
Introduzione

Il volontariato al giorno d'oggi rappresenta la massima espressione di partecipazione diretta

dei cittadini, ovvero la società civile nella sua forma più democratica e solidaristica. Il

volontario, infatti, è colui che mette a disposizione il suo tempo, intervenendo in prima

persona per il benessere generale, senza chiedere alcun tipo di remunerazione. 

Volontarietà,  gratuità  e  solidarietà  sono  le  tre  caratteristiche  principali  che

contraddistinguono le persone che svolgono attività di volontariato. Immaginare la società

contemporanea senza questo tipo di attività significherebbe privarla di una fetta importante

della sua capacità organizzativa, cresciuta enormemente tra la fine del XX e l'inizio del

XXI secolo. Più specificatamente, si tratta di una «prestazione volontaria e gratuita della

propria  opera  a  favore  di  categorie  di  persone che  hanno gravi  necessità  e  assoluto  e

urgente bisogno d'aiuto e di assistenza, esplicato per far fronte a emergenze occasionali

oppure come servizio continuo»1. 

L'Unione Europea  sostiene  che  la  «promozione  della  cittadinanza  attiva  costituisce  un

elemento  fondamentale  per  rafforzare  la  coesione  e  lo  sviluppo  della  democrazia»,  e

definisce il volontariato come «una delle dimensioni fondamentali della cittadinanza attiva

e della democrazia»2. Tuttavia, affinché l'azione volontaria risulti pienamente efficace, è

necessario  che  affianchi  e  supporti,  anziché  sostituire,  l'intervento  dello  Stato.

Quest'ultimo, infatti, dev'essere in grado di garantire ai suoi cittadini delle buone politiche

sociali, senza le quali il compito del volontariato sarebbe ben più arduo. 

Il moderno welfare state, dopotutto, nasce proprio in base a tali convinzioni, grazie ad un

politico  liberale  ed  economista  inglese  che  nel  1942  pubblicò  un  celebre  rapporto,  il

«Rapporto  Beveridge».  William Beveridge,  infatti,  propose  un  piano  che  prevedeva  il

servizio sanitario nazionale gratuito, un sistema pensionistico e, in seconda battuta, riforme

incisive sul lavoro che garantissero la piena occupazione.  La sua volontà,  pertanto, era

quella  di  creare  uno  stato  sociale  che  tutelasse  concretamente  i  suoi  cittadini,

1 <http://www.treccani.it/enciclopedia/volontariato> [consultato il 10 maggio 2017]
2 Decisione del Consiglio dell'Unione Europea del 27 novembre 2009, relativa all'anno europeo delle 

attività di volontariato che promuovono la cittadinanza attiva, cit. in Renato Frisanco, Volontariato e 
nuovo welfare. La cittadinanza attiva e le amministrazioni pubbliche, Carocci editore, Roma, 2013, p. 
69.
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accompagnandoli  “dalla  culla  alla  tomba”.  Riguardo  all'organizzazione  volontaria  dei

cittadini, Beveridge disse: 

Lo Stato dovrebbe incoraggiare l'azione volontaria di ogni specie per il progresso sociale […] Esso

dovrebbe in ogni campo della sua crescente attività servirsi, dove può, senza distruggere la loro

indipendenza ed il loro spirito, di enti volontari per il progresso sociale, nati dalla coscienza sociale

e dalla filantropia. Questo è uno dei segni che contraddistinguono una società libera3. 

Se  da  un  lato  lo  Stato  doveva  fornire  i  servizi  primari  ai  suoi  cittadini,  dall'altro  il

volontariato aveva il  compito di  completare il  quadro sociale  con attività  integrative e

sperimentali, in maniera indipendente ma con spirito collaborativo. Tali idee erano animate

dalla convinzione che uno Stato efficiente  avrebbe favorito  non solo il  benessere della

popolazione,  ma anche il  coinvolgimento  di  quest'ultima.  In poche parole,  una società

civile attiva, all'interno di uno Stato forte in materia di politiche sociali. 

Il «Piano Beveridge»,  applicato in Inghilterra dal governo laburista nel 1946, ed entrato a

far parte anche dei programmi di altri governi, ha dato il via alle politiche di  welfare in

Europa. 

Certamente il suo sviluppo non è stato lineare, avendo subito notevoli modificazioni nella

seconda  metà  del  '900,  e  il  modo  in  cui  è  stato  recepito  varia  da  Paese  a  Paese.

Ciononostante, i suoi principi di base sono rimasti intatti, condizionando continuamente

l'azione dei governi che si sono succeduti; certe volte per incrementare l'efficienza dello

stato sociale, altre per indebolirlo drasticamente. 

In generale, possiamo dire che in Europa, dopo la difficile ricostruzione del dopoguerra, la

creazione dello Stato sociale prende piede a partire dagli anni '50, raggiungendo il culmine

alla fine degli anni '60, in concomitanza con le rivendicazioni studentesche del 1968. In

quel  periodo,  infatti,  il  termine  welfare  state,  all'interno  della  democrazia  nazionale,

indicava  un  «modello  di  sviluppo  ed  inclusività  sociale  (diritto  al  benessere)

complementare ad un principio di legittimità politica (democrazia rappresentativa)», che

ridefinì la politica sociale dei paesi occidentali4. Per circa quindici anni, infatti, le politiche
3 Gianni Silei, Welfare, Volontariato, previdenza e assistenza sociale nel secondo dopoguerra. Tra azione 

volontaria ed eredità del passato, in Carlo Spagnolo (a cura di), il volontarismo democratico dal 
Risorgimento alla Repubblica, ed. Unicopli, Milano, 2013, p. 204.

4 Armando Vittoria, Il Welfare oltre lo Stato. Profili di storia dello stato sociale in Italia, tra istituzioni e 
democrazia, G. Giappichelli Editore, Torino, 2012, p. 75.
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sociali  in  Europa  si  allargarono  sempre  più,  includendo  l'assistenza  sanitaria,  le

assicurazioni, le pensioni, la tutela dei soggetti più deboli e, in generale, la lotta al disagio

sociale. 

Alla fine degli anni '60, tuttavia, questa spinta cominciò ad attenuarsi, e gli Stati iniziarono

a ridurre sensibilmente le spese destinate all'apparato di welfare, soprattutto in seguito alla

crisi mondiale dei primi anni '705. Nel corso di quel decennio, difatti, si registrò un periodo

di crescenti difficoltà nel mondo occidentale, dovuto alla crisi petrolifera del 1973 e alla

conseguente stagflazione, un neologismo coniato dagli economisti per definire una fase in

cui l'inflazione è andata di pari passo con la stagnazione delle economie occidentali. Tale

fase generò disoccupazione e nuove rivendicazioni sociali, che posero fine al patto sociale

che  aveva  contraddistinto  il  trentennio  precedente6.  Tuttavia,  nonostante  le  difficoltà,

inizialmente le misure di protezione sociale vennero intensificate in quasi tutti i Paesi; solo

agli inizi degli anni '80 si registrò un'inversione di tendenza. 

Risultava ormai chiaro, infatti, che la crescita del sistema di  welfare era giunta al limite,

così come la politica economica e sociale creatasi dopo la seconda guerra mondiale. La

crisi del 1973, inoltre, certificò la struttura non più sostenibile di un apparato burocratico

divenuto troppo pesante, e di un intervento pubblico cresciuto in maniera eccessiva. Tra gli

anni '70 e gli anni '80, infatti, «gli Stati occidentali si disimpegnano e deresponsabilizzano

in misura sempre crescente dal governo dell'economia e dall'intervento sociale, avviando

ampi  processi  di  riforma  che  investono,  quantitativamente  e  qualitativamente,

orizzontalmente  e  verticalmente,  l'organizzazione  istituzionale  dello  Stato  e  della

democrazia»7. 

Simboli delle nuove politiche furono Margaret Thatcher, Primo Ministro del Regno Unito

tra il 1979 e il 1990, e Ronald Reagan, Presidente degli Stati Uniti d'America tra il 1981 e

il 1989. In quel decennio, quasi tutti i  governi di stampo socialista e socialdemocratico

furono relegati all'opposizione, lasciando spazio a politiche neo-liberiste che rilanciarono il

ruolo del mercato, a discapito dell'interventismo statale. Tali scelte, di fatto,  «dimostrarono

come il dogma dell'intangibilità dello Stato sociale fosse ormai caduto, aprendo una fase di

5 Ivi, pp. 78-9.
6 Cfr. Tommaso Detti, Giovanni Gozzini, Storia contemporanea. Vol. II, Il Novecento, Bruno Mondadori, 

Milano, 2002, pp. 344 ss.
7 Vittoria, Il Welfare oltre lo Stato, cit., pp. 82-3.
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ripiegamento delle politiche di welfare che si sarebbe protratta fino ai giorni nostri»8. 

Per quanto riguarda l'Italia,  invece,  il  percorso che portò alle riforme sociali  fu un po'

diverso, condizionato più dallo scenario politico che da quello economico. Infatti, il blocco

politico che ha contraddistinto il nostro Paese dall'immediato dopoguerra fino alla crisi

degli anni '90, ha fatto in modo che le tanto auspicate riforme sociali giungessero solo a

partire  dagli  anni  '70,  quando  la  favorevole  congiuntura  economica  si  stava  già

affievolendo. Le riforme, oltre che tardive, risultarono spesso di scarso impatto, limitate

dalle logiche clientelari e lottizzatrici dei partiti, creando grossi squilibri e «una struttura

alquanto più dualistica e polarizzata di quella degli altri paesi europei, dove la distanza tra i

gruppi sociali ad elevata protezione e quelli a bassa protezione è più ridotta»9. 

Il sistema italiano di welfare del dopoguerra, quindi, era profondamente legato al sistema

politico basato sulla spartizione del potere operata dai partiti; una sorta di «partitocrazia

distributiva»,  che  ha  causato  problemi  di  efficienza  ed  equità:  «sia  all'interno  delle

generazioni  (pensiamo  ai  divari  categoriali),  sia  fra  diverse  generazioni  (pensiamo

all'asimmetria fra la protezione dei rischi tipici dell'età anziana e quelli tipici delle altre fasi

del ciclo della vita)»10. 

Neppure  l'avvicinamento  tra  i  due maggiori  partiti,  DC e  PCI,  segnato  dai  governi  di

“solidarietà nazionale”, guidati da Andreotti dal luglio 1976 al gennaio 1979, sortì l'effetto

sperato in campo sociale. In primo luogo, le forze politiche non riuscirono a riformare in

maniera  incisiva  il  settore  edilizio,  al  quale  sarebbe  servita  una  revisione  della

pianificazione  urbana,  e  maggiori  sforzi  sul  piano  dell'edilizia  abitativa  pubblica.

Limitarono inoltre l'applicazione di una legge di grande importanza, come quella promossa

da Franco Basaglia  sulla  chiusura dei  manicomi e  sul  reinserimento sociale  dei  malati

mentali, approvata nel maggio 1978. Infine, arginarono anche la riforma del dicembre del

1978 che istituiva il Servizio Sanitario Nazionale, basato sulla presenza delle U.S.L. (Unità

Sanitarie Locali) su tutto il territorio. Infatti, «la sistematica lottizzazione da parte delle

forze  politiche  di  tali  organismi,  dotati  di  rilevanti  disponibilità  finanziarie,  annullò  le

aspirazioni razionalizzatrici che stavano alla base della riforma»11. Persino la riforma del

8 Fulvio Conti, Gianni Silei, Breve storia dello Stato sociale, Carocci Editore, Roma, 2016, p. 201.
9 Costanzo Ranci, Le nuove disuguaglianze sociali in Italia, il Mulino, Bologna, 2002, p. 68.
10 Maurizio Ferrera (a cura di), Le politiche sociali. L'Italia in prospettiva comparata, il Mulino, Bologna, 

2012, p. 50.
11 Andrea Di Michele, Storia dell'Italia repubblicana (1948-2008), Garzanti, Milano, 2008, p. 251.
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1970,  che istituiva le  Regioni  a  statuto ordinario,  non cambiò più di  tanto lo  scenario

italiano per tutti gli anni Settanta, poiché resisteva la struttura accentrata basata sul potere

decisionale dello Stato. 

Insomma, se da un punto di vista ideologico queste riforme rappresentarono un evidente

passo  in  avanti,  dal  punto  di  vista  effettivo  l'azione  dello  Stato  si  rivelò  incapace  di

garantire efficienti politiche di welfare. 

Mentre il clima politico, economico e sociale stava cambiando velocemente, a cavallo tra

gli anni '70 e gli anni '80, i partiti sembravano non voler recepire le spinte di riforma che

venivano dal basso. Le vecchie logiche clientelari continuavano a dominare la scena, con

l'intenzione di guidare il processo di rinnovamento senza sconvolgere più di tanto le basi

strutturali del sistema politico italiano. In questo contesto, gran parte della popolazione non

si  sentiva  più rappresentata  dai  partiti,  i  quali  erano ormai  avviati  verso una  crisi  che

sarebbe scoppiata in maniera eclatante all'inizio degli anni '90. 

La  crisi  dei  partiti  e  del  sistema  politico  nel  suo  complesso,  la  nuova  congiuntura

economica e il nuovo assetto sociale, pertanto, furono alcuni degli elementi che favorirono

l'emergere delle associazioni di volontariato a partire dagli anni '70. Infatti,  se in molti

paesi  europei,  già  a  partire  dal  secondo dopoguerra,  lo  spazio dell'azione pubblica  era

gestito dalle amministrazioni locali e dalle associazioni private dei cittadini, in Italia le

tardive riforme di  welfare e il grande controllo istituzionale non lo hanno permesso. Con

l'evolversi della situazione, invece, il volontariato «assume per la prima volta dimensione

rilevante nel paese dove sono sempre stati i partiti e la chiesa a organizzare la rete della

solidarietà»12. 

In  una  fase  storica  di  grande  cambiamento,  infatti,  la  capacità  delle  associazioni  di

volontariato di entrare in stretto contatto con la popolazione si rivelò fondamentale. Esse

rappresentavano  una  vera  e  propria  forma  aggiuntiva  di  welfare che  integrava,  spesso

garantendo una maggiore qualità, l'azione statale. Senza il pungolo di tali associazioni, le

istituzioni non avrebbero capito appieno i bisogni emergenti dei cittadini. Di conseguenza,

l'attività legislativa degli anni '80 e, ancora di più, degli anni '90, sarebbe stata più distante

dalla dimensione reale dei problemi. Tuttavia, il percorso delle associazioni di volontariato,

sia cattoliche che laiche,  non fu semplice,  e la loro affermazione,  come già accennato,

12 Simona Colarizi, Storia del Novecento italiano, Bur, Milano, 2012, p. 454.
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tardiva.

In Italia  il  volontariato moderno affonda le  sue radici  nel  XIX secolo,  quando,  con lo

sviluppo della società industriale e l'evidenziarsi di nuovi problemi sociali, la società civile

cominciò ad organizzarsi. Le associazioni che si formarono non erano legate soltanto alla

Chiesa, ma anche ai movimenti operai, che diedero vita alle Società di mutuo soccorso.

Queste  ultime,  riuscivano  a  garantire  a  coloro  che  vi  aderivano  forme  di  previdenza

volontaria e di sussidi che, qualora ce ne fosse stato bisogno, potessero coprire infortuni,

malattie,  disoccupazione  e  che  aiutassero  anche  la  famiglia  in  caso  di  decesso  del

lavoratore. In questo periodo nascevano anche altri tipi di organizzazione, come le Opere

pie, le casse rurali e le banche popolari. 

In generale, possiamo affermare che iniziavano a svilupparsi le prime forme di volontariato

rivolte ai poveri e alle persone che versavano in uno stato di bisogno, reclamando nuovi

diritti politici e sociali per coloro che ne erano esclusi. Esse rappresentavano il modo in cui

i cittadini decisero di affrontare la “questione sociale”, intervenendo in maniera diretta non

più  per  conquistare  la  libertà,  bensì  per  reclamare  diritti  ritenuti  fondamentali  per  la

cittadinanza  e  per  migliorare la  qualità  della  vita.  In  altre  parole,  in  questo periodo si

assistette al passaggio da un volontarismo di tipo militare ad un volontariato moderno di

tipo sociale. 

Queste  prime  organizzazioni  della  società  civile  confluiranno  non  solo  nelle  moderne

associazioni di volontariato, ma anche nei partiti di massa che di lì a poco si sarebbero

formati,  in  particolar  modo  quelli  legati  al  movimento  operaio  e  al  partito  cattolico.

L'avvento del fascismo, al contrario, nel secondo decennio del XX secolo, comportò un

forte  accentramento  di  tali  organizzazioni,  all'interno  di  una  società  civile  rigidamente

controllata dal regime: 

Il mutualismo e il movimento cooperativo, che avevano costituito fattori fondamentali dell'auto-

organizzazione sociale (ispirandosi alle tradizioni politiche socialista, cattolica e repubblicana), si

scontrarono con una visione dello Stato secondo la quale il potere pubblico era l'unica vera forma

di organizzazione della comunità, o meglio della nazione. Le società cooperative, mutualistiche e

assistenziali  non vennero  tout  court cancellate  ma violentemente ridotte e riconvertite,  per poi

essere inserite nella cornice dello Stato corporativo, con la formazione di vaste burocrazie legate ai
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nuovi enti pubblici13. 

L'universo associativo si ricompose solo alla fine della seconda guerra mondiale, con il

ritorno alla  democrazia  e  il  passaggio  alla  Repubblica,  in  seguito al  referendum del  2

giugno 1946. Tuttavia, inizialmente le associazioni di volontariato non godettero di grandi

spazi  di  manovra,  schiacciate  dalla  frattura  politico-ideologica  che  caratterizzava  lo

scenario internazionale del dopoguerra, rappresentata in Italia dalla lotta tra la Democrazia

Cristiana e il Partito Comunista Italiano: «in Italia, i  limiti dei governi centristi guidati

dalla Democrazia cristiana, che si formarono dopo la rottura dell'unità antifascista nel 1947

e i  risultati  elettorali  del 1948, contrassegnarono negativamente la vicenda di  quasi un

quindicennio di politica sociale»14. 

Per molto tempo, infatti, i principali servizi di protezione sociale furono appannaggio delle

amministrazioni locali, le quali frenarono significativamente l'iniziativa privata. Gran parte

delle  risorse  statali  furono  assorbite  dalla  Chiesa  cattolica  che,  tramite  le  associazioni

volontarie  di  ispirazione  religiosa,  istituzioni  filantropiche  e  caritative  di  tradizione

ottocentesca, dimostrava grande spirito di aggregazione. Tali associazioni erano basate su

un principio culturale e sociale di tipo “assistenzialista”, ovvero un'azione sociale vista più

come dovere morale  che come diritto  del cittadino a ricevere assistenza.  Si trattava di

azioni  caritative,  finalizzate  anche  all'edificazione  morale  dei  soccorritori:  «l'azione

caritativa  veniva  svolta  non  per  eliminare  la  povertà,  quanto  allo  scopo  di  realizzare

un'azione di soccorso verso individui qualificati da uno stato di bisogno»15. 

Tali interventi, pertanto, erano ancora caratterizzati dalla tradizionale opera di beneficenza,

priva  di  un  intervento  dello  Stato  che  tutelasse  tutti  i  cittadini  e  che  rimuovesse  le

disuguaglianze. Inoltre, grazie ai rapporti privilegiati tra Stato e Chiesa, queste istituzioni

religiose,  affiancate  dalle  associazioni  volontarie  cattoliche,  poterono godere  di  ingenti

fondi pubblici e di grande autonomia, gestendo di fatto la società civile da una posizione di

assoluta preminenza. 

Un ruolo importante nell'organizzazione della partecipazione sociale fu svolto anche dai

13 Carlo De Maria, L'evoluzione del Terzo settore dal Novecento a oggi (1915-2011), in Emanuele Rossi , 
Stefano Zamagni (a cura di), Il Terzo settore nell'Italia unita, il Mulino, Bologna, 2011, pp. 91-2.

14 Anna Salfi, Fiorenza Tarozzi (a cura di), Dalle società di mutuo soccorso alle conquiste del welfare state,
Ediesse, Roma, 2014, p. 97.

15 Costanzo Ranci, Le associazioni volontarie nell'età repubblicana, in Carlo Spagnolo (a cura di), il 
volontarismo democratico dal Risorgimento alla Repubblica, cit., p. 216.
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partiti e dai sindacati, che per lungo tempo hanno sfruttato il loro potere organizzativo per

conquistare  una  buona  fetta  della  società  civile.  Infatti,  «i  confini  associativi  erano

chiaramente  delineati  dal  dualismo  di  appartenenze  politico-ideologiche  che  per  molti

decenni divise in modo lacerante la politica e la società civile del nostro paese»16. 

In un quadro così delineato, le associazioni di volontariato erano totalmente dipendenti ed

incapaci di intervenire, non solo per rivendicare la propria autonomia politica, ma anche

per promuovere diritti politici e sociali fondamentali per il cittadino. L'associazionismo di

quegli anni, inoltre, era caratterizzato da un forte particolarismo che, garantendo privilegi

fiscali e finanziamenti pubblici solo a determinate associazioni, favoriva un frequente uso

privato delle risorse pubbliche. 

L'Italia, pertanto, appariva in evidente ritardo rispetto alle nuove politiche sociali adottate

negli altri Paesi europei, dove il forte sistema di welfare favoriva l'opera delle associazioni

volontarie  (Germania,  Olanda)  o  addirittura  la  sostituiva  quasi  del  tutto  (Inghilterra).

Tuttavia, come dimostra il pensiero di Beveridge, l'espansione dell'intervento statale non

doveva  costituire  un  freno o,  peggio,  un  modo  per  eliminare  del  tutto  il  volontariato:

«secondo  Beveridge  non  ci  doveva  essere  sovrapposizione  tra  intervento  pubblico  ed

azione volontaria: al primo competeva la protezione e la sicurezza dell'intera cittadinanza;

alla  seconda  l'erogazione  di  servizi  addizionali  e  la  sperimentazione  di  interventi

innovativi»17. 

In Italia invece, il volontariato ha cominciato a ritagliarsi il proprio spazio soltanto a partire

dagli anni '70, quando, con la nascita delle Regioni, la territorializzazione dei servizi e le

prime  riforme  di  welfare, iniziò  a  guadagnare  maggiore  autonomia  dai  partiti  e  dalle

istituzioni18. In quel periodo, infatti, iniziò una fase in cui le associazioni di volontariato,

cattoliche e laiche, riuscirono a stabilire un rapporto di collaborazione che, nel giro di due

decenni,  avrebbe portato alla  legge quadro sul volontariato (Legge 11 agosto 1991, N.

266). Le tappe di avvicinamento alla legge del 1991 furono molteplici. Uno di questi, come

detto, fu la legge del 1978 che istituiva il Servizio Sanitario Nazionale (Legge 23 dicembre

1978, N. 833),  primo vero riconoscimento dell'importanza del volontariato. A sua volta, la

riforma  sanitaria  completava  un  processo  iniziato  dieci  anni  prima  con  la  riforma

16 Ivi, p. 217.
17 Ivi, p. 221.
18 Cfr. Frisanco, Volontariato e nuovo welfare, cit., pp. 15-17.
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ospedaliera del 1968, la cosiddetta “Legge Mariotti” (Legge 12 febbraio 1968, N. 132), la

quale trasformò gli ospedali in Enti pubblici. 

Tuttavia,  ben  prima  della  stagione  riformistica  iniziata  alla  fine  degli  anni  '60,  le

associazioni  di  volontariato  erano  attive  in  Italia  per  svolgere  servizi  di  soccorso,

assistenza e tante altre attività che non potevano essere garantite dallo Stato. 

Dopotutto,  proprio a  causa dell'intervento tardivo da parte  dello  Stato per  garantire  un

sistema di  welfare solido  ed  efficiente,  già  presente  nella  maggior  parte  dei  Paesi  del

blocco occidentale,  l'attività  delle  organizzazioni  di  volontariato,  laiche  e  cattoliche,  si

rivelò fin da subito essenziale a livello socio-assistenziale e sanitario. Infatti, già da tempo

in  molti  contesti  del  panorama nazionale  rappresentava  l'unica  risorsa  per  sopperire  ai

crescenti problemi sociali, a fronte di un vuoto normativo in materia sanitaria, assistenziale

e associazionistica che aveva disatteso le premesse contenute nel testo costituzionale, e che

fu riempito solo parzialmente con la nuova stagione riformistica. 

Inoltre,  la crisi  partecipativa che colpì il  mondo politico in quegli  anni,  e che spinse i

cittadini a ricercare nuove forme partecipative, in cui l'azione diretta potesse portare ad un

concreto  miglioramento  della  società,  rappresentò  un  altro  elemento  importante  per

l'emersione del volontariato. In molti casi infatti, sebbene in piccola parte, la risposta al

clima  di  lotta  politica  e  di  spaccatura  ideologica  creatosi  a  partire  dagli  anni  '60,  fu

l'impegno crescente da parte di una fetta della popolazione in azioni volontarie e gratuite.

Il  progressivo  allontanamento  dei  cittadini  italiani  dai  partiti,  testimoniato  anche

dall'astensionismo, che a partire dalle elezioni del 1979 sarebbe cresciuto sempre più, in

parte si tradusse nell'adesione ad un mondo, quello del volontariato, che non rifiutava la

politica. Al contrario, dava la possibilità ad ogni singolo cittadino di portare le proprie idee

nei contesti sociali di cui faceva parte, e di partecipare direttamente al miglioramento della

società. 

La ricerca di un nuovo senso sociale serviva a superare la crisi  politica,  ideologica ed

economica, che negli anni '80 colpì anche l'assetto di welfare appena costruito, e a segnare

un cambiamento culturale nella vita della popolazione italiana. In questo contesto, infatti,

le organizzazioni di volontariato cominciarono a dare una risposta importante «alla crisi

del  welfare e  alla  tendenza  a  lasciare  al  mercato  la  risposta  ai  bisogni»,  favorendo  il

passaggio da una dimensione di protesta ad un'azione quotidiana, «allo scopo di costruire
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una  cultura  e  una  prassi  della  solidarietà»19.  Indubbiamente,  a  fronte  di  un  sistema di

welfare segnato da squilibri nei trasferimenti monetari e servizi non sempre efficienti, le

forze  associative presenti  nel  Paese  trovarono nuovo vigore  e  rivendicarono la  propria

autonomia rispetto alle istituzioni e agli enti che le controllavano. 

Tale cambiamento non coinvolse solo le associazioni laiche, ma anche quelle cattoliche

che, liberate dal controllo delle gerarchie ecclesiali, riuscirono a stabilire un contatto più

diretto con la popolazione. 

Le associazioni, infatti, vennero «chiamate ben presto ad assumersi responsabilità di tipo

pubblico  nella  riposta  alle  nuove  emergenze  sociali,  quali  la  diffusione  della

tossicodipendenza, la prevenzione del disagio giovanile, la tutela dei portatori di handicap

e  dell'infanzia,  l'assistenza  agli  anziani»20.  Pertanto,  cominciarono a  svolgere  anche un

ruolo politico, per rappresentare la società civile e per incidere sulle grandi questioni del

tempo, che riguardavano anche l'obiezione di coscienza, l'educazione giovanile, il diritto al

lavoro, la difesa dell'ambiente e dei beni culturali,  la questione carceraria e i processi di

pace nel  mondo.  Lo spirito  con il  quale  questi  nuovi  gruppi riuscirono ad organizzare

servizi  territoriali  che  potessero  coinvolgere  e,  in  tal  modo,  includere  nella  società  gli

emarginati era animato da un desiderio di “condivisione con gli ultimi”.

In particolar modo negli anni '80 il mondo del volontariato raggiunse risultati importanti,

riuscendo  a  garantire  servizi  sempre  più  qualificati  e  diffusi  su  tutto  il  territorio,  che

riuscivano  a  coprire  le  mancanze  dello  Stato  in  molte  aree  del  Paese.  Inoltre,  le

associazioni  di  volontariato  si  dimostrarono  attive  in  tutti  i  campi  del  sociale,

sperimentando nuovi tipi di intervento e cercando di risolvere i problemi alla radice. La

loro azione, per di più, non si concentrava soltanto sul momento esecutivo, ma anche su

quello programmatico, fornendo un aiuto preziosissimo alle istituzioni.

Il ruolo pubblico delle associazioni di volontariato era ormai riconosciuto e il loro livello di

specializzazione  raggiunse  livelli  altissimi,  tanto  che  persino  le  istituzioni  sanitarie

cominciarono a passare i propri servizi in cambio di un sostegno finanziario continuativo.

Un  altro  elemento  da  non  sottovalutare,  come  accennato  in  precedenza,  fu  la  grande

collaborazione  sviluppatasi  in  quegli  anni  tra  le  associazioni  cattoliche,  forti  di  un

19 Augusto D'Angelo, Il mondo del volontariato (1980-2010), in Enrica Asquer et al., L'Italia 
contemporanea dagli anni Ottanta a oggi, Vol. II, Il mutamento sociale, Carocci Editore, Roma, 2014,  
pp. 327-8.

20 Ranci, Le associazioni volontarie nell'età repubblicana, cit., p. 223.
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rinnovamento  alla  base  favorito  dal  Concilio  Vaticano  Secondo  dei  primi  anni  '60  e

maggiormente capaci di interpretare i mutamenti in atto, e quelle laiche, emerse grazie al

loro forte impegno civico. 

Il volontariato creatosi in quegli anni, insomma, aveva ormai superato il vecchio concetto

ottocentesco di carità e beneficenza, ed era formato da associazioni altamente specializzate

pronte ad intervenire per migliorare la qualità della vita di ogni cittadino. 

Nel 1983 una ricerca Iref-Eurisko riportava un dato importante, secondo il quale le attività

di volontariato erano svolte dal 10,7 % della popolazione italiana compresa tra i 18 e i 74

anni.  La  percentuale  raggiunse  l'11,8% nel  1985 e  il  15,4% nel  1989,  segnale  di  una

crescita ininterrotta durante il decennio. Alla fine degli anni '80 circa 4 milioni di italiani

erano impegnati gratuitamente in attività di tipo solidaristico, un dato destinato a crescere

ulteriormente  nel  decennio  successivo.  Questi  dati  dimostrano  che  il  fenomeno  del

volontariato, presente in Italia dalla seconda metà del 1800, trova la sua dimensione ideale

soltanto negli ultimi decenni del XX secolo, quando crescono significativamente anche le

pubblicazioni sull'argomento.  Analizzando le pubblicazioni  sul volontariato presenti  nel

catalogo del sistema bibliotecario nazionale, infatti, ci rendiamo conto che sono meno di

venti tra il 1900 e il 1945, e il termine ha ancora connotazioni di tipo militare. Negli ultimi

decenni del secolo, al contrario, le pubblicazioni sono già più di cinquanta tra il 1970 e il

1980, e diventano oltre 300 tra il 1980 e il 1990, a dimostrazione del fatto che non si tratta

più di un fenomeno marginale21. 

In Italia la crescita dell'interesse scientifico verso il volontariato organizzato prima e verso il terzo

settore poi si è caratterizzata, a partire dagli anni '80, per la significativa vicinanza tra accademia e

organizzazioni non profit e per la progressiva articolazione delle prospettive di ricerca22. 

Negli  anni  '80,  infatti,  parallelamente  ai  numerosi  incontri  organizzati  sul  tema  del

volontariato, che hanno visto la partecipazione di forze politiche, sociali e di persone legate

al  mondo  accademico,  è  cresciuto  l'interesse  da  parte  delle  istituzioni  e  dell'opinione

pubblica.  Il  processo,  iniziato  nel  decennio  precedente,  raggiunse  il  culmine  grazie  a

momenti d'incontro quali il primo convegno nazionale del volontariato svoltosi a Viareggio

21 Cfr. D'Angelo, Il mondo del volontariato (1980-2010), cit., pp. 323-5.
22 Riccardo Guidi et al. (a cura di), Volontari e attività volontarie in in Italia. Antecedenti, impatti, 

esplorazioni, Il Mulino, Bologna, 2016, pp. 16-17.
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nel  1980,  promosso  dalla  Fondazione  Agnelli,  fino  ad  arrivare  alla  prima  conferenza

nazionale del   volontariato di  Assisi  del 1988, organizzato dal Ministero per gli  Affari

Speciali, primo vero confronto tra associazioni di volontariato e istituzioni. Questa fase ha

permesso  allo  Stato  di  capire  meglio  l'operato  delle  organizzazioni  di  volontariato  e  i

principi che ne muovono l'azione, definendone meglio i ruoli e le prospettive. 

La svolta del volontariato negli anni '80 e il ruolo integrativo, non sostitutivo, dello stesso

nei  confronti  delle  istituzioni  pubbliche,  è  stato  analizzato  lucidamente  da  Monsignor

Giovanni Nervo, che è stato Presidente della Fondazione Zancan per trentacinque anni e

direttore della Caritas per quindici: 

Ci fu un periodo, fino agli anni '80, nel quale la cultura politica dominante affermava che i servizi

socioassistenziali  dovevano  essere  gestiti  esclusivamente  dallo  stato;  le  cosiddette  istituzioni

private dovevano perciò difendere con fatica spazi di vita e di azione: erano tollerate perché per il

momento  erano  necessarie.  Un  po'  alla  volta,  faticosamente,  si  fece  strada  la  distinzione  fra

funzione  pubblica,  propria  degli  enti  pubblici,  e  gestione  dei  servizi,  alla  quale  possono

legittimamente accedere le libere iniziative della società civile, purché diano le necessarie garanzie.

Oggi la tendenza è in questa direzione23.

Dopotutto,  personalità  come lo stesso Nervo, Maria  Eletta  Martini,  Luciano Tavazza e

Achille Ardigò hanno contribuito a far emergere un fenomeno tanto importante quanto

utile per un Paese che ha vissuto una difficile transizione. 

A partire dagli anni '70, dunque, il mondo del volontariato mutò radicalmente, creando

nuovi  soggetti  e  costringendo  le  vecchie  organizzazioni  a  trasformarsi,  favorendo  la

creazione di una nuova base sociale lontana dalle ideologie e dagli schieramenti politici.

Molte organizzazioni di volontariato raggiunsero la piena consapevolezza del proprio ruolo

politico ed ebbero il merito di «aver fatto emergere i  bisogni diffusi,  cioè di aver reso

visibile la domanda latente dei cittadini e di aver dimostrato che a questa domanda si può

far fronte con servizi ad elevato valore relazionale piuttosto che attraverso trasferimenti

monetari»24.  Le  associazioni  di  volontariato  rappresentavano certamente  un esempio  di

quelle che Sylos Labini definì «isole di efficienza e di onestà civile», che facevano da

23 Antonio Prezioso, Le politiche sociali in Italia: una storia, un testimone. Interviste a Giovanni Nervo 
della Fondazione Zancan, Edizioni Dehoniane Bologna, Bologna, 2001, p. 94.

24 Frisanco, Volontariato e nuovo welfare, cit., p. 28
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contraltare a casi di corruzione, sprechi e parassitismo presenti nella società italiana degli

anni '80. L'interesse per il bene comune e la creazione di un clima sociale più gradevole, in

cui i cittadini intervenivano in prima persona, pertanto, erano visti come gli antidoti ai

problemi che attanagliavano l'Italia25.  

La strutturazione del volontariato avvenuta negli anni '80, testimoniato anche dalle prime

leggi  regionali  che  lo  riguardavano,  in  particolar  modo  sui  servizi  sanitari  e  socio-

assistenziali, sulla protezione civile e la difesa ambientale, fu il preludio alla legislazione

nazionale  del  decennio  successivo.  Il  culmine  di  questo  processo,  come  detto,  è

rappresentato dalla legge 266/1991, che legittimò il mondo del volontariato e che aprì una

nuova fase delle politiche sociali, una fase in cui si creava un'alternativa importante tanto

all'intervento pubblico quanto all'intervento privato. Il cosiddetto Terzo settore, infatti, di

cui il volontariato fa parte, negli anni '90 ha ottenuto un inserimento deciso nelle politiche

sociali  del  Paese,  divenendone parte  attiva.  Una parte  che è  risultata  fondamentale  nel

passaggio da un  welfare state ad un «welfare community a responsabilità diffusa» in cui

cittadini, organizzazioni di volontariato, cooperative sociali e rappresentanti politici locali,

regionali e nazionali si confrontano continuamente per migliorare la qualità della vita della

popolazione. 

Tra le organizzazioni di volontariato più impegnate e presenti all'interno della società civile

dal  XIX secolo  fino ai  giorni  nostri,  ci  sono senza dubbio  le  associazioni  di  Pubblica

Assistenza. 

La base sociale di queste associazioni era prevalentemente popolare, benché presentasse

personaggi  di  estrazione  borghese  e  aristocratica  tra  i  suoi  quadri  direttivi,  e  la  loro

connotazione  laica.  Esse  hanno  raccolto  l'eredità  del  volontarismo  democratico  di

tradizione risorgimentale,  delle Società di mutuo soccorso e della filantropia di stampo

ottocentesco.  Ciononostante,  non  hanno  attinto  alla  tradizione  ottocentesca  in  maniera

asettica, ma hanno saputo cogliere l'elemento di novità che vi era insito, creando fin da

subito i presupposti per un movimento moderno. 

In primo luogo, si assistette al passaggio da un volontariato di tipo politico, rappresentato

dai  giovani  che  avevano  deciso  di  combattere  per  la  propria  patria  durante  i  moti

risorgimentali, ad un volontariato di tipo civile e sociale, che trovava la propria ragione

25 Cfr. Paolo Sylos Labini, Le classi sociali negli anni '80, Sagittari Laterza, Bari, 1987, pp. 29-39.
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d'essere nel soccorso e nell'assistenza alle fasce più deboli.  Inoltre, il  concetto di aiuto

filantropico e caritativo acquisì un significato più profondo. Si trattava non solo di dare, ma

anche di togliere; ossia togliere le classi svantaggiate dallo stato di bisogno, intervenendo

in maniera concreta. 

Le  associazioni  di  Pubblica  Assistenza  si  distinguevano  anche  dalle  Società  di  mutuo

soccorso,  poiché  la  loro  attività  non  era  rivolta  soltanto  agli  associati,  ma  a  tutti

indistintamente:  «esse  furono  all'origine  del  moderno  volontariato  civile  e  sociale,

rappresentarono  cioè  un'esperienza  associativa  su  base  volontaria  con  finalità  di  mero

altruismo.  Tutte  le  loro  attività  di  aiuto  e  di  soccorso  erano  rivolte  indistintamente  a

chiunque versasse in condizioni di bisogno o di difficoltà»26. 

Le  prime  associazioni  si  formarono  nella  seconda  metà  del  XIX  secolo,  con  varie

denominazioni (Croce Verde, Croce Bianca, Croce Gialla, Fratellanza Militare ecc.), ma

con il medesimo spirito umanitario, rivolto alle fasce sociali più deboli. La geografia delle

nuove associazioni presentava una netta predominanza toscana e ligure: la prima Pubblica

Assistenza,  infatti,  venne costituita  a  Pietrasanta  nel  1865;  seguirono l'esempio  Campi

Bisenzio  nel  1871,  Sarzana  nel  1875,  la  Fratellanza  militare  di  Firenze  nel  1878 e  la

Pubblica Assistenza di La Spezia nel 188927. 

Tali associazioni, già sul finire del secolo, ebbero un notevole sviluppo, in particolar modo

nelle Regioni centro-settentrionali. La loro attività si basava principalmente su due tipi di

intervento:  da  una  parte  l'aiuto  portato  alle  popolazioni  colpite  da  eventi  calamitosi

(terremoti, alluvioni, epidemie ecc.), come nel caso della spedizione del 1884 di alcune

P.A. per soccorrere la popolazione napoletana colpita da colera;  dall'altra una quotidiana

azione di assistenza e soccorso. 

Per quanto riguarda il primo tipo di intervento, le squadre di soccorso che si recavano nelle

zone colpite, coprendo il vuoto lasciato dall'intervento statale, fornivano alla popolazione i

beni di prima necessità e svolgevano un ruolo importante anche nella ricostruzione. Tale

apporto  sarebbe  risultato  importantissimo  in  tutte  le  emergenze  del  XX  secolo,  dal

terremoto di Messina del 1908 al terremoto in Irpinia del 1980, mettendo in risalto da un

26 Fulvio Conti, Le società di pubblica assistenza nella storia d'Italia, in Gianni Silei (a cura di), 
Volontariato e mutua solidarietà. 150 anni di previdenza in Italia, Piero Lacaita Editore, Roma, 2011, p. 
35.

27 Storie nella storia. La solidarietà dall'Ottocento al Duemila attraverso le immagini e i documenti delle 
Pubbliche Assistenze, Edizioni Aida, Firenze, 2004, p. 6.
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lato l'impreparazione dello Stato, dall'altro la grande capacità delle associazioni di Pubblica

Assistenza di intervenire tempestivamente e in maniera efficace. 

Per quanto riguarda l'attività quotidiana, invece, essa prevedeva l'assistenza ai malati, ai

poveri e ai bisognosi in genere, il trasporto gratuito in ospedale, la somministrazione di

medicinali,  turni  di  vigilanza  diurna  e  notturna.  Inoltre,  svolgevano un'importantissima

attività di pronto soccorso in caso di incidente, prestando le prime cure agli infortunati28. 

Pertanto, le attività iniziali di queste associazioni non sono così diverse da quelle svolte

oggigiorno dai volontari, che mantengono vivo lo stesso spirito e le stesse finalità di un

tempo. 

Nel volgere di poco tempo finirono col diventare una presenza familiare nelle città italiane, che si

popolarono  di  Croci  d'oro,  verdi,  bianche,  turchine  o  comunque  di  compagnie  di  pubblica

assistenza annesse a qualche società di mutuo soccorso o aggregate a qualche Municipio. Anch'esse

rappresentarono così  uno strumento di  crescita della partecipazione popolare e di  affermazione

della società civile29.

Il grande sviluppo di fine secolo portò rapidamente all'idea di costituire una federazione

che,  a  livello  nazionale,  potesse coordinare il  lavoro delle  varie  associazioni,  e  che  le

potesse rappresentare presso le istituzioni pubbliche. 

Il primo congresso convocato fu quello di La Spezia del 1892, al quale presero parte 29

associazioni, forti di 6870 militi30. Le associazioni più rappresentate erano quelle toscane,

con  12  sodalizi,  che  vantavano  la  più  vecchia  tra  quelle  presenti  al  congresso  (la

Compagnia di Pubblica Assistenza di Pontedera, creata nel 1882) e la più numerosa (la

Compagnia  di  Pubblica  Assistenza  di  Pisa,  con  920  soci).  Tuttavia,  le  associazioni

provenivano un po' da tutta Italia: erano presenti,  tra le tante, la Croce d'Oro, la Croce

Verde e la Croce Bianca di Roma, la Società laica per l'assistenza agli ammalati a domicilio

di Milano, la Società dei reduci dalle Patrie battaglie dell'Esercito e dell'Armata di Brindisi,

la  Croce  Bianca  di  soccorso  di  Palermo,  la  Società  per  gli  asili  notturni  di  Torino,  la

Pubblica  Assistenza  di  La  Spezia  e  il  Comitato  per  gli  asili  notturni  per  i  poveri  di

28 Cfr. Conti, Le società di pubblica assistenza nella storia d'Italia, cit., p. 36.
29 Fulvio Conti, I volontari del soccorso. Un secolo di storia dell'Associazione nazionale pubbliche 

assistenze, Marsilio, Venezia, 2010, pp. 8-9.
30 Venivano denominati 'militi' i volontari che svolgevano un'azione quotidiana di soccorso e di assistenza.
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Bologna.  Tuttavia,  le  associazioni  attive  in  Italia  erano  molto  più  numerose,  e  non  si

limitavano a quelle presenti al congresso. Inoltre, in alcune città ve n'era più di una, come

dimostra il caso di Roma, di Pistoia, dove erano presenti una Croce Bianca, una Croce

d'Oro e una Croce Verde,  e di  Firenze,  dove erano presenti  quattro associazioni.  Tra i

sodalizi fiorentini vi era anche uno dei più antichi, ovvero la Fratellanza militare, costituita

nel  gennaio  1878,  che  raccoglieva  i  reduci  delle  battaglie  risorgimentali  e  i  veterani

dell'esercito. Per quanto riguarda le città del nord, invece, è da segnalare il caso di Torino,

che alla fine del secolo vantava quattro associazioni, la prima delle quali, la Croce Bianca,

era stata fondata nel 1884. Anche nel Mezzogiorno si svilupparono numerose associazioni

già prima del 1892, ma la loro diffusione fu bloccata da un clima non sempre favorevole

per lo sviluppo di organizzazioni di volontariato.

Almeno dal 1886 risultava attiva a Napoli una Croce bianca, a cui si affiancò nel 1891 una Croce

verde, mentre nel 1888 si insediò a Messina una Croce d'oro e l'anno seguente si costituirono a

Catania delle Squadre democratiche di soccorso, che fin dalla scelta rivelano chiari  legami col

movimento radicale  e repubblicano della  Sicilia  orientale.  A Palermo poi  la  Croce bianca non

sarebbe rimasto un fenomeno isolato e anzi  più tardi  sarebbe stata affiancata da un Corpo dei

volontari pei soccorsi d'urgenza, poi trasformatosi in Associazione siciliana «Soccorsi d'urgenza» e

in Scuola samaritana31. 

Il problema della diffusione delle associazioni nel Mezzogiorno avrebbe creato più di una

difficoltà  alla  Federazione,  desiderosa  di  espandere  la  rete  di  solidarietà  anche  nelle

Regioni  del  sud.  Questo  primo  congresso,  tuttavia,  evidenziò  alcune  caratteristiche  di

queste associazioni di Pubblica Assistenza: innanzitutto la grande varietà di attività svolte,

dal pronto soccorso all'assistenza medica a domicilio, passando per gli asili per i poveri; in

secondo luogo, come accennato, la conversione degli ideali militari in difesa della Patria

verso ideali civili in difesa dei cittadini bisognosi. Inoltre, risultava evidente il ruolo guida

delle associazioni toscane,  le quali  raccoglievano l'eredità delle organizzazioni popolari

presenti sul territorio, come le Società di mutuo soccorso, le logge massoniche attive in

campo  filantropico  e,  come  detto  sopra,  delle  società  di  reduci  garibaldini  e  veterani

dell'esercito che hanno aderito ad un nuovo tipo di volontariato. Il congresso di La Spezia

31 Conti, I volontari del soccorso, cit., p. 15.

20



non portò alla creazione di una organizzazione nazionale, ma si posero le basi per la futura

Federazione e fu formato un Comitato direttivo, presieduto da Francesco Federici32. 

La  svolta  arrivò  all'inizio  del  nuovo  secolo,  con  la  costituzione  dell'Unione  regionale

toscana nel 1903 e della Federazione nazionale nel 1904, durante il quarto congresso di

Spoleto.  Aderirono al  congresso  ben 84 associazioni,  32 delle  quali  provenivano dalla

Toscana,  e  il  Comitato  centrale  della  Croce  rossa  italiana  (le  associazioni  presenti  per

regione: Piemonte 3, Lombardia 2, Liguria 10, Emilia-Romagna 3, Toscana 32, Marche 8,

Umbria  11,  Lazio  11,  Campania  1,  Basilicata  1,  Puglia  1,  Sicilia  1)33.  La  grande

partecipazione  al  congresso,  tuttavia,  non  nascose  una  certa  sproporzione  tra  le

associazioni  presenti  nel  centro-Italia  e  quelle  presenti  al  nord  e  al  sud,  una  forbice

destinata  a  ridursi  a  partire  dal  secondo  dopoguerra.  Ciononostante,  la  nascita  della

Federazione rappresentò una svolta importante, garantendo una maggiore coesione tra le

associate e una rappresentanza presso le istituzioni pubbliche. 

Le  richieste  principali  emerse  dal  congresso di  Spoleto furono sostanzialmente  due:  la

necessità  di  una  legge  che  riconoscesse  giuridicamente  le  associazioni  di  volontariato,

garantendo loro ampi spazi di autonomia e indipendenza dai pubblici poteri; la richiesta di

finanziamenti  pubblici  per  coprire  parte  delle  spese  sostenute  per  lo  svolgimento  dei

servizi. Il riconoscimento giuridico, seppur parziale, giunse nel 1911, con regio decreto del

18 giugno, quando la Federazione fu eretta in Ente morale. A partire dal 1909, inoltre, la

Federazione aveva ricevuto un sussidio di mille lire dal governo Giolitti, che fu portato a

cinquemila  lire  da  Luigi  Luzzatti,  Presidente  del  Consiglio  dal  marzo  1910  al  marzo

191134.  La  legittimazione  del  movimento,  pertanto,  giungeva  alla  fine  di  un  decennio

caratterizzato da una grande crescita delle associazioni di Pubblica Assistenza, finalmente

riunite sotto la Federazione. 

Tali  riconoscimenti  decretarono l'affermazione di un'organizzazione all'avanguardia,  che

aveva messo in luce le proprie potenzialità durante il tragico terremoto che il 28 dicembre

1908 distrusse le città di Messina e Reggio Calabria. In quell'occasione, le associazioni di

Pubblica  Assistenza  che  riuscirono  a  raggiungere  la  zona  colpita,  si  distinsero  per

organizzazione e grande spirito solidaristico, a differenza della Croce Rossa Italiana, la

32 Cfr. ivi, pp. 10-20.
33 Cfr. ivi, p. 50.
34 Cfr. ivi, p. 80.
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quale godeva della fiducia e dei sussidi da parte dello Stato, che non si dimostrò all'altezza

di gestire la situazione d'emergenza. Le frizioni tra la Croce Rossa e le associazioni di

Pubblica Assistenza, la prima favorita dalle istituzioni pubbliche e le seconde praticamente

ignorate  almeno  fino  agli  anni  '70,  erano  destinate  a  crescere  negli  anni  successivi.

Malgrado  ciò,  durante  la  prima  guerra  mondiale,  una  convenzione  siglata  dalle  due

organizzazioni,  permise  alle  associazioni  di  Pubblica  Assistenza  di  svolgere  un  ruolo

importantissimo, fornendo personale e mezzi in zone di guerra, e allestendo strutture di

assistenza lontane dal fronte per la cura dei feriti. 

Alla vigilia della guerra, infatti, il movimento era cresciuto ulteriormente, potendo contare

su  451  associazioni  sparse  per  tutta  Italia,  di  cui  188  aderenti  alla  Federazione.  Le

proporzioni più o meno erano le stesse, con 313 sodalizi ubicati nell'Italia centrale e soli 36

tra  sud e  isole.  Tuttavia  si  registrava  un  incremento  al  nord,  dove erano  presenti  102

associazioni  (la  più  rappresentata  restava  la  Toscana  con  157  associazioni.  Le  altre

associazioni  per  Regione:  Piemonte  10,  Lombardia  25,  Veneto  3,  Liguria  45,  Emilia

Romagna 19, Umbria 49, Marche 61, Lazio 46, Campania 10, Abruzzi e Molise 5, Puglia

9,  Basilicata  1,  Calabria  3,  Sicilia  5,  Sardegna 3)35.  Nel  1922 le  associazioni  avevano

raggiunto addirittura il numero di 550, ma l'avvento del Fascismo decretò di fatto la fine

della prima parte della storia del movimento. Infatti, nel 1930, con il Regio Decreto N. 84

del 12 febbraio, le associazioni prive di un riconoscimento giuridico furono sciolte e le loro

attività, oltre che i loro beni, furono trasferiti alla Croce Rossa36. Le poche associazioni che

erano erette in Ente morale, invece, riconosciute come Ipab (Istituti Pubblici di Assistenza

e Beneficenza), e che riuscirono a sopravvivere, subirono pesanti ingerenze da parte del

regime  fascista.  Il  colpo  di  grazia  giunse  nel  1933,  quando  anche  la  Federazione,

nonostante il riconoscimento giuridico ricevuto nel 1911, venne sciolta. 

La sua rinascita avvenne nell'immediato dopoguerra, in occasione del congresso di Milano

del 1946, il primo dopo la fine del conflitto, al quale parteciparono 64 associazioni (32

liguri, 18 toscane, 5 lombarde, 3 emiliane, 2 piemontesi, una veneta, una marchigiana, una

umbra  e  una  friulana)37;  Milano  divenne  anche  la  sede  della  nuova  Federazione.  Le

35 Cfr. Tabella 2.1, Ripartizione regionale delle società di pubblica assistenza nel 1914, in Conti, I 
volontari del soccorso, cit., p. 90.

36 Cfr. Paolo Addis, Elena A. Ferioli, Elena Vivaldi, Il Terzo settore nella disciplina normativa italiana 
dall'Unità ad oggi, in Rossi, Zamagni (a cura di),  Il Terzo settore nell'Italia unita, cit., pp. 168-9.

37 Cfr. Conti, I volontari del soccorso, cit., p. 120. 
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manovre del regime fascista e la guerra avevano ridotto in maniera evidente il numero

delle associazioni federate, ma non cambiò più di tanto la distribuzione regionale, con la

Liguria e la Toscana a farla da padrone. La Federazione ripartiva comunque da una base

considerevole, formata da 79.155 soci, dei quali 8.974 militi volontari, 98 automezzi, 30

servizi di ambulatorio e di guardia medica38. Ciononostante, gli anni della ricostruzione si

rivelarono  difficili,  caratterizzati  dagli  stessi  problemi  che  avevano  limitato  il  pieno

sviluppo del movimento nel periodo pre-fascista. 

In primo luogo, malgrado l'avvento della Repubblica, i governi continuarono ad affidare

alla  Croce  Rossa  il  compito  di  trasportare  gli  infermi  e  di  svolgere  attività  di  pronto

soccorso, concedendo anche contributi finanziari e continuando ad ignorare l'operato delle

altre  associazioni  di  volontariato,  comprese  le  Pubbliche  Assistenze.  Con  il  Decreto

legislativo del 13 novembre 1947, infatti, fu concesso alla C.R.I. di: 

Organizzare e disimpegnare su piano nazionale il pronto soccorso ed il trasporto degli infermi e

degli infortunati con i propri servizi a gestione diretta ed altresì mediante il coordinamento e la

disciplina di quelli effettuati da altre associazioni locali, di cui segnala all'Alto commissariato per

l'igiene  e  la  sanità  pubblica  le  eventuali  irregolarità  o  manchevolezze  per  i  provvedimenti  di

competenza, al fine della massima efficienza del servizio anche per il caso di necessità di carattere

generale39. 

L'autonomia  e  la  disponibilità  economica  di  cui  disponeva  la  C.R.I,  in  quello  che

potremmo definire un 'monopolio del soccorso e dell'assistenza', era ciò che mancava alle

associazioni di Pubblica Assistenza, e che chiedevano a gran voce. Inoltre, la contesa fu

resa più aspra dal fatto che i beni inglobati dalla Croce Rossa durante gli anni del fascismo,

in seguito allo scioglimento delle Pubbliche Assistenze, non furono restituiti. 

Questa situazione contribuì a rinvigorire il lavoro della Federazione, che per tutti gli anni

'60 portò avanti le proprie battaglie, chiedendo: il riconoscimento dell'utilità pubblica del

servizio  svolto;  la  concessione  di  sussidi  da  parte  dello  Stato;  la  presenza  di  propri

rappresentanti all'interno dei quadri direttivi del sistema sanitario locale e nazionale;  la

38 Cfr. ivi, p. 125.
39 Decreto Legislativo Capo Provvisorio dello Stato 13 novembre 1947, n. 1256, art. 2, comma b), in 

materia di «Compiti dell'Associazione italiana della Croce Rossa in tempo di pace», 
<http://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/1947/11/24/047U1256/sg> [consultato il 10 febbraio 2017]
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creazione  di  una  struttura  integrata  di  protezione  civile  basata  sulle  associazioni  di

volontariato. Quest'ultima richiesta non era meno importante delle altre, dal momento che,

nel corso degli anni '60, fu messa ulteriormente in evidenza l'impreparazione dello Stato di

fronte  alle  grandi  calamità.  Al  contrario,  risultò  importantissimo  l'apporto  delle

associazioni  di  Pubblica  Assistenza  in  occasione  del  dramma  del  Vajont  del  1963,

dell'alluvione di Firenze nel 1966 e del terremoto del Belice nel 1968. Proprio in occasione

del dramma del Belice, tale apporto fu arricchito dall'approntamento delle prime «Colonne

mobili di soccorso», ovvero delle squadre organizzate per intervenire in maniera mirata in

caso di emergenza. La prima  «Unità mobile di pronto intervento» fu creata dalla Croce

Verde  di  Torino  nel  1968,  e  successivamente  si  formarono  anche  in  in  Toscana  e  in

Liguria40.  Gli  apprezzamenti  rivolti  dalle  forze  politiche  all'azione  delle  Pubbliche

Assistenze e delle Colonne Mobili, da loro strutturate, furono il preludio di una stagione di

grande cambiamento, iniziata alla fine degli anni '60. 

Da quel momento in poi le associazioni di Pubblica Assistenza cominciarono ad influire

sensibilmente  in  vari  ambiti,  rivendicando  il  ruolo  del  volontariato  in  Italia:  nella

protezione civile, a partire dalla legge N. 996 dell'8 dicembre 1970 riguardante le «Norme

sul soccorso e l'assistenza alle popolazioni colpite da calamità», in cui fu riconosciuto per

la prima volta il ruolo del volontariato all'interno del piano di soccorso nazionale in caso di

disastri, fino alla legge N. 225 del 24 febbraio 1992, con la quale venne istituito il Servizio

Nazionale della Protezione Civile, che permetteva al mondo del volontariato di partecipare

all'organizzazione della nuova struttura di protezione civile del Paese; in campo sanitario,

con la già citata “Legge Mariotti” del 1968, passando per la nascita delle Regioni nel 1970,

con il decentramento anche in ambito sanitario, fino alla riforma sanitaria del 1978; inoltre,

cosa  non  meno  importante,  nei  bisogni  quotidiani  e  nei  problemi  che  affliggevano  la

popolazione, all'interno di una società agitata da un profondo mutamento  sociale, politico

ed economico. 

La capacità del volontariato di saper interpretare la trasformazione e, allo stesso tempo, di

saper rispondere nel modo migliore alle nuove esigenze sociali, lo pose in una situazione di

grande vantaggio. Tale vantaggio era dovuto anche alla peculiarità di un fenomeno nato dal

basso, ovvero caratterizzato da una forte base popolare animata da sentimenti umanitari e

40 Cfr. Conti, I volontari del soccorso, cit., p. 165.
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di fratellanza. La legge quadro sul volontariato del 1991, pertanto,  ha rappresentato un

riconoscimento importante alla stessa popolazione, che in Italia più che in altri Paesi ha

saputo dare risposte convincenti alle proprie istanze. 

In tal senso, il movimento delle Pubbliche Assistenze rappresenta benissimo la parabola di

un mondo, quello del volontariato, che si è rigenerato continuamente, che ha sfidato lo

scetticismo, esterno e talvolta anche interno, e che ha dovuto lottare con varie forze per

farsi apprezzare. Più di tutto, rappresenta un mondo che, a partire dagli anni '70, grazie ad

un percorso intenso e non privo di momenti difficili, è riuscito ad emergere, e che oggi

rappresenta una fetta importantissima della società italiana. Per dirla con le parole di Luigi

Bulleri,  Presidente dell'Associazione Nazionale Pubbliche Assistenze dal  1996 al  2004,

«ieri come oggi, infatti, la solidarietà non è altro che la consapevolezza di appartenere ad

un'unica  comunità  che  deve  sostenere  i  più deboli;  la  fratellanza  è  una pratica per  un

corretto sviluppo sociale; la democrazia è un valore per tutta la società, la laicità è garanzia

di autonomia»41.  

41 Storie nella storia, cit., p. 5.
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Capitolo primo 

Il rinnovamento della Federazione, 1970-1978

1.1    La ricostruzione del dopoguerra e le nuove prospettive

Le politiche del regime fascista e la seconda guerra mondiale avevano assestato un duro

colpo al movimento delle Pubbliche Assistenze, pur non demolendo lo spirito delle persone

che ne facevano parte. Già prima della fine della guerra, infatti, tra il 1944 e il 1945, molte

associazioni  cominciarono  a  riorganizzarsi  e  a  porre  le  basi  per  la  rinascita  della

Federazione (la P.A. di Siena, ad esempio, riprende vita nel novembre del '44). Il primo

segnale venne mandato dal convegno che si svolse a La Spezia nel luglio del 1946, al quale

presero parte 53 associazioni (provenienti dall'area ligure, toscana ed emiliana). 

In quell'occasione infatti,  in attesa di ricostituire la Federazione, si costituì una sezione

interregionale, alla presidenza della quale fu posto Ezio Pontremoli. Quest'ultimo, oltre ad

essere Presidente della Pubblica Assistenza di La Spezia, è stato Direttore della Cassa di

risparmio di La Spezia e Senatore per il Gruppo democratico di Sinistra dal maggio 1948

al giugno 1953, periodo nel quale ha fatto parte di varie commissioni, tra cui la quinta

commissione  permanente  «Finanze  e  Tesoro»  e  la  nona  commissione  permanente

«Industria, commercio interno ed estero, turismo»42. 

Un ulteriore passo in  avanti fu registrato nel novembre dello stesso anno, grazie ad altri

due convegni:  il  primo organizzato dalla Croce Verde di Milano, nel quale si formò la

sezione  interregionale  del  Piemonte,  della  Lombardia,  del  Veneto  e  della  Liguria

Occidentale; il secondo, invece, fu promosso dalla società «L'Avvenire» di Prato e vide la

partecipazione delle associazioni delle Province toscane di Siena, Arezzo e Grosseto e di

quelle dell'Umbria e delle Marche. 

Pertanto, i primi passi della nuova Federazione furono mossi in primo luogo dalle singole

associazioni  e,  successivamente,  dalle  sezioni  interregionali.   Il  punto  di  approdo  non

poteva  che  essere  un  coordinamento  nazionale  che  raccogliesse  tutte  queste  energie.

42 Cfr. <http://www.senato.it/leg/01/BGT/Schede/Attsen/00009391.htm> [consultato il 9 settembre 2017]
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Parallelamente  a  questi  incontri,  invero,  fu  stilato  anche  uno  schema  di  statuto  della

Federazione, grazie a due incontri del Consiglio direttivo provvisorio, svoltisi a La Spezia

il 13 ottobre e a Genova il 3 novembre. Lo statuto fu infine approvato in occasione del

primo congresso nazionale della rinata Federazione, che ebbe luogo a Milano il 14 e 15

dicembre 1946. In tale occasione, inoltre, fu confermato alla presidenza Ezio Pontremoli e

venne eletto un Consiglio provvisorio. La ricomposizione delle Pubbliche Assistenze su

base nazionale fu certamente un fatto positivo nella difficile fase di ricostruzione del Paese,

con la speranza di riprendere al più presto una serie di attività che, prima del colpo inferto

dal regime, si erano allargate notevolmente: 

Prima  del  fascismo  le  nostre  Pubbliche  Assistenze  avevano  estesa  la  loro  azione  nel  campo

assistenziale  oltre  il  campo  del  pronto  soccorso  e  provvedevano  ad  altre  forme  di  attività

umanitaria,  quali  gli  ambulatori,  le  cucine  gratuite,  gli  asili  notturni  ed  altre  varie  forme  di

assistenza.  Oggi  troppi  enti  assumono  iniziative  del  genere  pur  non  rientrando  ciò  nelle  loro

attitudini  e  competenze,  e  se  di  ciò  beneficia  evidentemente  il  popolo,  per  il  quale  le  opere

assistenziali non sono mai troppe, è evidente che si verifica una grave dispersione di mezzi43. 

Le  prime  richieste  della  Federazione  furono  principalmente  due:  un  riconoscimento

legislativo che legittimasse il movimento, e la restituzione dei beni sottratti alle Pubbliche

Assistenze dal regime fascista, e dati alla Croce Rossa Italiana. I rapporti con quest'ultima,

tuttavia,  sarebbero  stati  difficili  per  molti  anni  ancora,  condizionati  non  solo  dalla

controversia  dei  beni  sottratti,  ma  anche  dalla  legittimazione  legislativa  ed  economica

concessa alla C.R.I. dai governi centristi della neonata Repubblica italiana. La crisi politica

del 1947, infatti, con l'uscita dal governo dei comunisti e dei socialisti, si riverberò anche

su questo piano: mentre il riconoscimento delle Pubbliche Assistenze venne smorzato e

ritardato, data la chiara prevalenza di socialisti e comunisti tra le loro fila, l'opera della

C.R.I, svolta in tempi di guerra, fu trasferita anche in tempi di pace. 

Certamente non può essere sminuita l'azione della Croce Rossa Italiana in scenari bellici a

partire dalla fine del XIX secolo, animata da spirito volontario e solidaristico. La C.R.I.,

43 Archivio storico dell'Anpas Firenze (d'ora in poi ASAF), Documenti del Congresso nazionale (1946-
1999), Atti a stampa e notizie dei Congressi nazionali (1892-1975), 1° Congresso nazionale delle Società
di Pubblica assistenza e soccorso (Milano 14-15 dicembre 1946), Relazione sull'attività della 
Federazione nazionale dalla sua ricostituzione, p. 25.
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infatti, nasce come emanazione nazionale del movimento internazionale della Croce Rossa,

che oggi rappresenta la più grande organizzazione umanitaria del mondo. Essa prende le

mosse dall'idea di un giovane svizzero, Jean Henry Dunant, che, dopo aver assistito alla

sanguinosa  battaglia  di  Solferino  del  24  giugno  1859,  durante  la  seconda  guerra

d'indipendenza italiana, pensò di formare un corpo di infermieri volontari che potessero

intervenire in contesti bellici. La volontà di creare una sanità militare fino a quel momento

inesistente, caratterizzata da personale sanitario volontario e neutrale, portò al Convegno di

Ginevra del 1863, dal quale nacquero le società nazionali di Croce Rossa, ed alla firma

della Prima Convenzione di Ginevra nell'agosto del 1864. Il 15 giugno dello stesso anno si

formò la Croce Rossa Italiana, fondata dal medico milanese Cesare Castiglioni, il primo

Comitato della quale fu quello di Milano44. Da quel momento in poi la C.R.I., che fu eretta

in corpo morale con il Regio Decreto N. 1243 del 7 febbraio 188445, è sempre stata attiva

in ogni conflitto in cui fosse presente l'Italia, fino alla seconda guerra mondiale. 

Tuttavia, il motivo della contesa con il movimento delle Pubbliche Assistenze, così come

con  altre  organizzazioni  di  volontariato,  riguardava  l'ambito  del  servizio  sanitario  e

assistenziale svolto quotidianamente, il quale non poteva essere appannaggio di un ente

nato con una struttura e con compiti diversi.  

Le differenze tra le due organizzazioni venivano messe in evidenza dalla Federazione delle

Pubbliche Assistenze già durante il suo primo congresso, cominciando a delineare una lotta

tra ciò che era volontariato e ciò che non lo era: «la Croce Rossa, sostituendosi alle PP.AA.

Volontaristiche,  ne  inquadrerebbe  i  militi  in  una  organizzazione  a  tipo  militare,  non

democratica, dove il personale stipendiato rappresenta il vero motore organismo dell'Ente.

In  sostanza  la  Croce  Rossa,  sorta  per  affiancare  la  sanità  militare  in  guerra,  vorrebbe

perpetuare  la  propria  mobilitazione  anche  in  tempo  di  pace,  per  mantenere  posizioni

privilegiate molto comode, ma certo onerose per lo Stato»46.  

Al  contrario,  nell'immediato  dopoguerra  risultavano  buoni  i  rapporti  tra  le  Pubbliche

Assistenze ed un'altra importante organizzazione di volontariato, la Confederazione delle

Misericordie47. Quest'ultima, nata nel 1899 a Pistoia con il nome di «Federazione», alla

44 Cfr. <https://www.cri.it/storiaeprincipi> [consultato il 24 settembre 2017]
45 Cfr. <https://www.cri.it/statuto> [consultato il 24 settembre 2017]
46 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Atti a stampa e notizie dei Congressi nazionali 

(1892-1975), 1° Congresso nazionale delle Società di Pubblica assistenza e soccorso (Milano 14-15 
dicembre 1946), Relazione sull'attività della Federazione nazionale dalla sua ricostituzione, p. 24.

47 Cfr. Conti, I volontari del soccorso, cit., pp. 121-23.
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quale aderirono 45 Confraternite, raccogliendo l'eredità di un movimento che affonda le

sue radici nel XIII secolo, si ricostituì nel dopoguerra trasformandosi in «Confederazione»

nel 1947, in occasione del congresso di Firenze in cui fu approvato il  nuovo statuto48.

Ciononostante, i primi governi dell'Italia repubblicana non fecero altro che confermare le

disposizioni fasciste in materia associazionistica. 

La  condizione  privilegiata  di  cui  godeva  la  C.R.I.  fu  sottolineata  dal  decreto  del  13

novembre 1947, che la rese l'unico referente in materia di servizi di soccorso e trasporto

degli ammalati, di raccolta e trasfusione del sangue e interventi in casi di calamità. Tale

decreto, pertanto, non prendeva in considerazione un movimento, quello delle Pubbliche

Assistenze,  che  garantiva  non  solo  attività  di  pronto  soccorso,  ma  anche  attività

assistenziali, quali strutture per i poveri, ambulatori, servizi funebri, asili notturni e una

certa capacità di intervento dimostrata in occasione di eventi calamitosi. 

Negli anni successivi si cercò di rimediare a tale situazione «monopolistica», giungendo a

vari accordi con la Croce Rossa: la prima bozza di accordo venne firmata alla fine del

1950,  ma  già  nel  febbraio  del  1952  si  arrivò  ad  una  nuova  intesa,  con  la  quale  la

Federazione e la C.R.I. si impegnavano «ad effettuare il servizio di pronto soccorso e di

trasporto  infermi  nel  territorio  nazionale  in  uno  spirito  di  reciproca  comprensione  ed

amicizia, rispettandosi e facilitandosi vicendevolmente nell'espletamento del servizio che

ciascuno effettua con i propri mezzi»49. A tale riguardo, nella mozione conclusiva del 7°

congresso nazionale delle associazioni di Pubblica Assistenza, riunitesi a Lucca nei giorni

11  e  12  Ottobre  1952,  la  Federazione  manifestava  «il  proprio  compiacimento  per

l'avvenuta  sottoscrizione  in  data  24  Febbraio  1952  del  noto  accordo  con  la  C.R.I.».

Tuttavia, esprimeva «il rincrescimento che tali accordi non abbiano ancora potuto trovare

piena e concreta esecuzione, pur nel leale intento delle parti che lo hanno sottoscritto»50.

Difatti,  benché l'accordo rappresentasse un piccolo passo avanti  nei rapporti  tra  le  due

organizzazioni,  risultava altresì  evidente  il  fatto  che la  Federazione recitava ancora  un

ruolo subalterno rispetto alla Croce Rossa. 

Un altro accordo, stavolta meno sbilanciato a favore della C.R.I, fu siglato nel settembre

48 Cfr. <http://www.misericordie.it/storia> [consultato il 6 settembre 2017]
49 Ivi, p. 129.
50 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Atti a stampa e notizie dei Congressi nazionali 

(1892-1975), 7° Congresso nazionale della Federazione nazionale delle associazioni di pubblica 
assistenza e soccorso (Lucca 11-12 ottobre 1952), Mozione conclusiva, p. 54.
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del 1953, grazie al quale non veniva più riconosciuto il ruolo di guida e di coordinamento

della Croce Rossa in caso di calamità. Allo stesso tempo, la Federazione delle Pubbliche

Assistenze e la Confederazione delle Misericordie richiedevano maggiore considerazione

da parte dello Stato, soprattutto per quanto riguardava i finanziamenti pubblici, fino a quel

momento spettanti solo alla C.R.I., giungendo in tal modo alla firma di una convenzione, il

19 gennaio 195451. 

Al  di  là  della  controversia  con  la  Croce  Rossa  e  con  le  Istituzioni,  la  Federazione

necessitava di una crescita e di una legittimazione che servisse a creare unità all'interno del

movimento.  In primo luogo non c'era stata una diffusione delle associazioni su tutto il

territorio nazionale, visto che la maggior parte di esse erano ubicate al centro-nord, con

Toscana e Liguria come Regioni più rappresentate (la seconda assemblea nazionale svoltasi

a  Genova  nel  1947 vedeva  presenti  27  associazioni  toscane,  25  liguri,  4  lombarde,  3

piemontesi,  due  emiliane,  una  veneta,  una  della  Venezia-Giulia  e  una  delle  Marche)52.

Inoltre, il movimento risentiva ancora delle spinte particolaristiche, acuite dalle differenze

tra un'associazione e l'altra e, soprattutto, tra una regione l'altra: mancava insomma quel

grado  di  unità  che  avrebbe  permesso  non  solo  una  linea  condivisa   all'interno  della

Federazione, ma anche maggiore credibilità all'esterno. 

In poche parole, resisteva ancora una «perdurante remora delle strutture associative di base

a riconoscere l'utilità di un organismo direttivo a carattere nazionale»53. Queste resistenze

interne limitarono fortemente il tentativo dei dirigenti di stabilire un contatto stabile con i

governi che si sono succeduti negli anni del dopoguerra. 

Al  Congresso  nazionale  di  Padova  del  1950,  a  tal  proposito,  il  Presidente  Alessandro

Zanchi, eletto nel 1947, ribadì l'importanza di consolidare la Federazione e di superare i

particolarismi. Ciononostante, le difficoltà iniziali non riuscirono a bloccare la crescita che

si registrò in quegli anni: nell'ottobre del 1951, infatti, le associazioni federate erano 99 (il

dato significativo è che la crescita riguardava sostanzialmente due regioni: la Liguria e la

Toscana. La prima, ad esempio, passava dalle 27 associazioni del 1947 alle 49 dell'ottobre

'51)54. Parallelamente alla crescita delle associazioni, aumentarono anche le attività svolte

dalle stesse, ritagliandosi un ruolo di primo piano in ambito sanitario e assistenziale su

51 Cfr. Conti, I volontari del soccorso, cit., p. 136.
52 Cfr. ivi, p. 125.
53 Ivi, p. 128.
54 Cfr. ivi, pp. 130-31.
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gran parte del territorio nazionale. Ad esempio, un settore che cominciava a svilupparsi

anche all'interno delle Pubbliche Assistenze era quello dei donatori di sangue. 

Vista l'importanza crescente delle trasfusioni di sangue, infatti, era ritenuto un dovere delle

P.A.  «di propagandare la benefica attività dei donatori di sangue, costituendo per quanto

possibile delle sezioni o gruppi nell'ambito del loro ente». D'altronde, veniva considerato

come un compito primario quello di  «organizzare i generosi volontari incrementando al

massimo  il  loro  numero  onde  avere  sempre  pronta  per  i  sanitari  la  preziosa  materia

necessaria al soccorso»55. 

Tuttavia, la crescita della Federazione in questa fase non riuscì a sanare le divisioni interne,

rappresentate  in  particolar  modo dalle  due posizioni  che emergevano con forza:  quella

toscana e quella ligure-lombarda. La prima esprimeva una visione più radicale, accusando

più volte la Federazione e il Presidente Zanchi di non aver dimostrato sufficiente vigore

nelle trattative con il governo per rientrare in possesso dei beni sottratti dalla Croce Rossa.

La seconda invece, facente capo ai vertici federali, esprimeva una posizione più morbida,

tendente al compromesso con il governo e con le altre associazioni di volontariato. 

La posizione della Federazione all'inizio degli anni '50, pertanto, risultava ancora troppo

debole per incidere a livello nazionale, nonostante lo sviluppo delle associazioni e la loro

crescente  capacità  di  far  fronte  ad  un  gran  numero  di  servizi  in  ambito  sanitario  e

assistenziale. Tale debolezza veniva evidenziata anche dallo scarso numero di associazioni

federate in regola con i  pagamenti  delle quote,  come risulta dalla relazione morale del

biennio 1951-52: 

Ancora  30  Federate  non hanno ricordato  il  loro  contributo  annuale  alla  Federazione.  Forse  si

saranno dimenticate della Federazione stessa, ad esse facciamo presente che non bisogna ricordarsi

della  nostra  famiglia  soltanto quando si  è  nel  bisogno,  bensì  necessita  appoggiarla  e  con essa

collaborare perché essa possa sempre trovarsi all'altezza del suo compito al giusto momento in cui

della sua opera si ha necessità56. 

Anche due anni dopo, al  Congresso di Parma del 1954, risultavano in regola solo  48

55 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Atti a stampa e notizie dei Congressi nazionali 
(1892-1975), 7° Congresso nazionale della Federazione nazionale delle associazioni di pubblica 
assistenza e soccorso (Lucca 11-12 ottobre 1952), Relazione morale anno 1951-52, p. 31.

56 Ivi, p. 14.
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associazioni  su  10757.  La  situazione  continuava  ad  essere  difficile,  preannunciando  un

cambio al vertice della Federazione. Dopo l'ennesimo attacco del gruppo toscano, infatti,

Zanchi si dimise dalla presidenza e gli succedette il Generale Vittore Menichelli, della P.A.

Croce Verde di Milano, l'associazione più antica della città lombarda, risalente al 1899,

sciolta nel 1930 e rifondata nel 194558, che guidò il movimento fino al 1956. La sua guida,

tuttavia,  non risultò  particolarmente  incisiva.  Furono due  anni  in  cui  «l'unico  risultato

positivo venne dal recupero degli archivi degli incartamenti relativi alla pratica del 1911

per  la  concessione  del  riconoscimento  giuridico,  che,  dopo  le  opportune  modifiche

statuarie  introdotte  tra  il  1955 e  il  1956,  consentì  alla  Federazione  di  potersi  fregiare

nuovamente del titolo di ente morale»59. 

Nel  1956,   il  posto  di  Menichelli  fu  preso  dal  professor  Eugenio  Maurizio,  medico  e

titolare  della  cattedra  di  Clinica  ostetrica  e  ginecologica  all'Università  di  Genova,  che

mantenne la carica di Presidente fino al 1958. Anche questa presidenza non portò risultati

degni di nota60, ma si limitò a registrare un'ulteriore crescita numerica delle associate alla

Federazione (al congresso nazionale di Acqui Terme del 1957 si contavano 138 società

federate, 200.000 soci e 17.711 militi)61. 

Si  registrò  una  svolta  nel  1958,  dopo  che  le  critiche  rivolte  al  gruppo  dirigente  della

Federazione, soprattutto da parte toscana, portarono al trasferimento della sede federale da

Genova a Firenze e alla presidenza del medico Acrisio Bianchini, Presidente della P.A.

Fratellanza Militare  di Firenze dal  1956 al  1960, che mantenne la  carica di Presidente

nazionale  fino  al  197262.  Questi  cambiamenti  portarono  ad  una  nuova  organizzazione

dell'intero movimento, che ottenne anche un notevole miglioramento nei rapporti con le

istituzioni,  in  particolar  modo  con  il  Ministero  della  Sanità,  nato  nello  stesso  anno.

Innanzitutto fu varato un nuovo statuto nel 1959, che prevedeva la presenza di un delegato

del Ministero della Sanità e uno del Ministero dell'Interno nel Consiglio direttivo della

Federazione: il delegato del Ministero della Sanità fu indicato nel 1961, nella persona di

Pietro Moro63. Proprio il 1961 fu un altro anno davvero importante per il movimento delle

57 Cfr. Conti, I volontari del soccorso, cit., p. 138.
58 Cfr. <http://www.croceverdeapm.net/it/storia/> [consultato il 6 settembre 2017]
59 Ivi, p. 140.
60 Cfr. ivi, p. 141.
61 Ibidem.
62 Cfr. Storie nella storia, cit., p. 54.
63 Cfr. Conti, I volontari del soccorso, cit., p. 145.
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Pubbliche Assistenze: nel marzo del 1961 la Federazione venne inclusa nella rosa degli

enti  che potevano ricevere contributi  dal  Ministero della  Sanità,  ed il  23 ottobre dello

stesso  anno  arrivò  il  Decreto  del  Presidente  della  Repubblica  che  approvava il  nuovo

statuto, sancendo in tal modo la piena legittimità giuridica. 

Inoltre,  la  Federazione  acquisì  un  nuovo  assetto  organizzativo,  che  poggiava  su  una

struttura finanziaria più solida. Il nuovo sistema di tassazione, infatti, non era più basato

sul numero dei soci per ogni associazione, ma sul numero di ambulanze di cui disponeva

ciascuna di esse (1000 lire alle associazioni prive di mezzi;  4000 lire alle associazioni

provviste di una sola ambulanza; 3000 lire per ogni ambulanza in più oltre alla prima). 

Un altro risultato importante giunse nel 1962, con l'approvazione della legge che sanciva la

riduzione del prezzo della benzina utilizzata dai mezzi delle Pubbliche Assistenze durante i

servizi. Dopotutto, l'apporto di associazioni come quelle di Pubblica Assistenza, così come

le Misericordie, garantiva ormai un servizio sanitario e assistenziale efficiente, che andava

a coprire le mancanze dello Stato. La profonda disorganizzazione del servizio di pronto

soccorso e la mancanza di un progetto organico di assistenza, difatti, resero l'operato di

queste organizzazioni di volontariato imprescindibile: «D'altro canto, mentre il processo di

motorizzazione del paese fece sì che gli incidenti stradali (225 mila nel 1959, 272 mila nel

1960) e i morti da essi causati (7.160 nel 1959, 7.971 nel 1960) fossero in netto aumento,

risultava che almeno seimila Comuni su ottomila erano privi di alcuna struttura di pronto

soccorso»64. D'altronde il cambiamento economico e sociale di quel periodo, a cavallo tra

gli anni Cinquanta e Sessanta, mise in moto numerosi processi, che si riverberarono anche

nel mondo del volontariato. 

Infatti,  se  da  una  parte  cresceva  il  bisogno  dei  servizi  forniti  dalle  associazioni  di

volontariato, dall'altra si registrava una riduzione del numero dei militi. Questa riduzione

fu  data  principalmente  da  una  disaffezione  giovanile  al  fenomeno,  in  una  società  che

abbracciava  nuovi  stili  di  vita  e  nuovi  schemi  mentali.  La  crisi  del  volontariato  e

l'allontanamento giovanile di questi anni furono analizzati molto lucidamente dal medico

Giuseppe Zorgno, che al Congresso Nazionale di Ancona si espresse in questi termini: «il

dare  senza  ricevere  non  è  da  tutti,  l'altruismo  esiste  più  raramente,  si  afferma  più

prepotentemente  l'egoismo  e  l'egocentrismo». Inoltre,  «l'impossibilità  di  assentarsi  dal

64 Ivi, p. 148.
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lavoro e la mancanza di adeguati incentivi, anche di natura economica inducevano alcuni

militi  a  disertare  le  associazioni,  rendendo  manifesta  l'esigenza  di  integrare  le  loro

prestazioni, almeno in determinate ore del giorno, con quelle di personale stipendiato»65.

Tuttavia, su questo ultimo punto le Pubbliche Assistenze si dimostrarono intransigenti, non

essendo  disposte  a  rinnegare  il  proprio  spirito  gratuito  e  volontaristico  per  concedere

retribuzioni a chi perdeva delle ore di lavoro. Tale visione portava a considerare il tempo

concesso alle opere di volontariato come qualcosa che non si potesse quantificare, se non

dal punto di vista umano. 

Ciononostante, i cambiamenti di quegli anni non frenarono la crescita del movimento negli

anni '60:  Nel 1963, infatti,  le associazioni federate erano salite a 119, numero che era

destinato a crescere ulteriormente verso la fine del decennio: «Dall'esame della nostra forza

possiamo ora rilevare che nel decennio trascorso non solo le vecchie federate funzionano

normalmente e bene ma che anzi un grosso numero di consorelle è venuto a rafforzare le

nostre  file:  da  N.119  federate  siamo  arrivati  a  N.145  ed  è  a  rilevare  che  fra  le  altre

possiamo ora annoverare le risorte «Croci Verdi» di Bari e di Napoli»66. 

Sul fronte politico l'avvento del centro-sinistra, nel 1963, portò nuovo entusiasmo: lo stesso

Pietro Moro rassicurò le associazioni,  «spiegando come il programma di riforme avviato

dai  governi  di  centro-sinistra  potesse  rappresentare  una  svolta  nella  gestione  della

questione  sanitaria  e  imprimere  un'accelerazione  al  processo  di  svecchiamento  delle

procedure in ambito assistenziale»67. L'intervento statale, considerate le condizioni in cui

versava  il  settore  sanitario  e  assistenziale,  soprattutto  per  quanto  riguardava  il  pronto

soccorso, era ben visto dalla Federazione. 

Quest'ultima, inoltre, in merito alla discussione avviata in Parlamento sulla riforma della

Croce Rossa, espresse la richiesta che tale ente venisse equiparato alle altre associazioni

attive nel soccorso, ovvero Le Pubbliche stesse e le Misericordie68.  In particolar modo,

chiedeva il rispetto dell'autonomia, pari accesso ai finanziamenti pubblici ed una funzione

di tutela e coordinamento appannaggio degli organi statali. Tuttavia, ancora una volta, tali

richieste furono disattese da un nuovo schema di legge, del 1965, che ampliava i poteri

65 Ivi, p. 150.
66 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Atti a stampa e notizie dei Congressi nazionali 

(1892-1975), 22° Assemblea nazionale (Torino 4-6 Ottobre 1968), Relazione del Consiglio direttivo, p. 3.
67 Conti, I volontari del soccorso, cit., p. 154.
68 Cfr. ivi, p. 155.
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concessi  alla  C.R.I.  nel  1947.  La  Federazione  reagì  con  vigore  all'ennesimo  tentativo

politico di creare una sorta di monopolio, chiarendo ancora una volta che la supervisione

sanitaria dovesse spettare allo Stato, non alla Croce Rossa. 

Eppure si avvertì un altro cambiamento a livello governativo, con la nomina a Ministro

della Sanità del socialista Luigi Mariotti, nel luglio del 1964. Con Mariotti, infatti, iniziò il

percorso che avrebbe portato alla riforma ospedaliera,  una riforma che muoveva i suoi

primi  passi  tra  il  1965  e  il  1966:  nel  giugno  '66  il  Consiglio  dei  Ministri  approvò  il

«progetto Mariotti». Quest'ultimo prevedeva il superamento del concetto di Opera pia, e

poneva l'ospedale pubblico al centro dell'assistenza, garantita a tutti i cittadini. La legge

Mariotti giunse in porto nel febbraio del 1968. 

La riforma, primo grande risultato in campo sanitario del dopoguerra, ebbe il merito di

trasformare gli ospedali in centri in cui, oltre alla diagnosi e alla terapia, si praticava anche

la prevenzione e  la  riabilitazione dei  pazienti.  Tuttavia,  un limite  della  legge,   almeno

riguardo alla progettualità in ambito sanitario, fu quello di trattare la riforma ospedaliera

prima della riforma generale della sanità, che sarebbe arrivata solo dieci anni più tardi.

Quello che è certo, tuttavia,  è che si aprirono nuovi spazi d'intervento per le Pubbliche

Assistenze e  per il volontariato in generale, dal momento che il trasporto dei feriti presso

gli ospedali poteva essere affidato alle autoambulanze delle associazioni, tramite appositi

accordi. 

Fu il  primo vero passo verso il  riconoscimento della Federazione e delle sue associate

come pezzi fondamentali dell'ingranaggio sanitario e assistenziale nazionale. La riforma,

infatti, non era stata impostata per favorire il monopolio di un'organizzazione sulle altre,

ma cercò di distribuire equamente i  servizi tra le associazioni in base ai  turni,  sotto la

vigilanza dei medici provinciali. 

Certamente  la  questione  sanitaria  rappresentava  soltanto  uno  degli  ambiti  in  cui  le

associazioni  di  P.A.  si  trovavano  coinvolte,  soprattutto  nel  loro  tradizionale  campo

d'intervento  del  pronto  soccorso,  ma  fu  in  questo  campo  che  riuscì  a  farsi  notare

maggiormente  dalle  istituzioni:  «Oggi  nei  Ministeri  non  ci  sentiamo  più  chiedere  chi

siamo, oggi abbiamo nel nostro stesso Consiglio i rappresentanti dei due Ministeri che ci

riguardano più da vicino; oggi lo stesso Capo dello Stato ci onora col concedere il suo

Patronato alle nostre  Adunate e ad esse partecipano attivamente qualificati  membri  del
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Governo, mentre non pochi illustri Parlamentari ci seguono e sono con noi». 

Il  cammino da  fare  era  ancora  lungo,  ma  gli  spiragli  che  si  erano aperti  invitavano a

guardare  al  futuro con più  ottimismo:  «Certo,  ancora  sono in  vigore  alcune leggi  che

risentono  dei  criteri  messi  in  auge  in  un  periodo  tramontato.  Ma abbiamo ragione  di

sperare e credere (attraverso segni non trascurabili) che certe drasticità, che certi regimi a

tipo monopolistico “non prevalebunt”»69.  Tuttavia,  nuove strade si  stavano per  aprire  e

nuove attività venivano richieste da una società in rapido cambiamento, tanto in ambito

sanitario, quanto in ambito assistenziale. 

Nel 1967 fu approvata la legge sulla donazione del sangue, la legge N. 584 del 13 luglio,

che  per  la  prima volta  regolò il  servizio  trasfusionale,  un settore che  sarebbe risultato

sempre più prezioso negli  anni a venire.  La legge aprì  nuovi  spazi  anche ai  gruppi  di

donatori  che  si  erano  costituiti  all'interno  del  movimento  delle  Pubbliche  Assistenze:

«Quello che devesi anche mettere in rilievo, in giusto e doveroso rilievo, è che si vanno

moltiplicando i gruppi di donatori di sangue. Con l'applicazione della nuova legge sulle

“donazioni e trasfusioni” abbiamo tutto l'interesse di organizzare in nuclei nostri tutti quei

nostri  soci  e  militi  che  volonterosamente  ed  encomiabilmente  già  da  tempo  erano

“donatori”»70. 

D'altra parte, con l'apertura di nuove prospettive d'intervento, che spaziavano dal campo

sanitario a quello socio-assistenziale, la Federazione fu costretta ad affrontare numerose

questioni che dividevano il movimento. Una di esse, riguardava la possibilità di affiancare

personale stipendiato all'azione dei volontari, per riuscire a coprire tutti i servizi, in virtù

delle crescenti attività. Un'altra questione riguardava proprio quest'ultimo punto, e divideva

il movimento in due schieramenti, ovvero tra coloro che possiamo definire «tradizionalisti»

e  gli  «innovatori»:  i  primi  avrebbero  voluto  mantenere  le  Pubbliche  Assistenze  nel

tradizionale ambito del  pronto soccorso e dell'assistenza,  mentre  i  secondi  intendevano

allargare sempre più il campo d'azione. 

Gli «innovatori», infatti, ritenevano che lo spazio lasciato libero dallo Stato e dalle altre

associazioni di volontariato andasse riempito per due motivi: per rinnovare l'immagine e la

capacità d'intervento delle associazioni di Pubblica Assistenza, pur mantenendo lo spirito

69 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Atti a stampa e notizie dei Congressi nazionali 
(1892-1975), 22° Assemblea nazionale (Torino 4-6 Ottobre 1968), Relazione del Consiglio direttivo, p. 4.

70 Ivi, p. 5.
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volontaristico che le connotava storicamente, e  per andare incontro ai bisogni crescenti

della  popolazione.  Le  idee  contrapposte  sui  settori  d'intervento  che  avrebbero  dovuto

caratterizzare  l'operato  delle  Pubbliche  Assistenze  rinnovò  la  contesa  all'interno  della

Federazione  tra  gruppo  ligure,  più  tradizionalista,  e  gruppo  toscano,  più  aperto  alle

opportunità che si stavano presentando. Per dirla con Conti:

I  liguri  propendevano  per  la  fedeltà  alle  modalità  tradizionali  di  intervento  nell'ambito

dell'assistenza e del  pronto soccorso e difendevano strenuamente la connotazione volontaristica

delle associazioni. I toscani, invece, sostennero la necessità di un processo di rinnovamento delle

forme di solidarietà e d'impegno civile delle pubbliche assistenze, che andasse in direzione di un

allargamento dei  loro compiti,  aprendole all'intervento nei  vari  settori  dell'emarginazione e del

disagio sociale  e soprattutto  consentendo loro di  cogliere  le  opportunità  offerte  dall'imminente

riforma del sistema sanitario nazionale71.

La prima parte del confronto si consumò in occasione del congresso di Torino del 1968, nel

quale  venne  presentata  la  richiesta  di  trasferire  la  sede  della  Federazione  a  Genova

(richiesta respinta con 65 voti contro 52)72. Ciononostante, lo scontro tra la componente

toscana e quella ligure avrebbe caratterizzato la vita della Federazione per tutti gli anni '70,

fino alla svolta decisiva rappresentata dal Congresso di Sarzana del 1978. 

Allo stesso tempo, gli anni '70 avrebbero portato ad una serie di cambiamenti fondamentali

per il mondo del volontariato, il quale, pur essendo ben presente all'interno della società,

non  era  ancora  riuscito  ad  affermarsi.  La  diffidenza  delle  istituzioni  e  la  visione

approssimativa del fenomeno, infatti, lo relegavano ancora in una posizione di subalternità

alla fine degli  anni '60.  Malgrado ciò,  nel decennio successivo,  sarebbe cominciato un

nuovo  percorso,  conclusosi  nel  1991  con  l'approvazione  della  legge  quadro  sul

volontariato. Come analizza Conti: 

Le trasformazioni economiche e sociali avvenute in Italia dalla fine della seconda guerra mondiale

stavano portando al pettine i nodi irrisolti della questione sanitaria e assistenziale. Appariva chiaro

che in questo settore il ruolo delle istituzioni pubbliche, sia quelle nazionali che quelle regionali,

ormai  in  via  di  costituzione,  era  destinato a  crescere  e  che per  le  associazioni  di  volontariato

71 Conti, I volontari del soccorso, cit., p. 179.
72 Cfr. ibidem.
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doveva necessariamente aprirsi una fase nuova. In un paese che si avviava finalmente a dotarsi di

un  sistema  sanitario  nazionale  e  di  una  più  adeguata  rete  di  infrastrutture  assistenziali  esse

avrebbero dovuto ridefinire la loro identità e i loro compiti73.

1.2    Le Pubbliche Assistenze tra i mutamenti sociali e le riforme degli anni '70

Per  noi  una società  migliore  e  più democratica  vuol  significare  meno ingiustizie  sociali,  leggi

riformatrici più efficienti, tutela del lavoro, tutela della salute e salvaguardia dell'ambiente74. 

Per capire lo sviluppo del movimento negli anni '70 è necessario partire da questa frase,

che rende bene l'idea di un'organizzazione di volontariato che andava ben oltre i servizi

effettuati, ma che era portatrice di un messaggio sociale ben preciso. La legge Mariotti,

infatti, aveva rappresentato soltanto il primo passo di una serie di iniziative legislative che

cominciarono a riconoscere, seppure parzialmente, il mondo del volontariato.  

D'altronde, con la riforma ospedaliera arrivarono altri risultati significativi nei primi anni

'70, segnali di un cambiamento in atto: la prima legge sulla protezione civile, del 1970, che

certificava in maniera implicita l'opera svolta dalle associazioni di volontariato in caso di

calamità (l'ultima si era verificata poco prima nel Belice, con il terremoto che il 14 gennaio

1968  sconvolse  la  Sicilia  occidentale,  provocando  trecento  morti,  oltre  mille  feriti  e

150.000  senza  tetto);  la  legge  del  1971  che  introduceva  un  piano  quinquennale  per

l'istituzione degli asili-nido comunali, primo riconoscimento normativo al ruolo svolto dai

soggetti  dell'autonomia  sociale75;  la  riforma  delle  Regioni,  che  aprì  nuovi  spazi  al

volontariato. Pertanto, se gli anni '60 portarono i primi cambiamenti, furono gli anni '70 a

segnare la svolta all'esterno e, soprattutto, all'interno del movimento. 

Durante il primo congresso del nuovo decennio, svoltosi a Pisa nel giugno del 1970, era

ormai chiaro a tutti quanto fosse progredito quantitativamente e qualitativamente il lavoro

delle  associazioni  di  Pubblica Assistenza,  che si  erano evolute  in  maniera significativa

dall'antico servizio di «puro barellamento». Le tecniche di soccorso si erano specializzate,

grazie  anche alla  nuova formazione  tecnica  dei  volontari,  e  risultavano in linea con il
73 Ivi, p. 171.
74 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975-1999), 31° 

Congresso nazionale (Nizza Monferrato 27-29 maggio 1977), Relazione del Consiglio nazionale, p. 1.
75 Cfr. Paolo Addis, Elena A. Ferioli, Elena Vivaldi, Il Terzo settore nella disciplina normativa italiana 

dall'Unità ad oggi, in Rossi, Zamagni (a cura di),  Il Terzo settore nell'Italia unita, cit., p. 181.
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nuovo  sistema  di  pronto  soccorso  ospedaliero.  I  corsi  svolti  all'interno  delle  singole

associazioni, inoltre, misero in luce quanto fossero importanti per l'intero movimento i temi

dell'assistenza e del soccorso. Parallelamente, aumentava il numero di mezzi a disposizione

delle federate,  circa mezzo migliaio nel 1970, così  come migliorava la  loro efficienza,

certificata da nuove attrezzature di rianimazione per gli infortunati gravi. L'equipaggio di

un'ambulanza,  sempre  più  competente,  era  composto  da  non  meno  di  tre  persone:  un

autista, anch'egli formato per assistere i feriti, e due volontari76. 

In  questa  fase,  inoltre,  anche  lo  Stato  cominciava  a  rendersi  conto  del  fatto  che  le

associazioni  di  volontariato  potessero  svolgere  un  intervento  di  raccordo  tra  il  primo

soccorso e l'intervento garantito negli ospedali, trasportando i feriti nel pronto soccorso più

vicino. A tale riguardo il Ministero della Sanità, dopo aver istituito un Comitato di Studio

Nazionale, del quale faceva parte anche il Presidente della Federazione, creò una sezione

che si occupava «proprio dei mezzi e dei modi con cui adempiere al primo intervento sul

luogo dell'infortunio e da esso alla consegna ai centri ospitalieri tecnicamente attrezzati»77.

Questo testimoniava un nuovo rapporto tra le associazioni di volontariato e le istituzioni

pubbliche, unito ad una collaborazione costruttiva con le Autorità Sanitarie centrali e con i

medici provinciali:  «Essi per noi devono rappresentare e rappresentano la vera ed unica

attività coordinatrice periferica del  servizio assistenziale,  che non può essere guidato o

diretto da un particolare organismo non statale»78. Anche con la Confederazione nazionale

delle Misericordie, rappresentata in quegli anni dal suo Presidente Alfredo Merlini,  che

mantenne la carica dal 1962 al 198579, i rapporti erano all'insegna della collaborazione, per

cercare di far emergere maggiormente il mondo del volontariato sul territorio. All'interno

del Comitato Nazionale per il pronto soccorso, infatti, risultava evidente che non esistesse

il monopolio della C.R.I. in questo settore80. 

Integrare il servizio di pronto soccorso con l'apporto delle associazioni di volontariato, non

solo avrebbe garantito  un buon livello  qualitativo d'intervento,  ma avrebbe anche fatto

76 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Atti a stampa e notizie dei Congressi 
nazionali (1892-1975), 24° Assemblea nazionale (Pisa 27-29 giugno 1970), Relazione del Consiglio 
direttivo, p. 9.

77 Ivi, p. 8.
78 Ivi, p. 9.
79 Durante la sua lunga presidenza si costituì anche il  Movimento dei Fratres, che opera nel settore della 

donazione di sangue, nel 1963.
80 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale,Verbali del Consiglio (febbraio 1969- settembre 1973), 

Verbale del 22 febbraio 1970, p. 95.
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ridurre  notevolmente  i  costi  del  servizio  ospedaliero,  come faceva  notare  il  Presidente

Bianchini:  «Noi  crediamo ancora  oggi  che  date  le  condizioni  dello  Stato  italiano […]

sarebbe  un  guaio  per  la  popolazione  se  il  servizio  non  fosse  fatto  anche  da  elementi

volontari. Anche i Paesi più ricchi di noi hanno bisogno delle Associazioni volontarie, e

quindi pensare che si debbano abolire in Italia è quanto mai improbabile»81. 

Il  volontariato,  pertanto,  avrebbe  dovuto  trovare  il  proprio  spazio  sfruttando  l'ondata

riformistica  in  atto,  affermandosi  definitivamente  come  ingranaggio  fondamentale

all'interno della struttura statale. All'inizio degli anni '70, infatti,  si pensava che la riforma

sanitaria potesse rappresentare il vero punto di snodo per le associazioni di volontariato. 

La riforma sanitaria nazionale con la costituzione delle “Unità Sanitarie Locali”, con l'obbligo degli

ospedali di avere disponibili i mezzi per fronteggiare le evenienze del pronto soccorso, implica una

precisa presa di posizione delle libere Associazioni del Soccorso sicché esse possano affiancarsi nel

modo migliore a quanto verrà creato ed a quanto verrà modificato82. 

La Federazione, perciò, voleva avere voce in capitolo sulle nuove disposizioni legislative,

per  non  far  mancare  il  contributo  di  una  parte  di  società  civile  che  stava  crescendo

fortemente.  L'unione  dell'aspetto  tecnico  con  il  portato  di  valori  umani,  che

tradizionalmente caratterizzava queste associazioni, non poteva più essere ignorato dalle

istituzioni  nella  creazione  di  un  servizio  nazionale  così  importante.  Ciononostante,  il

Presidente Bianchini, in un intervento in occasione del Congresso di Cambi Bisenzio del

1971, in merito al Servizio Sanitario Nazionale, esprimeva qualche dubbio: 

Mentre  da  un  lato  vi  sono  voci  oltremodo  ottimistiche,  che  danno  come  certissimo  il  nostro

inserimento in seno alle U.S.L., dall'altra parte ci sono notizie completamente negative, quando

vediamo ospedali importanti come quello di Carrara, che, pur avendo a propria disponibilità tutto il

parco  delle  P.A.  di  Carrara  che  è  a  completa  disposizione  dell'ospedale,  si  compra

un'autoambulanza e si arruola personale per il servizio dell'ambulanza stessa!83.

81 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale,Verbali del Consiglio (febbraio 1969- settembre 1973), 
Verbale del 26 giugno 1970, p. 129.

82 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Atti a stampa e notizie dei Congressi nazionali 
(1892-1975), 25° Congresso nazionale (Campi Bisenzio 7-9 maggio 1971), Relazione del Consiglio 
direttivo, p. 11.

83 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Atti a stampa e notizie dei Congressi nazionali 
(1892-1975), 25° Congresso nazionale (Campi Bisenzio 7-9 maggio 1971), Le Pubbliche Assistenze e il 
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La soluzione che sembrava più plausibile, come riportava lo stesso Bianchini, prevedeva di

devolvere gran parte dell'organizzazione delle U.S.L. agli Enti locali, limitando le Autorità

centrali ad una funzione di vigilanza, senza interferire. Restava altresì aperta la questione

su quale sarebbe stato il ruolo delle Pubbliche Assistenze. Infatti, dal momento che la legge

riguardava  due  ambiti,  quelli  dell'assistenza  e  del  pronto  soccorso,  che  connotavano

l'attività di tali associazioni già da tempo, il loro operato non poteva certo essere ignorato:

«Noi abbiamo una funzione di pronto soccorso e una funzione di assistenza e trasporto.

Potrebbe accadere che il pronto soccorso venisse praticato con mezzi statali,  ma l'altro

servizio chi lo dovrebbe fare?»84.  Per tale motivo,  la Federazione avviò fin da subito i

contatti con alcune amministrazioni comunali, raggiungendo ben pochi risultati nei primi

anni '70. La volontà di contare, tuttavia, era grande, e non poteva essere altrimenti, visto

che per un secolo le associazioni di volontariato assistenziale avevano coperto gli spazi

lasciati vuoti dallo Stato. 

Alcuni interventi al Congresso di Campi Bisenzio, facevano capire lo stato d'animo delle

associazioni, tra delusione per il presente e speranza per il futuro. Enrico Cavallo, della P.A

di Parma, ad esempio, si diceva deluso dal modo in cui lo Stato ignorava l'operato delle

Pubbliche Assistenze, a partire dal «nefasto decreto del 1947». Malgrado ciò, si augurava

che il movimento potesse raggiungere un valido riconoscimento nell'ambito della riforma

sanitaria. Inoltre, constatava il fatto che,  considerando anche l'assenza del Ministro della

Sanità ai Congressi nazionali della Federazione, le associazioni di Pubblica Assistenza non

erano  ancora  riuscite  ad  emergere  agli  occhi  delle  istituzioni:  «Dobbiamo  avere  la

possibilità di inserirci in quelle che sono le U.S.L.. Ben sappiamo che abbiamo anche dei

doveri ma sapremo dare una dimostrazione oggettiva alle autorità che noi siamo al passo

colla scienza e colla tecnica e che i nostri mezzi sono i più moderni ed i più idonei al

servizio di pronto soccorso»85. 

Sulla  stessa  lunghezza  d'onda  l'intervento  di  Guido  Pastor  della  P.A.  Croce  Verde  di

Ventimiglia:  «Troppe autorità si preoccupano solo di chiamarci al momento del bisogno

Servizio Sanitario Nazionale, Intervento del Presidente della Federazione, p. 23.
84 Ibidem.
85 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Atti a stampa e notizie dei Congressi nazionali 

(1892-1975), 25° Congresso nazionale (Campi Bisenzio 7-9 maggio 1971), Le Pubbliche Assistenze e il 
Servizio Sanitario Nazionale, Intervento di Enrico Cavallo, P.A. di Parma, p. 36.
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mentre poi sono altre associazioni che ricevono il denaro e si sa poi dai giornali quale fine

hanno fatto tali assegnazioni!»86. 

L'importanza  di  entrare  a  far  parte  delle  U.S.L.,  al  momento  della  loro  costituzione,

riguardava anche un altro aspetto, non certo secondario, ossia l'accesso ai finanziamenti

che  potessero  dare  un po'  di  ossigeno alle  associazioni,  soprattutto  quelle  più  piccole.

Tuttavia, in attesa dei finanziamenti, come notava il Consigliere nazionale Amleto Lemni,

di  Livorno,  era  necessario  «prendere contatti  immediati  coi  rappresentanti  delegati  alla

assistenza dei vari comuni»87. I contatti non andavano presi solo con i Comuni, ma anche

con le Province e gli ospedali, in attesa dell'entrata in funzione delle Regioni. Come faceva

notare il Consigliere nazionale Luigi Anedda, di Parma, infatti,  «l'inserimento nell'ambito

regionale  ha  bisogno  di  mezzi  e  attrezzature  adeguate  da  parte  nostra,  ma  anche  di

personale che sia all'altezza dei suoi compiti»88. 

Esistevano  comunque  esempi  virtuosi  d'inserimento  nelle  dinamiche  assistenziali  e  di

collaborazione  tra  le  associazioni  di  Pubblica  Assistenza  e  gli  ospedali.  Il  consigliere

Rolando Marchi, di Prato, ad esempio, riportava il fatto che a Prato le tre associazioni

presenti svolgevano regolarmente i servizi per l'ospedale della città. Inoltre, le stesse si

erano aperte anche a vari servizi assistenziali, come quello delle pompe funebri: «non per

fini di lucro, ma per sovvenire ad una necessità che ci è stata imposta dall'assemblea dei

soci»89.  L'aspetto  sanitario,  pertanto,  non  era  l'unico  ad  interessare  le  associazioni.  Il

presidente della Federazione, infatti, riteneva che andasse seguito l'esempio di Prato: 

Bisogna che i contatti che sono stati presi a Prato e in altri luoghi siano presi ovunque si possa, per

fare in modo che i nostri militi siano ampiamente qualificati per svolgere un lavoro di assistenza

adeguato. Noi dobbiamo essere all'avanguardia del sistema assistenziale e per questo dobbiamo

occuparci  di  prevenzione e di  tutte  quelle branche collaterali  della assistenza a cui  finora non

abbiamo dato quella dovuta cura che sarebbe invece indispensabile90. 

86 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Atti a stampa e notizie dei Congressi nazionali 
(1892-1975), 25° Congresso nazionale (Campi Bisenzio 7-9 maggio 1971), Le Pubbliche Assistenze e il 
Servizio Sanitario Nazionale, Intervento di Guido Pastor, P.A. Croce Verde Ventimiglia, p. 36.

87 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale,Verbali del Consiglio (febbraio 1969- settembre 1973), 
Verbale del 30 gennaio 1972, p. 224.

88 Ivi, p. 226.
89 Ivi, p. 225.
90 Ivi, p. 227.
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Dunque, gli obiettivi della Federazione all'inizio degli anni '70 erano ben chiari: migliorare

le capacità del personale in ogni associazione; incrementare i mezzi di soccorso; allargare

la gamma di attività; stabilire contatti stretti con le autorità locali incaricate di istituire le

Unità Sanitarie Locali. 

Con  l'avvicinarsi  della  riforma  sanitaria,  infatti,  l'impegno  della  Federazione  per  un

riconoscimento del volontariato diventava sempre più serrato. In occasione del congresso

di Milano del 1976, laddove trent'anni prima si era ricostituita la Federazione, la posizione

delle  Pubbliche  Assistenze  veniva  ribadita  con  forza.  Pier  Amedeo  Ferrari,  Presidente

dell'Unione provinciale milanese, nel suo intervento riteneva che l'inserimento nell'ambito

della  riforma  sanitaria  fosse  importante,  perché  le  associazioni  di  Pubblica  Assistenza

vantavano  una  notevole  disponibilità  di  mezzi  e  uomini,  che  «in  una  società  così

meccanizzata,  contrassegnata  dall'egoismo e dalla  ricerca affannosa  e  disperata  di  beni

materiali, spesso lacerata da tensioni e violenze, danno oltre al proprio lavoro un apporto di

civismo e solidarietà veramente fraterna»91. 

Proprio nel 1976 veniva approntata una nuova bozza di riforma sanitaria, concordata da

vari partiti, in discussione alla Commissione «Igiene e Sanità» della Camera dei deputati.

Nella nuova bozza si sottolineava il riconoscimento molto più marcato del volontariato

rispetto  al  generico  riconoscimento  della  precedente.  Tre  articoli  in  particolar  modo

interessavano le associazioni: l'art.1, che garantiva la libertà delle iniziative private (di cui

le associazioni ovviamente facevano parte); l'art. 10, dove si diceva che «i Comuni singoli

o associati stipulano, se del caso, convenzioni con istituzioni private di assistenza, capaci

di erogare prestazioni conformi a quanto stabilito dalla norma regionale, con esclusione

assoluta  di  quelle  che  agiscono  a  scopo  di  lucro»;  l'art.11,  che  garantiva  la  libertà  di

costituzione alle associazioni, fondazioni ed altre istituzioni, con finalità assistenziale e di

servizio sociale. 

Tale bozza, inoltre, aveva visto anche la partecipazione della Federazione, seppur minima.

Nel dicembre del 1974, infatti, era stato inviato un documento al Presidente del Consiglio

Aldo Moro e al Ministro della Sanità Antonino Gullotti, contenete il punto di vista delle

Pubbliche Assistenze. Per di più, la Federazione si fece promotrice di vari dibattiti sulla

91 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 30° 
Congresso nazionale (Milano 27-30 maggio 1976), Atti del congresso, Verbale, p. 6.
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riforma e sull'importanza di un riconoscimento del  volontariato92.  La legge sul  sistema

sanitario, di fatto, metteva le Pubbliche Assistenze davanti ad un bivio, che avrebbe avuto

ripercussioni sul futuro del movimento, e di tutto il mondo del volontariato:  «La riforma

sanitaria  pone a noi  due alternative: o il  nostro riconoscimento da parte  della legge di

riforma sanitaria, oppure inizieremo un lento ma inarrestabile processo di svuotamento che

porterà alla nostra fine»93. 

La  grande  partecipazione  della  Federazione  alla  discussione  governativa,  comunque,

sembrava  portare  alla  prima  strada,  creando  uno  scenario  in  cui  le  associazioni  di

volontariato potessero collaborare con i Comuni, i Consorzi socio-sanitari e le Regioni alla

soluzione dei problemi sanitari e assistenziali. 

Tuttavia, la riforma sanitaria non rappresentava l'unico argomento di discussione. Un altro

elemento da considerare per completare la trasformazione degli anni '70 era senza dubbio

la riforma regionale, nei confronti della quale la Federazione si mosse in modo deciso fin

da subito: era infatti ritenuta importante «la presenza delle circoscrizioni regionali, con le

cui Presidenze la nostra Federazione ha preso immediati contatti ricevendo, pressoché da

tutte, amabili risposte di accettazione del nostro lavoro e di simpatia per quello che noi

facciamo»94. 

Con le  prime elezioni  dei  Consigli  regionali,  tenutesi  nel  giugno del  1970,  arrivarono

presto le prime convenzioni riguardanti il  settore sanitario, che coinvolgevano le nuove

amministrazioni regionali e le associazioni di Pubblica Assistenza. 

I  due  risultati  più  importanti  furono  raggiunti  nelle  due  Regioni  in  cui  le  Pubbliche

Assistenze vantavano una tradizione più lunga ed una maggiore diffusione sul territorio, la

Liguria  e  la  Toscana.  Nel  1972,  infatti,  venne  siglato  un  accordo  in  Liguria  con  il

patrocinio della Regione, in virtù del quale alle associazioni di Pubblica Assistenza veniva

assegnata l'esecuzione dei servizi di trasporto sanitario, in collaborazione con gli ospedali.

L'accordo prevedeva anche l'installazione di una rete di radiotelefono su tutte le ambulanze

delle associazioni liguri, realizzata con l'apporto finanziario della Regione, e l'istituzione di

92 Cfr. ivi, p. 20.
93 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 31° 

Congresso nazionale (Nizza Monferrato 27-29 maggio 1977), Atti del congresso, Relazione del 
Consiglio nazionale, p. 3.

94 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Atti a stampa e notizie dei Congressi nazionali 
(1892-1975), 25° Congresso nazionale (Campi Bisenzio 7-9 maggio 1971), Relazione del Consiglio 
direttivo, p. 11.
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corsi  per  addestramento  dei  militi,  che  si  sarebbero  avvalsi  dell'ausilio  delle  strutture

ospedaliere. 

Nel  1973,  invece,  in  Toscana  avvenne  l'attuazione  di  un  servizio  di  guardia  medica

notturna  e  festiva  espletato  dalle  Pubbliche  Assistenze95,  nonché  l'introduzione,  in  via

sperimentale, del cosiddetto servizio Spamu, caratterizzato da ambulanze attrezzate per la

rianimazione,  con  il  medico  a  bordo.  Questo  servizio  rappresentava  un  grandissimo

cambiamento nella storia del soccorso che, unito ai primi accordi regionali, proiettava la

gestione dell'emergenza verso una nuova fase: 

La grande svolta, attuata per la prima volta dalle Pubbliche Assistenze Toscane con il nome di

Spamu (Servizio Pubblico Assistenze Medico Urgenze), prevede l'organizzazione del soccorso con

ambulanze attrezzate  per  la  rianimazione e  con un medico a  bordo.  Una novità  che ribalta  le

dinamiche classiche del servizio: non è più l'infortunato che viene portato in ospedale, ma è come

se l'ospedale si recasse dall'infortunato [...] Il volontariato comincia così a sviluppare un ruolo che

sarà sempre più determinante presso le istituzioni96. 

Le Regioni entrarono pienamente in funzione con la legge N. 382 del 1975, con la quale

veniva completato il processo di decentramento amministrativo, iniziato cinque anni prima

con la legge N. 281 del 1970, dando piena competenza alle Regioni nella responsabilità di

sanità,  beneficenza,  sicurezza sociale  e  assetto  del  territorio.  Tale  legge,  tuttavia,  trovò

applicazione  soltanto  due  anni  dopo,  con  i  D.P.R.  616 e  617 del  24  luglio  1977,  che

avviarono definitivamente il processo di trasferimento dei poteri alle Regioni97. 

Il decentramento regionale portò anche ad una riflessione sul ruolo più incisivo che doveva

spettare alle Unioni regionali delle Pubbliche Assistenze, che cominciarono a formarsi in

quegli anni. La legge sanitaria, infatti, avrebbe favorito il passaggio alle Regioni di compiti

che prima erano dello Stato. Pertanto la Federazione nazionale delle Pubbliche Assistenze

dovette incentivare lo sviluppo di tali organismi, in modo tale da garantire maggior forza a

tutte  le  associazioni  che  vi  aderivano.  La  Federazione,  naturalmente,  avrebbe  avuto  il

compito  di  rappresentare  tutto  il  movimento  a  livello  istituzionale,  mentre  le  Unioni

95 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale,Verbali del Consiglio (dicembre 1973- luglio 1976), 
Verbale dell'8 dicembre 1973, p. 3.

96 Storie nella storia, cit., p. 64.
97 Cfr. De Maria, L'evoluzione del Terzo settore dal Novecento a oggi (1915-2011), cit., p. 114.
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Regionali  sarebbero diventate il  collante tra dimensione locale e dimensione nazionale.

Questi mutamenti erano necessari anche per snellire l'apparato nazionale e garantire una

discussione  interna  costruttiva,  volta  a  favorire  una  visione  compatta  e  unitaria  del

movimento:  «Con  questo  nuovo  modo  di  operare  diventeremo  una  seria  forza;  ogni

associazione  acquisterà  maggiore  consapevolezza  di  sé  e  ogni  Unione  potrà  divenire

quell'elemento di congiunzione tra la Federazione e le associazioni che la compongono»98.

A partire dall'inizio degli anni '70,  i consessi regionali si misero in moto, portando nuovo

entusiasmo all'interno del movimento. 

Le associazioni liguri, infatti, sull'onda degli degli accordi raggiunti con la Regione per il

trasporto sanitario,  nel 1974 costituirono ufficialmente l'Unione regionale ligure,  che si

andava ad aggiungere a quella toscana, la cui costituzione era avvenuta nel 190399. Anche

quest'ultima, come detto, era molto attiva in quegli anni, desiderosa di potenziare la propria

rete  di  rapporti,  forte  di  una  tradizione ormai  consolidata.  L'Unione regionale toscana,

infatti, mirava  «non soltanto, come in Liguria, a stabilire con le autorità regionali e enti

ospedalieri  dei  rapporti  di  tipo  convenzionale,  ma  ad  entrare  nel  sistema  per  diritto,

basando l'aspirazione sia sulla struttura democratica ed elettiva delle Associazioni, sia sulla

espressione spontanea popolare»100. 

Altre  Regioni,  in  questo  periodo,  cominciarono  a  collaborare  con  le  associazioni  di

Pubblica  Assistenza.  In  Friuli  Venezia-Giulia,  ad  esempio,  si  intendeva  riconoscere  il

contributo  della  Croce  Verde  di  Gorizia  nel  sistema  sanitario  regionale  in  corso  di

strutturazione,  nell'ambito  della  gestione  di  servizi  consorziati101.   Anche  in  Emilia

Romagna, la Regione intendeva affidare il servizio di trasporto sanitario alle associazioni

di  Pubblica  Assistenza,  alla  Croce  Rossa  ed  ai  privati102.  Nel  nuovo  piano  regionale

ospedaliero,  infatti,  risultava  importante  sfruttare  la  lunga  tradizione  delle  Pubbliche

Assistenze  nella  Regione:  «il  piano  regionale  prevede  da  una  parte  una  rete  di  punti

98 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 31° 
Congresso nazionale (Nizza Monferrato 27-29 maggio 1977), Atti del congresso, Relazione del 
Consiglio nazionale, p. 7.

99 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale,Verbali del Consiglio (dicembre 1973- luglio 1976), 
Verbale del 29 settembre 1974, p. 72.

100 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale,Verbali del Consiglio (febbraio 1969- settembre 1973), 
Verbale del 26 novembre 1972, pp. 265-66.

101 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale,Verbali del Consiglio (febbraio 1969- settembre 1973),  
Verbale del 26 novembre 1972, p. 265.

102 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale,Verbali del Consiglio (febbraio 1969- settembre 1973),  
Verbale del 27/28 gennaio 1973, p. 269.
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ospedalieri  per  il  pronto  soccorso  delle  emergenze,  dall'altra  la  regolamentazione  del

trasporto infermi  che verrà  regolamentata  sia come caratteristiche che come tariffe  per

evitare inutili sprechi e inutili corse al malato». 

Inoltre, nel 1974, venne riportato al Consiglio nazionale anche dell'istallazione di una rete

di radiotelefoni  su tutto il territorio regionale, che servivano a stabilire una comunicazione

adeguata tra il  pronto soccorso più vicino (al  quale,  in caso d'emergenza, sarebbe stata

girata la telefonata dal 113) e l'ambulanza che si recava sul luogo dell'emergenza. Il piano

prevedeva di coinvolgere tutte le forze in campo per creare una moderna rete di servizi di

pronto soccorso103. 

Importanti  sviluppi,  alla  fine degli  anni  '70,  ci  furono anche in Piemonte,  in  particolar

modo a Torino, dove furono istituiti due servizi importanti: la guardia medica e la guardia

pediatrica, che sarebbero andati avanti fino alla riforma della sanità degli anni '90104. Una

situazione  diversa,  invece,  si  creò  in  Lombardia.  A Milano,  ad  esempio,  le  Pubbliche

Assistenze erano osteggiate dalla C.R.I. e, nonostante i numerosi interventi  dell'Unione

provinciale delle P.A. per sensibilizzare l'opinione pubblica sull'argomento, i risultati non

furono quelli sperati105. 

In queste Regioni, tuttavia, le Pubbliche Assistenze cominciarono negli stessi anni ad unirsi

e a formare le prime Unioni regionali, seguendo l'esempio della Toscana e della Liguria.

Nella riunione del  Consiglio  Nazionale del  20 gennaio 1974, il  consigliere piemontese

Carlo  Occelli  riportava la  notizia  dell'avvenuta costituzione  dell'Unione regionale delle

Pubbliche Assistenze piemontesi:  «Le associazioni che vi fanno parte sono 19 ed è già

stato formato il Consiglio»106. In Emilia, dove si stavano formando nuove associazioni e il

dialogo con gli amministratori regionali era buono, l'Unione regionale si costituì nel 1977.

Nello stesso anno, il  consigliere lombardo Pier Amedeo Ferrari  riferì  che era in via di

costituzione anche l'Unione regionale lombarda107. All'interno della Federazione, inoltre, si

103 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1973- luglio 1976), 
Verbale dell'8 dicembre 1974, p. 90.

104 Cfr. Volontari da cent'anni, supplemento al trimestrale di informazione Croce Verde Notizie, anno XXII, 
Numero 1, primo trimestre 2007, Torino,  p. 138.

105 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (febbraio 1969- settembre 1973), 
Verbale del 26 novembre 1972, p. 265.

106 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale,Verbali del Consiglio (dicembre 1973- luglio 1976), Verbale 
20 gennaio 1974, p. 16.

107 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (novembre 1976- luglio 1978), 
Verbale del 20 novembre 1977, p. 93.

47



pensava  ad  un  allargamento  dei  servizi,  al  di  là  del  settore  sanitario,  per  andare

maggiormente  incontro  alle  esigenze  della  popolazione.  Durante  una  riunione  del

Consiglio nazionale del 7 novembre del 1971, Masieri, dell'Unione regionale toscana, fece

una panoramica dei servizi che le Pubbliche avrebbero potuto garantire: 

Ci sono una serie di trasporti che possono essere effettuati dalle P.A. come il trasporto dei bambini

spastici o subnormali, che versano in campo nazionale in una situazione gravissima, per giungere,

come avviene in certi casi,  al trasporto dei ragazzi delle scuole materne o alla istituzione della

guardia  medica,  all'assistenza  domiciliare  agli  anziani  e  ad  altre  iniziative.  In  questa  maniera

dimostriamo di cominciare ad assistere il cittadino iniziando dalla assistenza al bambino fin dalla

nascita ed essendo poi accanto all'anziano che si trova in difficoltà108. 

Insisteva ancora su questo punto un anno più tardi, chiedendo alla Federazione di aprirsi a

nuove attività assistenziali:  «ad esempio l'assistenza scolastica, l'assistenza domiciliare e

non limitiamoci al solo soccorso stradale, ma prepariamoci ad un più ampio lavoro, per

dare contributo vivo alla soluzione dei problemi più diversi»109. 

Tra le attività in crescita vi era  la donazione del sangue, con la costituzione di «gruppi

donatori» in molte Pubbliche Assistenze. Questo sviluppo fu favorito, come detto, dalla

legge del 1967, riguardo alla quale il Presidente della Federazione chiariva: «Di fronte alla

legge, la quale stabilisce che non può essere raccolto sangue se non da enti appositamente

organizzati  e  attrezzati  a  norma di  legge,  la  Federazione  ha  fatto  propaganda affinché

presso ogni Federata si costituissero dei gruppi di volontari, che si appoggiassero per dare

il sangue, dovunque appaia più opportuno a uno dei centri organizzati»110. 

Inizialmente era difficile costituire gruppi autonomi di donatori di sangue all'interno delle

Pubbliche,  mentre  risultava  più  conveniente  appoggiarsi  ad  altri  gruppi,  come  l'AVIS

(Associazione Volontari Italiani del Sangue), un Ente fondato nel 1927 per andare incontro

alla  crescente  necessità  di  sangue,  per  il  quale  la  legge  del  1967  riconosceva  «sia  la

funzione  tecnica  […]  sul  piano  dell'organizzazione  e  della  promozione  in  ambito

108 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale,Verbali del Consiglio (febbraio 1969- settembre 1973), 
Verbale del 7 novembre 1971, p. 196.

109 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (febbraio 1969- settembre 1973), 
Verbale del 30 gennaio 1972, p. 228.

110 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale,Verbali del Consiglio (febbraio 1969- settembre 1973), 
Verbale del 27 febbraio 1972, p. 240.

48



trasfusionale, sia la funzione civica e sociale»111. 

Il problema della costituzione dei gruppi autonomi delle Pubbliche Assistenze, secondo

Masieri,  dipendeva principalmente dalla sproporzione di donatori rispetto al numero dei

soci.  In  Toscana,  ad  esempio,  c'erano  2.000  donatori  su  90.000  soci:  «v'è  quindi  un

rapporto troppo basso»112. Nella stessa Regione, tuttavia, vennero fatti passi significativi a

riguardo, grazie ad una legge sulla ristrutturazione dei servizi trasfusionali, che prendeva in

considerazione  anche  le  associazioni  di  P.A.,  come  riportava  il  Presidente  della

Federazione durante la riunione del Consiglio nazionale del 29 settembre 1974:  «Nella

legge è  ribadito  il  concetto  che  la  distribuzione  del  sangue deve  essere  assolutamente

garantita  per  tutti  i  pazienti  degenti  presso  gli  ospedali.  È  stato  confermato  inoltre  il

concetto della legittimità dell'esistenza delle nostre associazioni, le quali devono stabilire

con convenzioni i rapporti intercorrenti con i centri trasfusionali»113. 

Un altro  settore  che  cominciava  a  svilupparsi  all'inizio  degli  anni  '70 era  quello  degli

obiettori di coscienza. Infatti, con la legge N. 772 del 15 dicembre del 1972 sull'obiezione

di coscienza al servizio militare, i giovani potevano sostituire i 12 mesi di leva con 20 mesi

di servizio civile114. Pertanto, nel corso degli anni '70, gli obiettori cominciarono a prestare

servizio presso le organizzazioni di volontariato. Anche le Pubbliche Assistenze iniziavano

ad  interrogarsi  sull'opportunità  di  avvalersi  dell'operato  degli  obiettori  all'interno  delle

proprie associazioni115.  Alla fine del 1975 erano 4 le associazioni federate che avevano

richiesto l'utilizzo degli obiettori, 18 in tutto, in attesa della convenzione da stipulare con il

Ministero della Difesa116. 

La crescita del movimento, pertanto, era piuttosto evidente, all'interno di un quadro più

ampio  in  cui  il  mondo  del  volontariato  guadagnava  sempre  più  consensi  e  attenzioni,

nonostante  alcune resistenze.  In  una riunione  del  Consiglio  nazionale del  14 dicembre

111   <https://www.avis.it/chi-siamo/identita-e-storia/> [consultato il 10 giugno 2017]
112 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (febbraio 1969- settembre 1973), 

Verbale del 27 febbraio 1972, p. 241.
113 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale,Verbali del Consiglio (dicembre 1973- luglio 1976), Verbale 

del 29 settembre 1974, p. 71.
114 Cfr. C. Nespoli, Dalla legge del 1972 alla riforma del 1998, in P. Consorti (a cura di), Senza armi per la 

pace. Profili e prospettive del 'nuovo' servizio civile, Edizioni Plus Università di Pisa, Pisa, 2003, pp. 33-
6.

115 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1973- luglio 1976), 
Verbale del 24 aprile 1974, pp. 162-65.

116 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale,Verbali del Consiglio (dicembre 1973- luglio 1976), 
Verbale del 14 dicembre 1975, p. 218.
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1975, infatti, il Presidente Puccini riscontrava una grande crescita della Federazione, ma

registrava altresì una certa indifferenza nei suoi confronti da parte dell'opinione pubblica e

dei piani alti della politica italiana:  «Forse non si è ancora capito che il volontariato del

pronto soccorso e quello del sangue non sono una appendice del sistema sanitario italiano,

ma che di esso ne sono una parte primaria ed importante»117. Malgrado ciò, i primi anni '70

avevano portato una nuova consapevolezza, creando «un volontariato più cosciente e più

responsabile,  più preparato ma anche più umano e umanitario,  per affrontare sul piano

organizzativo,  amministrativo,  dirigenziale  e  associativo,  tutti  quei  compiti  e

partecipazione a cui deve essere chiamato in prima istanza»118. 

Nel corso del decennio, e in particolar modo nella seconda metà, il volontariato cominciò

ad  entrare  gradualmente  anche  nei  radar  dei  politici,  grazie  soprattutto  alla  riforma

sanitaria.  Masieri,  in  una  riunione  del  Consiglio  nazionale  del  28  novembre  1976,

rivendicò con grande orgoglio il fatto che, finalmente, per la prima volta dal dopoguerra, lo

Stato si rivolgeva al volontariato: 

Mi riferisco a ciò che è stato deciso nell'assemblea dei parlamentari democristiani tenutasi circa un

mese fa, dove il Presidente della Commissione Sanità della Camera, On. Maria Eletta Martini, fra i

sette  punti  determinanti  della  riforma  sanitaria  ha  indicato  l'importanza  della  funzione  del

volontariato  di  tutti  i  tipi  nell'ambito  della  riforma  sanitaria.  Mi  riferisco  all'ultimo  Comitato

centrale  del  P.C.I  dove  Berlinguer  ha  sottolineato  che  è  questo  il  momento  in  cui  si  possono

favorire da parte dello Stato e da parte degli enti pubblici forme di cooperazione, ma anche di

gestione autonoma da parte di cittadini, di servizi sociali119.

Anche il grande lavoro svolto in Friuli, in seguito al terremoto del 6 maggio 1976, aveva

contribuito a puntare i fari sulle associazioni di volontariato, Pubbliche Assistenze in testa.

Il Presidente della Federazione, a tal proposito, rafforzava il concetto espresso da Masieri: 

La dimostrazione è che le nostre associazioni sono entrate in un ambito nuovo di considerazione da

parte delle forze politiche e governative, che il Friuli ha insegnato molte cose a tutti, e soprattutto

che senza le associazioni di volontariato oggi in Italia non vi è la possibilità di svolgere il servizio

117 Ibidem.
118 Ivi, p. 219.
119 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (novembre 1976- luglio 1978), Verbale

del 28 novembre 1976, p. 9.
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di pronto soccorso e di assistenza ai malati120.

Il  primo  riconoscimento  del  volontariato,  comunque,  sarebbe  arrivato  con  la  riforma

sanitaria del 1978, per la quale l'impegno della Federazione fu rilevante. Nella riunione del

Consiglio Nazionale del 28 novembre 1976, infatti, il Presidente della Federazione riferì

che  era  stato  consegnato  un  documento  riguardante  il  ruolo  delle  associazioni  di

volontariato nell'ambito dell'istituzione del nuovo Sevizio Sanitario Nazionale, concordato

con  la  Confederazione  delle  Misericordie.  La  consegna  del  documento  è  avvenuta  ai

Ministeri di  «Sanità, Finanze e Interni. Alla Presidenza della Commissione Sanità della

Camera e del Senato,  ai  Deputati  e ai  Senatori  facenti  parte  di  queste Commissioni,  a

diversi parlamentari delle commissioni finanziarie, a tutti i gruppi parlamentari dell'arco

costituzionale, alla segreteria dei vari partiti politici e alle Confederazioni sindacali»121.

Anche il consigliere Nicodemo Delli, nella riunione del Consiglio nazionale del 27 maggio

1977, si diceva soddisfatto dei grossi passi avanti fatti dalla Federazione nei rapporti con le

forze politiche: 

Devo dire che la Federazione ha fatto molto di più rispetto agli altri anni, soprattutto per quanto

riguarda  il  riconoscimento  delle  nostre  associazioni  nell'ambito  della  futura  legge  sanitaria

nazionale. Ed il nostro permanere nella riforma è dovuto proprio a questa attività di contatto tra

Firenze e Roma esercitata in questo anno122.

L'introduzione del Servizio Sanitario Nazionale giunse alla fine di una fase particolarmente

proficua in materia di politiche sociali. In particolar modo verso la fine degli anni '70 lo

slancio  riformistico,  seppur  tardivo,  portò  a  due  importantissimi  risultati.  Il  primo  è

rappresentato  dalla  legge  180,  del  maggio  1978,  che  rivedeva  le  politiche  italiane  in

materia di malattia mentale. Si trattava del capitolo finale di una lunga battaglia condotta

da Franco Basaglia, prima all'ospedale psichiatrico di Gorizia e successivamente in quello

di Trieste, per la chiusura dei manicomi e per un diverso trattamento del malato mentale,

volto a ridargli dignità e reinserirlo nel contesto sociale. Sei mesi dopo questa importante

120 Ivi, p. 11.
121 Ivi, p. 40.
122 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (novembre 1976- luglio 1978), Verbale

del 27 maggio 1977, p. 74.
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conquista, il 23 dicembre 1978, venne finalmente istituito il Servizio Sanitario Nazionale.

Dal 1948 in poi erano state create non meno di 15 commissioni per portare a compimento

tale riforma,  ma i  risultati  erano stati  piuttosto deludenti.  Prima della  riforma, l'assetto

sanitario si basava su una pletora di enti assistenziali e istituzioni private. La popolazione

aveva  accesso  all'assistenza  sanitaria  tramite  enti  che  garantivano  l'assicurazione  sulla

salute: 

I  lavoratori  dipendenti,  sia  pubblici  che  privati,  appartenevano  generalmente  all'Inam,  Enpas,

Inadel  o  Endep;  i  lavoratori  autonomi  avevano tre  grandi  casse  mutue:  degli  agricoltori,  degli

artigiani  e  dei  commercianti.  Esistevano  anche  parecchi  enti  minori  per  diversi  gruppi  e

corporazioni.  Tutte  queste  istituzioni,  comunque,  erano centri  di  potere  politico,  clientelismo e

corruzione123. 

La legge del 1978 cercò di evitare questa dispersione e di creare un sistema più omogeneo

e  funzionante.  Per  tale  motivo  furono  create  le  Unità  Sanitarie  Locali,  che  divennero

l'organismo che si occupava dell'assistenza sanitaria su tutto il territorio nazionale, con sedi

ubicate in ogni comune e in ogni quartiere delle principali città. 

La  legge,  oltre  a  razionalizzare  il  sistema  sanitario,  puntava  a  sviluppare  le  tre  fasi

dell'assistenza  sanitaria,  prevenzione,  cura  e  riabilitazione,  in  ogni  loro  aspetto.  In

particolar  modo  le  fasi  della  prevenzione  e  della  riabilitazione,  trascurate  prima  della

riforma,  andavano potenziate  e  rese all'altezza di  un sistema sanitario  efficiente.  Per il

volontariato l'inserimento nella riforma rappresentò il primo riconoscimento, oltre che un

punto di svolta fondamentale nei rapporti con le istituzioni. 

Nella riunione del Consiglio nazionale del 2 dicembre 1978,  poco prima dell'istituzione

del Servizio Sanitario Nazionale, il nuovo Presidente della Federazione, Patrizio Petrucci

analizzando la riforma sanitaria riscontrava il fatto che le associazioni di volontariato erano

presenti in tre articoli: «l'art. 1 inquadra le associazioni nel progetto generale della riforma;

l'art. 45 prevede il meccanismo di salvaguardia delle IPAB e il meccanismo di raccordo tra

le associazioni e le U.S.L.; l'art. 71 svincola le associazioni di volontariato dal controllo

della  CRI».  Inoltre,  «l'impianto  della  riforma si  articola  in  un  mosaico  di  competenze

regionali  e  locali  che  rafforza  la  scelta  delle  autonomie  locali  e  che  traccia  una  linea

123 Paul Ginsborg, Storia d'Italia dal dopoguerra a oggi, Einaudi, Torino, 2006, p. 528.
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politica pubblica dell'intervento sanitario»124.  Nella fattispecie,  l'art.  45 (Associazioni di

volontariato)  riconosce  «la  funzione  delle  associazioni  del  volontariato  liberamente

costituite aventi la finalità di concorrere al conseguimento dei fini istituzionali del servizio

sanitario nazionale», mentre l'art. 71 (Compiti delle Associazioni di volontariato) definisce

i compiti delle associazioni «in base a convenzioni da stipularsi con le unità sanitarie locali

interessate per quanto riguarda le competenze delle medesime»125. 

Le  convenzioni  giovarono  sicuramente  alle  Pubbliche  Assistenze,  le  quali  videro

aumentare le proprie entrate nel giro di pochi anni, riuscendo in tal modo a garantire una

migliore qualità del servizio:  «in soli tre anni, dal 1978 al 1980, il volume delle entrate

garantite a livello nazionale dalle convenzioni con le Regioni e con altri enti locali crebbe

da 2 a 5 miliardi»126. 

Il Servizio Sanitario Nazionale, quindi, fu sicuramente una conquista importante, ma negli

anni successivi si sarebbe rivelata effimera e non all'altezza degli standard richiesti.  Le

quasi  700 Unità  Sanitarie  Locali  istituite  non furono in  grado di  garantire  un  servizio

efficiente e, in molti casi, l'aumento dei finanziamenti pubblici non portò ad una gestione

razionale  delle  risorse.  Gli  sprechi  e  i  servizi  lenti  ed  inefficienti,  si  unirono  ad  una

lottizzazione politica che si verificò al loro interno, spinta dalla brama di accedere a bilanci

di un certo rilievo. Con la riforma del 1978, infatti, «il diritto di controllo delle Usl venne

affidato ai Consigli  comunali,  con il risultato che i più importanti ruoli amministrativi,

incluse le presidenze, venivano suddivisi tra i partiti»127. 

Un altro problema che la legge non riuscì a risolvere, e che anzi aggravò, fu lo squilibrio

tra Nord e Sud, creando situazioni piuttosto diverse da una Regione all'altra: 

Sebbene in alcune zone del Nord e del Centro, ad esempio in Veneto e in Emilia-Romagna, il

124 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 2 dicembre 1978, pp. 13-14.

125 <http://www.gazzettaufficiale.it/atto/serie_generale/caricaDettaglioAtto/originario;jsessionid=Q1sAfJy0i
TsDMwpp0KdHIA__.ntc-as5-guri2a?atto.dataPubblicazioneGazzetta=1978-12-
28&atto.codiceRedazionale=078U0833&elenco30giorni=false> [consultato il 23 maggio 2017];  altre 
leggi che riconoscevano in modo parziale il volontariato, negli anni '70, furono: la legge 685 del 1975, in
materia di tossicodipendenza; il D.P.R 616 del 1977, che trasferiva alle Regioni e agli Enti locali molte 
funzioni che prima erano dello Stato, tra cui la gestione dei servizi socio-assistenziali e sanitari; la legge 
194 del 1978, che disciplinava l'interruzione volontaria di gravidanza , e che parlava di associazioni di 
volontariato a proposito dei consultori familiari.

126 Conti, I volontari del soccorso, cit., p. 194.
127 Ginsborg, Storia d'Italia dal dopoguerra a oggi, cit., p. 529.
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servizio sanitario fosse efficiente come nel resto d'Europa, nel Sud l'antico dramma dei letti nei

corridoi  d'ospedale,  di  famiglie  costrette  a  preparare  i  pasti  per  i  loro parenti  all'interno degli

ospedali, perfino delle tangenti pagate per poter essere ammessi, continuò come prima ed anzi in

modo più intenso128. 

Pertanto, alla fine degli anni '70, l'Italia aveva uno Stato sociale, ma le riforme non furono

incisive come ci si aspettava inizialmente. Le nuove leggi in materia socio-sanitaria, e non

solo,  non  riuscirono  a  modificare  la  debole  struttura  che  contraddistingueva  lo  Stato

italiano; e i limiti erano evidenti. 

Tuttavia, la riforma sanitaria poneva «le premesse per un'unicità di approccio pubblico agli

interventi sia assistenziali sociali, che sanitari, che ambientali, di prevenzione e tutela della

salute fisica e psichica degli italiani»129. Una legge, inoltre, che poneva la partecipazione

dei cittadini come uno dei suoi principi ispiratori. Il volontariato, infatti, in questo contesto,

indicava  «la  necessità  di  sperimentare  l'uso  del  territorio  come luogo  di  rilevazione  e

articolazione dei bisogni», e creava un nuovo legame fra operatori ed utenti, che esprimeva

«una  funzione  peculiare  di  cooperazione,  scambio  di  prestazioni,  e  rapporti

interpersonali»130. 

Di  fatto  il  volontariato,  che proprio in  quegli  anni  stava uscendo dal  guscio,  riuscì  in

qualche modo a coprire i limiti strutturali dell'apparato pubblico. Come dimostra il caso

delle associazioni di Pubblica Assistenza, queste organizzazioni furono in grado non solo

di affrontare temi importanti che erano emersi già da tempo, come la necessità di rivedere

il sistema sanitario, ma anche di sperimentare e anticipare risposte su questioni che stavano

emergendo proprio in quegli anni. In altre parole, il loro contatto con la popolazione, così

come la loro forma democratica e aperta, le posero in una situazione di vantaggio rispetto

ai  vari  governi  che  si  susseguirono,  legati  ancora  a  logiche  partitiche  basate  sul

compromesso e su politiche clientelari. Le associazioni di Pubblica Assistenza, e con loro

gran parte del mondo del volontariato, arrivarono prima dello Stato, e ci arrivarono meglio;

nel decennio successivo sarebbe risultato ancora più evidente.

128 Ivi, pp. 529-30; sul tema della politica sanitaria dal dopoguerra agli anni Ottanta cfr. anche M. Ferrera (a 
cura di), Le politiche sociali, cit., pp. 185-210. 

129 Achille Ardigò, La partecipazione nel Servizio Sanitario Nazionale, in A. Ardigò et al.., Riforma 
sanitaria e sistema sociale, Franco Angeli Editore, Milano, 1980, p. 8.

130 Dario Rei, Gli operatori socio-sanitari fra istituzioni e territorio, in A. Ardigò et al., Riforma sanitaria e 
sistema sociale, cit., p. 84.
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1.3    La svolta di Sarzana: si afferma il programma toscano

Gli anni '70, come detto, furono densi di cambiamenti sociali, economici e politici, che

mutarono  in  maniera  significativa  la  società  italiana.  Queste  trasformazioni  resero

necessario anche un rinnovamento all'interno della Federazione nazionale delle Pubbliche

Assistenze, per cogliere appieno le nuove opportunità e per imporre una svolta all'intero

movimento. 

Per continuare a favorire questa nuova tendenza, segnata da rapporti più collaborativi con

le istituzioni e con le altre organizzazioni di volontariato, la Federazione andava rafforzata

e resa più funzionale. Infatti, per far guadagnare credibilità agli occhi dello Stato a tutto il

movimento,  essa  doveva  non  soltanto  coordinare  e  recepire  i  bisogni  delle  singole

associazioni, ma anche rappresentarle a livello nazionale. 

Il  primo  passo  verso  una  struttura  più  forte,  e  improntata  su  una  linea  comune,  fu

rappresentato dal Congresso di Gorizia del 1972. In quell'occasione, infatti, la parte più

tradizionalista del movimento, ovvero quella più legata ai tradizionali settori d'intervento

delle Pubbliche Assistenze nel soccorso e nell'assistenza, venne sopravanzata dalla corrente

più  aperta  alle  nuove  opportunità  che  si  stavano  prospettando.  Enzo  Fossi,

dell'Associazione  Volontaria  di  Soccorso  Fratellanza  Popolare  di  Peretola-Firenze,  già

Segretario della  Federazione dal  1970 al  1972, prese il  posto di Acrisio Bianchini alla

presidenza,  sposando una  linea  che  rafforzasse  la  Federazione  e,  allo  stesso tempo,  le

Unioni  regionali,  come  organi  di  raccordo  tra  le  singole  associazioni  e  il  movimento

nazionale,  considerando  anche  il  trasferimento  in  atto  di  molti  poteri  dallo  Stato  alle

Regioni131. 

Il congresso di Gorizia ha segnato il passo anche nel passaggio dai «congressi chiusi»,

«dove tutto finiva a tarallucci e vino», ai  «congressi  aperti»,  dove hanno cominciato a

partecipare anche altre forze (politiche, culturali,  imprenditoriali,  altre organizzazioni di

volontariato) oltre alle rappresentanze delle associazioni di P.A., per parlare di questioni

associative, sanitarie e assistenziali132.

Tuttavia, gli anni tra il '72 e il '75 furono caratterizzati da vari momenti di tensione nei

131 Cfr. Conti, I volontari del soccorso, cit., p. 182.
132 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 30° 

Congresso nazionale (Milano 27-30 maggio 1976), Atti del congresso, Relazione morale e finanziaria 
del Consiglio, pp. 17-18.

55



congressi di Gorizia, Siena, Genova e Ancona. In particolar modo a Genova, nel 1974,

dove alcune Unioni regionali minacciarono di uscire dalla Federazione, e ad Ancona, un

anno dopo,  quando per la mancanza del numero legale non fu possibile approvare il nuovo

statuto. Malgrado ciò, da tali tensioni la Federazione trasse ispirazione per rinnovarsi e per

intraprendere un nuovo percorso,  iniziato dal  congresso straordinario del  settembre del

1975 a Rapallo, con l'approvazione del nuovo statuto133. 

Un esempio emblematico delle difficoltà nel trovare una certa compattezza all'interno del

movimento  fu  rappresentato  dal  caso  dell'Unione  regionale  piemontese.  Carlo  Occelli,

rappresentante piemontese, nella riunione del Consiglio nazionale svoltasi a Milano nel

gennaio  del  1974,  dopo  aver  annunciato  la  costituzione  dell'Unione  regionale  delle

Pubbliche  Assistenze  piemontesi,  espresse  il  dissenso  sul  numero  dei  rappresentanti

nazionali assegnati al Piemonte, dicendo che  «le associazioni del Piemonte, non essendo

d'accordo sul numero dei tre Consiglieri assegnati [...] non proporranno nessun candidato

né parteciperanno al Congresso di Genova»134. 

Le  associazioni  piemontesi,  infatti,  che  si  sentivano meglio rappresentate  dalla  propria

Unione regionale,  chiedevano maggiore autonomia rispetto alla Federazione,  anche per

quanto  riguardava  il  pagamento  delle  quote  associative,  aumentate  in  occasione  del

Congresso di Siena del 1973 per incrementare le entrate e migliorare la capacità operativa

della Federazione135. Il Consiglio provò a ricomporre la frattura, facendo leva sul senso di

responsabilità  delle  varie  associazioni,  e,  nella  riunione successiva,  intervenne anche il

Presidente  Fossi:  «dovremo  rassicurare  gli  amici  piemontesi  che  tutti  i  Consiglieri

Nazionali nulla hanno contro il Piemonte, che non c'è nessun sottofondo e nessun altro

scopo se non quello di andare avanti concordemente nel comune lavoro»136. 

Il  dissenso  del  gruppo  piemontese  nei  confronti  della  Federazione,  che  si  tradusse

nell'assenza per circa un anno, tra il 1974 e il 1975, alle riunioni del Consiglio direttivo,

portò alle dimissioni del Presidente Fossi nell'estate del 1974. Il suo successore alla guida

della Federazione fu il vicepresidente Vasco Puccini, che cercò di portare avanti la linea del

133 Cfr. ivi, p. 18.
134 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1973- luglio 1976), Verbale 

del 20 gennaio 1974, p. 16.
135 Cfr. Conti, I volontari del soccorso, cit., pp. 183-84.
136 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1973- luglio 1976), Verbale 

del 19 maggio 1974, p. 36.
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suo predecessore137. 

Puccini, Presidente della Pubblica Assistenza di Campi Bisenzio e molto attivo nel mondo

del volontariato e dell'associazionismo, era stato anche sindaco di Campi Bisenzio tra le

fila del P.S.I., per due mandati consecutivi dal 1956 al 1964, in una coalizione con il PCI138.

La  sua  presidenza  portò  ad  una  parziale  ricomposizione  della  frattura  con  il  gruppo

piemontese, grazie alla mediazione dei rappresentanti della Federazione, e un anno dopo il

Piemonte tornò a presentare i propri rappresentanti nel Consiglio nazionale in vista del

congresso di Ancona: 

Siamo veramente soddisfatti di essere riusciti a superare certe divergenze che esistevano con gli

amici del Piemonte. La Presidenza della Federazione è stata negli ultimi tempi molto vicina a loro

ed abbiamo avuto diversi incontri durante i quali ci siamo resi conto che certe dichiarazioni alcune

volte sono state male interpretate e che certi errori potevano esserci anche da parte della Presidenza

nazionale139. 

Tuttavia, il caso si ripropose qualche mese più tardi, poiché alcune associazioni piemontesi

comunicarono di non avere intenzione di versare i contributi alla Federazione, chiedendo

di rivedere il sistema contributivo. 

Quest'ultimo, come detto, era stato votato a maggioranza nel 1973, durante il Congresso di

Siena, per garantire entrate maggiori alla Federazione; pertanto la decisione, secondo il

Consiglio nazionale, andava rispettata. Stando così le cose, l'Unione regionale piemontese

decise  che  le  associazioni  del  Piemonte  sarebbero  rimaste  fuori  dalla  Federazione140.

Ciononostante,  tali  minacce  non  ebbero  un  seguito,  e  il  movimento  delle  Pubbliche

Assistenze provò a ricompattarsi per approvare un nuovo statuto che potesse esprimere una

linea condivisa. 

Per tre congressi consecutivi (Gorizia 1972, Siena 1973, Genova 1974) la discussione si

era incentrata sulla necessità di  rinnovare lo statuto,  dal momento che quello del 1959

risultava ormai anacronistico. Era infatti necessario rinnovare la Federazione per creare
137 Cfr. Conti, I volontari del soccorso, cit., pp. 184-85.
138 Cfr. <http://www.comune.campi-bisenzio.fi.it/flex/FixedPages/IT/Atti.php/L/IT/M/D/doc/222405.pdf> 

[consultato il 12 settembre 2017]
139 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1973- luglio 1976), Verbale 

del 24 aprile 1975, p. 161.
140 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1973- luglio 1976), 

Verbale del 7 settembre 1975, pp. 198-99.
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maggiore unità al suo interno e per superare le rivendicazioni di tipo particolaristico delle

associazioni e delle Unioni regionali. 

Occorreva pertanto garantire maggiore importanza al Consiglio nazionale e valorizzare i

volontari, la parte più vitale delle attività associative, per conquistare uno spazio sociale

più  ampio.  Perciò  a  Siena  fu  nominata  una  commissione  deputata  allo  studio  e  alla

formulazione  del  nuovo  statuto  (composta  da  Roberto  Masieri  per  la  Toscana,  Ezio

Ravicini per la Lombardia, Carlo Occelli per il Piemonte, Corrado Perelli per la Liguria e

Tristano Notari per l'Emilia Romagna). 

Al Congresso di Genova del 1974 venne presentata la prima bozza, la quale, tuttavia, non

rendeva pienamente soddisfatti  i  membri della commissione.  La bozza andava pertanto

perfezionata all'interno delle singole associazioni e ridiscussa al congresso di Ancona del

1975. Le richieste di modifica non giunsero da una sola regione, ma da più parti: «da tutte

le  Regioni  e  da  molte  associate,  chi  più  palesemente,  chi  più  in  sordina,  arrivarono

richieste  perché  quella  bozza  venisse  modificata»141.  Inoltre,  per  garantire  un'equa

rappresentanza,  furono  aggiunti  alla  commissione  rappresentanti  delle  Regioni  escluse

precedentemente (Antonio Cingoli per le Marche, Tullio Bernt per il Friuli Venezia-Giulia

ed Enzo Fossi in qualità di rappresentante della Federazione Nazionale). 

I numerosi incontri nelle varie associazioni e un'ulteriore discussione svoltasi ad Ancona

(dove non fu possibile approvare lo statuto per lo scarso numero di associazioni presenti:

63 ad Ancona,  164 a  Rapallo)  portarono finalmente  alla  bozza  definitiva,  presentata  e

approvata al Congresso straordinario di Rapallo del settembre 1975. Il nuovo statuto si

basava su: 

Un  maggiore  respiro  di  democrazia  nelle  associazioni  e  nella  Federazione;  una  maggiore

valorizzazione e responsabilizzazione del volontariato attivo; fine di ogni autoritarismo dirigenziale

e paternalistico sotto qualunque forma; potenziamento delle attuali  strutture e ricerca di  nuove

forme di attività; una maggiore penetrazione tra le popolazioni e in modo particolare tra i ceti più

popolari, da cui traiamo la nostra forza associativa; maggiore considerazione e collegamento con

l'ente locale, che è per noi l'interlocutore più valido142. 

141 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), Congresso 
straordinario delle associazioni di pubblica assistenza e soccorso (Rapallo 28 settembre 1975), Atti del 
congresso, Relazione del Consiglio nazionale, p. 3.

142 Ivi, pp. 5-6.
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Lo statuto andava a rinforzare le attività assistenziali e di pronto soccorso, ma apriva la

strada  anche  a  nuovi  settori,  proponendo  un  programma  nuovo  e  orientato  ad  un

radicamento maggiore tra la popolazione. Tuttavia, a causa delle modifiche richieste dai

vari Ministeri e dai rallentamenti burocratici, sarebbe entrato in vigore soltanto nel 1984,

dopo  nove  anni  che  avevano  cambiato  sensibilmente  lo  scenario  politico  del  Paese,

rendendo necessario un nuovo aggiornamento. 

Contrariamente  al  clima  conciliante  creato  dal  nuovo  statuto,  invece,  l'intervento  di

Leopizzi,  della  Croce  Bianca  di  Genova,  preannunciava  lo  scontro  che  si  sarebbe

consumato in occasione del congresso di Sarzana tra il gruppo toscano e quello ligure.

Leopizzi, infatti, esprimeva il suo dissenso per lo statuto, perché secondo lui vi era una

sproporzione tra le funzioni che le associazioni avrebbero dovuto assolvere e le spese che,

secondo lui, non potevano essere ancora coperte dalle Regioni. Inoltre, rivendicava il ruolo

forte delle Unioni regionali, come punto di riferimento delle associazioni, auspicando un

ruolo più leggero della Federazione: 

Questa, a nostro avviso, dovrebbe presentarsi come ente agile e pratico, formato da componenti che

costituiscono le espressioni delle unioni regionali, e che si ponga come organo di collegamento, per

tutelare gli interessi delle proprie associate, tra le Amministrazioni Regionali e l'Amministrazione

Centrale143. 

Ciononostante,  come detto  in  precedenza,  la  Federazione godeva in  questi  anni  di  una

maggiore considerazione da parte di alcuni esponenti politici. Al congresso di Milano del

1976,  infatti,  era  presente  l'Onorevole  Mario  Artali,  vicepresidente  della  Commissione

«Affari Costituzionali», a testimonianza del nuovo clima creato dai «congressi aperti». 

Lo stesso Artali, in tale occasione, disse che era possibile cambiare la situazione ed avviare

contatti  costruttivi  con  i  funzionari  comunali,  regionali  e  statali,  nella  logica  di  un

riformismo  che  partisse  dal  basso.  Il  suo  intervento  intendeva  rilanciare  l'idea  della

partecipazione attiva della popolazione nella difesa della salute, e del volontariato come

parte attiva della società civile:  «non per l'idea ottocentesca di buon samaritano, ma per

143 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), Congresso 
straordinario delle associazioni di pubblica assistenza e soccorso (Rapallo 28 settembre 1975), Atti del 
congresso, Verbale, p. 2.

59



l'idea tutta moderna dei cittadini che si riappropriano della loro salute, la difendono e la

gestiscono in prima persona»144. 

Per quanto riguardava le dinamiche interne,  invece,  si  sentiva sempre più l'esigenza di

valorizzare  maggiormente  la  base  delle  associazioni,  rappresentata  dai  volontari  che

svolgevano quotidianamente i servizi. Nel 1976, pertanto, venne organizzato per la prima

volta un convegno da un comitato di volontari, provenienti da tutte le Regioni in cui erano

presenti le associazioni appartenenti alla Federazione. Questa esigenza si era manifestata

da più parti, anche dai dirigenti della stessa Federazione, come dimostra la proposta portata

avanti dal Segretario Nicodemo Delli al congresso di Ancona del 1975, nell'ambito della

discussione sul nuovo statuto: «sarebbe giusto che lo statuto prevedesse la possibilità, ogni

anno, di tenere un convegno nazionale del volontariato. In questo modo esperienze nuove e

diverse,  di  zone  diverse,  di  volontari  diversi,  verrebbero  a  confrontarsi  realizzando un

momento unitario per il volontariato»145. 

Si  giunse  così  alla  sua  organizzazione  nel  1976,  grazie  soprattutto  ai  volontari  della

Pubblica Assistenza di Parma, i quali curarono la preparazione e collaborarono con gli Enti

locali (al convegno infatti erano presenti il Sindaco di Parma, il Presidente della Provincia,

amministratori  comunali  e  provinciali  e  rappresentanti  di  associazioni  mediche,

assistenziali, umanitarie e culturali). Il convegno vide la partecipazione di 64 associazioni,

con 317 delegati, la maggior parte dei quali erano giovanissimi, «accelerando il processo di

democratizzazione interna e di apertura all'universo del volontariato giovanile»146. 

Al  termine  del  convegno,  inoltre,  venne  eletta  la  Consulta  nazionale  del  volontariato,

composta da volontari provenienti da tutta Italia. Questi ultimi, in tale occasione, fecero

appello ad una maggiore unità all'interno del movimento, nonostante le differenze tra le

varie Regioni, e ad una formazione più completa, con corsi di preparazione più frequenti.

L'organizzazione  del  convegno  fu  curata  interamente  dai  volontari,  senza  alcuna

interferenza dei dirigenti della Federazione, la quale, tuttavia, ebbe modo di raccogliere i

frutti di un'iniziativa importantissima. Un'iniziativa che spingeva ulteriormente i dirigenti

delle associazioni a rinnovare la struttura del movimento, favorendo l'iniziativa giovanile e

144 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 30° 
Congresso nazionale (Milano 27-30 maggio 1976), Atti del congresso, Verbale, p. 13.

145 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Atti a stampa e notizie dei Congressi nazionali 
(1892-1975), 29° Congresso nazionale delle Associazioni di pubblica assistenza e soccorso (Ancona 25-
27 aprile 1975), Verbale assemblea del 26 aprile, p. 22.

146 Conti, I volontari del soccorso, cit., p. 186.
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le spinte verso una maggiore compattezza provenienti dalla base147. 

Infatti, lo stesso Presidente della Federazione Vasco Puccini, in occasione del Congresso di

Milano chiarì l'importanza del convegno di Parma e della consulta del volontariato da esso

scaturita che, benché non fosse prevista dallo statuto, avrebbe rappresentato un organismo

consultivo tutt'altro  che avulso dalla  Federazione nazionale delle  Pubbliche Assistenze:

«l'esigenza scaturì dal fatto che vedevamo ai nostri congressi nazionali sempre le stesse

persone da anni e quindi ritenevamo che anche i volontari avessero una propria possibilità

di incontro per esprimere quanto ritenevano giusto»148.

Solo  la  creazione  di  una  linea  programmatica  comune,  infatti,  avrebbe  permesso  di

allargare il  raggio operativo,  e  di  essere in  grado di  far  fronte alle  nuove disposizioni

legislative  e  alle  esigenze  crescenti  della  popolazione.  Parma  e  Milano,  in  tal  senso,

rappresentarono due tappe fondamentali verso la consapevolezza di un movimento sempre

più  grande,  che  necessitava  di  una  migliore  capacità  organizzativa.  Non  serviva  più

chiudersi e ricercare soltanto interessi particolaristici, ma era necessario dialogare con gli

Enti locali e partecipare alla formazione dei Consorzi socio-sanitari. Associazioni, politici

e cittadini, dovevano fare fronte comune, dando vita ad un rinnovamento che partisse dal

basso: «Dovremo essere i promotori e gli anticipatori di conferenze, dibattiti e convegni in

materia  assistenziale  e  sanitaria,  dovremo  essere  noi  a  sollecitare  iniziative  e

provvedimenti  in  materia  di  prevenzione  delle  malattie,  essendo  questo  il  discorso  da

privilegiare»149. 

Le  Pubbliche  Assistenze,  difatti,  si  riproponevano  di  dare  nuovo  slancio  a  quel  ruolo

anticipatore che avevano tradizionalmente svolto nel corso degli anni. La riforma sanitaria

non si doveva ridurre solamente all'aspetto tecnico, ma doveva portare all'attenzione temi

fondamentali  come il  diritto  alla  salute,  la  qualità  della  vita  e  la  dignità  umana.  A tal

proposito,  la Federazione cercava in quegli  anni di far  conoscere ai  cittadini il  proprio

operato, per aprire un dialogo costante con tutti i soggetti sociali e comprendere meglio i

problemi della società. 

147 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 30° 
Congresso nazionale (Milano 27-30 maggio 1976), Atti del congresso, Relazione morale e finanziaria 
del consiglio, pp. 22-23.

148 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 30° 
Congresso nazionale (Milano 27-30 maggio 1976), Atti del congresso, Intervento del Presidente 
Nazionale, p. 79.

149 Ivi, pp. 25-26.
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Più della legittimazione politica, infatti, le Pubbliche Assistenze speravano di ottenere una

legittimazione  popolare,  stabilendo  un  rapporto  diretto  con  la  popolazione.  Non  ci  si

doveva limitare solo ad intervenire quando si creava un disagio, ma capirne le cause per

eliminare il problema alla radice: «bisogna andare ad un livello più di base, incontro ad una

platea  più  vasta  di  interlocutori,  altrimenti  i  nostri  programmi  e  le  nostre  parole  non

rimarranno che sterili enunciazioni»150. 

Questa visione delle cose portò le associazioni di Pubblica Assistenza ad un impegno più

concreto su tutto il campo sociale, per cercare di combattere le cause di emarginazione e

disagio di cui era vittima la fascia più debole della società. Tale impegno non si poteva

esaurire soltanto in campo sanitario e assistenziale, ma si doveva estendere a tutti i settori

che  lo  richiedessero.  Come  ricordava  il  Consiglio  nazionale  al  congresso  di  Nizza

Monferrato  del  1977:  «per  merito  nostro,  ma  anche  per  le  forzature  che  i  tempi  ci

impongono, il nostro lavoro e il nostro modo di affrontare i problemi hanno avuto una

benefica spinta in avanti, sia in qualità che in quantità»151. 

Infatti,  aumentava in quegli anni la sensibilizzazione a temi quali la crisi economica, il

problema della droga e l'aiuto rivolto ai soggetti più deboli (anziani, emarginati, malati di

mente, handicappati): 

Per molti anni il lavoro a cui con umiltà ci siamo dedicati, è stato il trasporto di feriti e malati,

integrato da altri tipi di assistenza che però non andavano oltre un certo ambito ben ristretto. Questi

erano i simboli di cui andavamo fieri. In seguito, la società ha subito sostanziali trasformazioni e le

necessità  dei  cittadini  sono aumentate  di  pari  passo  con  la  conseguente  maggiore  e  pressante

richiesta di mezzi e di aiuti assistenziali152.

Ciononostante,  come  accennato,  non  tutte  le  Unioni  regionali  hanno  condiviso  questo

slancio  verso  nuovi  settori,  preferendo  restare  sugli  ambiti  tradizionali,  quelli  che

storicamente hanno connotato le Pubbliche Assistenze.  Era pertanto necessario stabilire

una linea condivisa da tutto il movimento e chiarire il ruolo della Federazione. La crescita

delle  responsabilità,  infatti,  portava  ad  un  richiamo  sempre  più  forte  all'unità  e,  di

150 Ivi, p. 26.
151 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 31° 

Congresso nazionale (Nizza Monferrato 27-29 maggio 1977), Atti del congresso, Relazione del 
Consiglio nazionale, pp. 2-3.

152 Ivi, p. 5.
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conseguenza,  imponeva la fine delle spinte autonomiste delle varie associazioni e delle

Unioni regionali. 

La discussione costruttiva e democratica che contraddistingueva i consessi delle federate

non  doveva  sfociare  in  rivendicazioni  particolaristiche  e  lesive  dell'unità  di  tutto  il

movimento, come ricorda il Consiglio nazionale a Nizza Monferrato, chiedendo maggiore

responsabilità alle associazioni, alle Unioni provinciali e alle Unioni regionali:  «in alcuni

casi  questi  organismi,  dimenticandosi  di  essere  organismi  federali  come  gli  statuti

indicano,  sono diventati  organi  a  se  stanti  e,  peggio  ancora,  organi  di  contestazione  e

opposizione agli indirizzi della Federazione»153. 

La Federazione, infatti, non voleva assolutamente soffocare l'operato delle Unioni regionali

e  delle  associazioni  che  ne  facevano  parte;  piuttosto  intendeva  valorizzarlo  e

responsabilizzarlo sempre più. 

Abbiamo associazioni  che  già  esplicano  il  servizio  di  guardia  medica  e  altri  servizi  sociali  e

assistenziali per conto dell'ente locale. In alcuni casi facciamo l'assistenza agli anziani e il trasporto

dei bambini della scuola materna. Altri tipi di intervento vengono affidati alle nostre associazioni,

ma tutto questo dovrà essere discusso, concordato e codificato da apposite convenzioni e le Unioni,

di queste discussioni e accordi, dovranno farsi diligentemente carico. Perché questo sia possibile

dovremo fare in modo che le Unioni acquisiscano più prestigio e più responsabilità; ecco perché è

allo studio della Federazione nazionale un sistema idoneo per affidare alle Unioni regionali nuovi e

più importanti compiti154. 

Una collocazione più certa all'interno dalla società italiana, dopotutto, passava anche da

questo impegno, ovvero dalla capacità di rendere la Federazione più forte, in virtù di una

rinnovata  azione  delle  singole  associazioni  e  delle  rappresentanze  regionali.  Il

decentramento,  dunque,  veniva  visto  dai  dirigenti  federali  come  una  sorta  di

potenziamento, come una maggiore apertura ai problemi di ogni associazione, senza ledere

la loro autonomia. 

Nondimeno, andava prima superata la divisione tra varie posizioni emerse nel corso degli

anni '70, che causarono momenti  di discussione tra le Unioni regionali,  e tra alcune di

queste e la Federazione. La posizione di una parte del gruppo toscano veniva espressa già
153 Ivi, p. 4.
154 Ivi, p. 7.
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nel 1974, ad Ancona, da Patrizio Petrucci, il futuro Presidente della Federazione, allora

volontario della P.A. Croce Verde di Viareggio155: 

Per quanto riguarda il volontariato, sono d'accordo che esso debba essere valorizzato ed inquadrato

in un nuovo modo di  gestire  le  Pubbliche Assistenze.  Una gestione non solo più democratica

all'interno, quindi un rapporto nuovo fra volontari e consigli direttivi, ma soprattutto una gestione

che allarghi le attività delle Pubbliche Assistenze […] se noi continuiamo a fare soltanto il servizio

di ambulanza rischiamo l'asfissia per mancanza di volontari, perché i giovani sentono sempre meno

il solo problema del servizio ed è sempre più difficile far entrare nelle nostre Associazioni giovani

che facciano esclusivamente il servizio di ambulanza156. 

Le Pubbliche Assistenze, secondo lui, potevano svolgere attività socialmente utili ad un

prezzo minore rispetto  a  quello  delle  imprese private,  garantendo una vasta  gamma di

servizi richiesti dalla popolazione. Per garantire questo tipo di intervento, era necessario

innanzitutto partecipare attivamente alle varie realtà sociali ed interessarsi ai problemi dei

cittadini:  «se ci limitiamo a parlare soltanto dei nostri problemi interni non riusciremo a

fare un salto qualitativo»157. La ricetta offerta da Petrucci, pertanto, non si limitava soltanto

ad  allargare  il  raggio  d'azione,  ma  anche  a  portare  gente  nuova  all'interno  delle

associazioni, soprattutto giovani. 

L'approvazione del nuovo statuto a Rapallo, il primo convegno nazionale del volontariato e

la  nuova ripartenza  segnata dal  congresso di  Milano,  rappresentarono certamente  delle

tappe importanti per il consolidamento del movimento. 

Tuttavia, la vera svolta avvenne al congresso di Sarzana del 1978, poiché in tale occasione

non  si  verificò  soltanto  un  cambio  generazionale  alla  guida  della  Federazione,  ma  si

affermò anche una linea unitaria di programma, che sarebbe servita a ricompattare le varie

155 Presidente della Croce Verde di Viareggio dal 1977 al 1986 e Presidente della Federazione Nazionale   
delle Pubbliche Assistenze dal 1978 al 1994, anno in cui è stato eletto al Senato della Repubblica per il 
gruppo parlamentare dei Progressisti per la XII Legislatura, fino al 1996, e successivamente per il gruppo
di Sinistra Democratica- l'Ulivo, per la XIII Legislatura, fino al 2001, Cfr. 
<http://www.senato.it/leg/12/BGT/Schede/Attsen/00001856.htm> [consultato il 7 settembre 2017]; è 
stato anche Vicepresidente della Provincia di Lucca, Vicepresidente del Cnv (Centro nazionale del 
volontariato) dal 1996 al 2015 e Presidente di Cesvot (Centro servizi volontariato della Toscana) dal 
2006 al 2013. 

156 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Atti a stampa e notizie dei Congressi nazionali 
(1892-1975), 29° Congresso nazionale delle Associazioni di pubblica assistenza e soccorso (Ancona 25-
27 aprile 1975), Verbale assemblea del 26 aprile, p. 25.

157 Ivi, p. 26.
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anime dell'intero organismo federale158. 

Come detto, la partita si giocò sostanzialmente tra due proposte, una più tradizionalista e

l'altra più innovativa, portate avanti rispettivamente dal gruppo ligure e dal gruppo toscano.

In  realtà,  questa  distinzione  non  esprimeva  appieno  le  divisioni  che  esistevano  anche

all'interno  di  questi  due  gruppi,  dal  momento  che  il  Consiglio  nazionale  uscente  e  il

Presidente, il  toscano Vasco Puccini, sembravano favorire il passaggio di consegne alla

Liguria. 

L'Unione regionale ligure, infatti, avanzò la propria richiesta di trasferimento della sede

nazionale da Firenze a Genova, e un nuovo gruppo dirigente che potesse mettere in atto il

programma ligure. Come sostenne Leopizzi, della Croce Bianca di Genova, dalla relazione

del Consiglio uscente emergeva la linea ligure, che prediligeva l'intervento tradizionale di

pronto soccorso, mentre quella toscana, a suo dire, metteva in risalto «settori d'intervento

che non mi sembrano primari rispetto  alle finalità  delle nostre associazioni»159.  La sua

proposta, infatti, andava in tutt'altra direzione: 

Ritengo che il settore operativo delle nostre associazioni debba essere identificato con lo scopo

istituzionale, cioè quello della prestazione volontaria del soccorso di prima istanza; pur lasciando

spazio,  nell'ambito delle  singole  associazioni,  a  tutte  le  altre  iniziative  di  carattere  sociale  che

contribuiscono alla formazione reale e culturale dei soci160.

Questo era il punto sostanziale che divideva due programmi che, per molti aspetti, erano

simili, come sostenne Luciano Dematteis, dell'Unione regionale piemontese, dopo averli

ascoltati entrambi prima del congresso: 

Nel programma della Liguria c'era una chiusura attorno al servizio di soccorso e si  ribadiva il

concetto che compito fondamentale delle PP.AA. è quello del soccorso e del trasporto ammalati e

feriti […] La scelta che proponeva la Toscana era quella di una apertura diversificata nei vari campi

d'intervento161. 

158 Cfr. Conti, I volontari del soccorso, cit., pp.  192-93.
159 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 32° 

Congresso nazionale (Sarzana 26-28 maggio 1978), Atti del congresso, Verbale, p.  4.
160 Ivi, p. 6.
161 Ivi, p. 8.
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Il rappresentante piemontese non si sbilanciò più di tanto, pur affermando di propendere

leggermente per il programma toscano, mentre altri si schierarono apertamente. Uno di

questi fu Pier Amedeo Ferrari, dell'Unione lombarda che, nella riunione straordinaria del

Consiglio nazionale del 26 maggio 1978, definì «salutare il passaggio della Federazione da

una regione all'altra», per stemperare le tensioni esistenti, ma anche per permettere ad altri

di guidare la Federazione162. 

La  linea  toscana,  invece,  portata  avanti  da  Patrizio  Petrucci,  prediligeva  un  nuovo

indirizzo, che permettesse alle associazioni di volontariato di inserirsi tanto nella riforma

sanitaria, quanto nella riforma dell'assistenza, garantendo una presenza capillare su tutto il

territorio: 

Non possiamo pensare di focalizzare tutto il movimento sul servizio di ambulanza perché questo

vuol dire tagliarci fuori da una prospettiva di intervento più articolata, ridursi esclusivamente ad un

rapporto tecnico tra noi e gli ospedali. In questo modo tutta una serie di spazi e di interventi che

oggi possiamo coprire con la nostra presenza verrebbero occupati da altri163.

Essere  presenti  in  vari  ambiti  significava  anche  godere  di  finanziamenti  pubblici  che

facessero respirare maggiormente le associazioni, i cui bilanci erano gravati dalle spese

crescenti e dalle difficoltà di reperire fondi per poter garantire buoni servizi. Ovviamente

non si doveva trattare di «sovvenzioni a pioggia», ma di finanziamenti finalizzati a progetti

sociali ben definiti, che andassero incontro alle esigenze della popolazione. 

Maggiori servizi si dovevano tradurre, secondo Petrucci, in una maggiore preparazione dei

volontari e in un ruolo più forte delle Unioni regionali, come centri di coordinamento per le

associazioni e di pressione per la legislazione regionale. Auspicava anche una Federazione

nazionale che fosse «di tutti», ovvero che tenesse conto di tutti i bisogni e delle esperienze

delle Unioni regionali e delle sue associate. 

Serviva, pertanto, una presenza forte di questi organismi, per  anticipare e sollecitare le

istituzioni locali, regionali e nazionali, e per intervenire nel pronto soccorso così come nei

consultori, nel campo della droga, dell'emodialisi, della donazione di sangue e in molti altri

162 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (novembre 1976- luglio 1978), 
Verbale del 26 maggio 1978, p. 141.

163 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 32° 
Congresso nazionale (Sarzana 26-28 maggio 1978), Atti del congresso, Verbale, p. 9.

66



campi del  sociale164.  Dello stesso avviso era  il  presidente dell'Unione regionale Emilia

Romagna,  Giorgio  Abbati,  secondo  il  quale  il  volontariato  doveva  «ristrutturarsi

interamente, facendo un salto di qualità, prendendo coscienza che la realtà non si identifica

solo nel trasporto degli infermi, ma che è necessario essere presenti in tutti i momenti che

riguardano il sociale»165. 

Alla fine fu proprio la linea toscana ad imporsi  al  congresso, con l'elezione del nuovo

Presidente, Patrizio Petrucci, ed il mantenimento della sede nazionale a Firenze (93 voti

contro  80).  L'affermazione  del  programma  toscano  fu  possibile  anche  grazie  alla

spaccatura all'interno del gruppo ligure, soprattutto delle associazioni del Levante ligure, in

polemica con la loro Unione regionale per non aver inserito nessun candidato di quella

zona, come promesso in precedenza, per il Consiglio nazionale. 

In  un  comunicato  emesso  di  concerto,  le  associazioni  del  Levante  (Croce  Bianca  di

Rapallo,  Croce Verde di Chiavari,  Sestri  Levante e  Santa Margherita,  Croce Bianca di

Portofino, Volontari del Soccorso Sant'Anna di Rapallo, Croce Azzurra di Moneglia, Croce

Verde Camogliese e Croce Verde di Recco), con l'adesione anche altre associazioni della

province  di  Savona,  di  La  Spezia  e  dell'entroterra  genovese,  espressero  il  proprio

dissenso166. 

Il rappresentante della Croce Verde di Chiavari, Giuseppe Sorrento, leggendo il documento

al congresso, sostenne che le candidature liguri al Consiglio nazionale non riportavano la

voce di tutte le associazioni liguri. Pertanto, nella speranza di un ripensamento futuro da

parte  dell'Unione  regionale  ligure,  affinché  rappresentasse  tutte  le  aree  in  cui  fossero

presenti le Pubbliche Assistenze, e non solo quelle dei grandi centri urbani, confermavano

il loro appoggio al programma toscano167. 

Con l'elezione di Petrucci e del nuovo gruppo dirigente, la Federazione delle Pubbliche

Assistenze si proiettava verso gli anni '80 con nuove certezze e nuovi obiettivi. 

Il primo consisteva nella piena affermazione del volontariato come perno fondamentale

della società, che potesse fornire una risposta totale ai bisogni della popolazione. Inoltre,

164 Cfr. ivi, pp. 9-12.
165 Ivi, p. 17.
166 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 32° 

Congresso nazionale (Sarzana 26-28 maggio 1978), Comunicato e rassegna stampa, «Il Secolo XIX», Il 
Levante contro Genova. Dure proteste e voto ai candidati toscani, 26 maggio 1978.

167 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 32° 
Congresso nazionale (Sarzana 26-28 maggio 1978), Atti del congresso, Verbale, pp. 12-13.
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andava garantita una sempre più stretta collaborazione tra la Federazione, così come per

tutte le altre organizzazioni di volontariato, e le istituzioni locali, regionali e statali. Un

altro obiettivo era quello di  prendere contatto  con le  Università  e  con tutti  i  mezzi  di

informazione  per  mettere  maggiormente  al  corrente  i  cittadini  sui  problemi  sociali  e

sanitari. 

Allo stesso modo vi era la volontà di creare un tessuto sociale più coeso e aggregativo,

favorendo  la  partecipazione  dei  cittadini  alle  iniziative  socio-sanitarie  volte  al

reinserimento di soggetti deboli, come gli anziani, gli handicappati, i tossicodipendenti e

gli emarginati in genere. 

Obiettivo interno alla Federazione, invece, era quello di una crescita di tutto il movimento,

soprattutto  nelle  zone  in  cui  non  erano  presenti,  o  lo  erano  in  maniera  limitata,  le

associazioni  di  Pubblica  Assistenza.  Una  crescita  «che  ha  raggiunto  proporzioni

considerevoli nel centro nord e inizia una sua faticosa ascesa nelle isole e in alcune zone

del mezzogiorno», e che «è tale da progettare un nutrito impegno del gruppo dirigente che

è  stato  appunto  accresciuto  di  un  rappresentante  della  Sardegna  e  di  uno  della

Campania»168. 

A tal proposito, nel corso degli anni '70 vennero registrati alcuni sviluppi anche al sud,

dove ancora faticavano a radicarsi  le associazioni di  Pubblica Assistenza.  All'inizio del

decennio, tra gli esempi virtuosi c'erano l'associazione di Bari, che era riuscita ad ottenere

in dono alcune autoambulanze da vari Enti, e quella di Napoli, che garantiva il servizio

notturno  e  festivo  di  guardia  medica  per  i  suoi  abitanti169.  Tuttavia,  secondo  alcuni

consiglieri, non era stato fatto abbastanza. 

Uno di questi fu il Presidente dell'Unione provinciale di Genova, Giovanni Ghirardo, che

nel  1971  mosse  alcune  critiche  alla  Federazione  riguardo  alla  scarsa  incisività  nel

meridione: 

Noi abbiamo una grossa percentuale di  associazioni  nell'Italia centrale e settentrionale e niente

verso il meridione, se avessimo avuto più associazioni anche in quelle zone il discorso di servirsi

168 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 32° 
Congresso nazionale (Sarzana 26-28 maggio 1978), Comunicato e rassegna stampa, Comunicato stampa 
del 30 maggio 1978.

169 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Atti a stampa e notizie dei Congressi nazionali 
(1892-1975), 24° Assemblea nazionale (Pisa 27-29 giugno 1970), Relazione del Consiglio direttivo, p. 8.
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delle nostre associazioni per il trasporto di ammalati sarebbe stato più facile anche per noi170. 

Il Presidente Bianchini, da parte sua, rispondeva che la Federazione si era mossa in tutti i

campi, non restando affatto immobile ma, per quanto riguardava il meridione, ammetteva

di non essere riuscito a cambiare nulla perché «verso il sud non esiste spirito volontaristico

e se dobbiamo fare delle organizzazioni commerciali è meglio non fare niente»171. 

Tale affermazione venne confermata da alcuni episodi, uno dei quali riguardava proprio la

Pubblica Assistenza di Napoli.  In occasione di una visita fatta  dal  vicepresidente della

Federazione  il  10  ottobre  del  1973  presso  tale  associazione,  infatti,  era  in  corso

un'agitazione del personale stipendiato, lasciando intendere che erano ben pochi i volontari

presenti:  «Non riteniamo pertanto il caso di continuare a considerare una P.A., quella di

Napoli, che ha poco in comune con i nostri principi associativi e anche perché funziona

esclusivamente con personale stipendiato e quindi con criteri aziendali»172. 

Il  problema restava aperto,  e  negli  anni  successivi  la  discussione ruotò più volte  sulla

diversa diffusione delle Pubbliche Assistenze sul territorio nazionale.  Infatti,  se da una

parte veniva evidenziata la crescita delle associazioni al centro e al nord, dall'altra veniva

riportata la difficile situazione al sud, come riferì il Presidente della Federazione nel 1974: 

Se noi esaminiamo la situazione del meridione con lo stesso metro con cui prendiamo in esame le

associazioni del centro e del settentrione rischiamo di sbagliarci. Nel meridione ogni attività di

carattere sanitario è in mano a qualche privato a scopo di  lucro […] Ciò che esiste nel  sud è

purtroppo per l'iniziativa di privati che pensano di trarre dal servizio un utile personale, come da un

lavoro qualunque onesto e corretto173. 

Tuttavia,  nella  seconda  metà  del  decennio,  cominciò  a  formarsi  un  piccolo  nucleo  di

associazioni, destinato ad allargarsi notevolmente nel corso del decennio successivo. Nella

riunione  del  Consiglio  nazionale  del  25  maggio  1975,  infatti,  il  Presidente  riferiva:

«abbiamo visitato la Croce Verde di Salerno, Battipaglia e l'istituenda sezione di Eboli.

170 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (febbraio 1969- settembre 1973), 
Verbale del 28 febbraio 1971, p. 160.

171  Ibidem.
172 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1973- luglio 1976), Verbale 

dell'8 dicembre 1973, p. 3.
173 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1973- luglio 1976), Verbale 

del 7 luglio 1974, p. 55.
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Abbiamo riconosciuto che anche nel meridione si stanno facendo ottime cose»174. 

Due anni più tardi, benché non si fosse registrata ancora una crescita significativa delle

associazioni nel mezzogiorno, la Federazione indicava lo sviluppo del volontariato nel sud

come uno degli obiettivi principali. 

Nel  frattempo,  buone notizie  giunsero dalla  Sardegna,  come riportava  Nicodemo Delli

dopo un viaggio sull'isola, nel 1977, per verificare lo stato delle nuove associazioni. Egli

non solo ebbe modo di constatare che la Sardegna rappresentava un ottimo ambiente per lo

sviluppo  del  volontariato,  ma  rimase  anche  piacevolmente  sorpreso  dall'ottimo  lavoro

svolto dalla P.A. Croce Verde di Bonorva e dalla nuova P.A. Croce Verde di Macomer (nata

nell'aprile dello stesso anno, ma già forte di 80 volontari):  «La realtà sarda ci ha molto

soddisfatto perché presenta uno spirito ed una volontà veramente notevoli,  e superando

forze  avverse,  lavorando  seriamente,  ci  insegnano  qual  è  il  significato  profondo  di

solidarietà e di impegno di P.A.»175. 

Un'ulteriore crescita delle associazioni sarde si verificò entro la fine del 1977, quando,

oltre a Macomer e Bonorva, nacquero anche le P.A. di Sassari, Golfo Aranci e Valledoria.

Nel giro di due anni si sarebbe formata anche l'Unione regionale sarda, la cui costituzione

venne annunciata in una riunione del Consiglio nazionale del 9 febbraio 1980176. 

Il lento sviluppo delle associazioni di Pubblica Assistenza al sud nel corso degli anni '70,

pertanto, dimostrava che era iniziato un processo di crescita graduale, che avrebbe portato

il movimento ad assumere una dimensione nazionale. Nel 1982, infatti, le associazioni di

Pubblica  Assistenza  presenti  nell'Italia  meridionale  ed  insulare  erano  soltanto  11,  ma

qualche  decennio  dopo  il  loro  sviluppo  sarebbe  risultato  impressionante,  arrivando  a

contare 238 sodalizi su 830 nel 2001177. 

In generale, si passò da 93 associazioni federate nel 1950, con una predominanza assoluta

di  sodalizi  liguri  e  toscani  (rispettivamente  47 e  24)  a  205 nel  1978,  distribuite  in  11

Regioni (rispetto alle 9 del 1946)178. 

174 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1973- luglio 1976), Verbale 
del 25 maggio 1975, p. 168.

175 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (novembre 1976- luglio 1978), Verbale
del 27 maggio 1977, p. 76.

176 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 9 febbraio 1980, p. 29.

177 Cfr. Conti, I volontari del soccorso, cit., p. 174.
178 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Atti a stampa e notizie dei Congressi 

nazionali (1892-1975), 5° Assemblea generale ordinaria (Padova 4-5 novembre 1950), Elenco alfabetico 
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La svolta di Sarzana, in tal senso, pose nuovi obiettivi, che riguardavano la crescita interna,

l'allargamento  dei  servizi,  i  rapporti  con  le  istituzioni  e  con  le  altre  organizzazioni  di

volontariato, l'attenzione ai temi sociali e la diffusione di un rinnovato senso civico, basato

su  atteggiamenti  solidaristici.  Erano  obiettivi  di  certo  ambiziosi,  ma  sicuramente  alla

portata di un movimento che, nel corso degli anni '80, avrebbe raggiunto risultati davvero

sorprendenti tanto in termini quantitativi quanto a livello qualitativo.     

delle Società di Pubblica Assistenza e Soccorso federate al 31 Ottobre 1950; ASAF, Documenti del 
Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 32° Congresso nazionale (Sarzana 
26-28 maggio 1978), Comunicato e rassegna stampa, Comunicato stampa del 30 maggio 1978.
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Capitolo Secondo 

La Federazione si trasforma in Anpas, 1979-1987

2.1    I rapporti con le istituzioni e con le altre organizzazioni di volontariato

Uno degli  obiettivi  del  nuovo  programma  della  Federazione  era  quello  di  estendere  i

rapporti al di fuori del movimento, non soltanto al suo interno. Questa svolta permise, tra la

fine degli anni '70 e l'inizio degli anni '80, di costruire una tela di rapporti con le istituzioni,

con  le  altre  organizzazioni  e,  soprattutto,  con  i  cittadini.  In  quegli  anni,  infatti,  si

verificarono  numerosi  dibattiti  relativi  ai  problemi  del  Paese,  animati  dalla  volontà  di

essere presenti in tutti i campi del sociale. 

Disponiamo oggi di una elaborazione che riteniamo di ampio respiro, che consente di sostenere,

anche nelle situazioni più fragili, il confronto con gli enti locali, con la società, con altre forme di

volontariato, siano esse storiche, spontanee o improvvisate in vista di scadenze legislative179.

La Federazione era consapevole del fatto che la crescita del movimento non era legata

soltanto allo svolgimento di servizi, ma anche alla partecipazione alla fase programmatica

e legislativa. Nel corso degli anni '80, infatti, la fragilità dell'apparato riformistico avrebbe

richiesto  in  maniera  crescente  l'operato  delle  associazioni  di  volontariato,  cresciute

quantitativamente e qualitativamente. Un avvicinamento tra la politica e il volontariato,

veniva ormai considerato un passo necessario verso la costruzione di uno Stato sociale più

solido, che contasse su una partecipazione popolare più cospicua. 

La Federazione delle Pubbliche Assistenze fu tra le prime organizzazioni di volontariato a

capire che, in un momento in cui stava diminuendo la partecipazione politica e la fiducia

nei  partiti,  serviva  uno  slancio  partecipativo  diverso,  in  cui  la  popolazione  fosse

direttamente coinvolta. 

179 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 33° 
Congresso nazionale (Asti 18-20 maggio 1979), Atti del congresso, Relazione presentata dalla 
Presidenza e approvata dal Consiglio nazionale, p. 3.
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La nuova dirigenza, pertanto, desiderava avere un rapporto costruttivo con il territorio e, di

conseguenza, con i suoi rappresentanti politici. In molti casi, infatti, l'attività legislativa di

alcune Regioni svolse il ruolo di battistrada per le leggi nazionali, che subirono varie fasi

di  rallentamento.  Dopo  la  riforma  sanitaria,  ad  esempio,  non  si  riuscì  a  portare  a

compimento la riforma dell'assistenza. La legge Mariotti del 1968 certamente aveva avuto

il  merito  di  separare  le  attività  sanitarie  da  quelle  assistenziali,  fino  a  quel  momento

disciplinate entrambe dalla legge Crispi del 1890. Con la riforma ospedaliera, infatti, come

detto in precedenza, gli ospedali divennero enti pubblici che si occupavano del ricovero e

della cura degli infermi. 

Il settore socio-assistenziale invece, negli anni '70 passò alle Regioni e agli Enti locali, a

cui lo Stato trasferì  competenze in materia di  assistenza e beneficenza con l'istituzione

delle Regioni e con i decreti presidenziali del 1972 (N. 9) e del 1977 (N. 616), in attesa di

una legge nazionale che rappresentasse il quadro normativo di riferimento180. La mancata

legge nazionale, tuttavia, favorì interventi diversi in base alle varie realtà territoriali, non

garantendo in tal modo un sistema di diritti sociali uniforme su tutto il Paese. 

Ciononostante, in alcune Regioni fu riconosciuto un ruolo importante al privato sociale, e

in particolar modo alle associazioni di volontariato, che potevano iscriversi ad appositi albi

comunali  e  regionali  e,  conseguentemente,  programmare  e  svolgere  servizi  in  base  ad

apposite convenzioni sottoscritte con gli enti pubblici. Il riordino del sistema assistenziale

e il riconoscimento delle associazioni di volontariato, pertanto, in alcune Regioni arrivò

ben prima della legge quadro sul volontariato e di quella sui servizi socio-assistenziali.

Negli anni '80, infatti, le associazioni non si affermarono soltanto in ambito sanitario, ma

in tutti i settori del sociale che ne richiedessero l'intervento. 

In sostanza, risultava oltremodo evidente che la riforma sanitaria del 1978 non bastava, ma,

come detto, occorreva un intervento sostanziale anche per le politiche socio-assistenziali181.

La  Federazione  delle  Pubbliche  Assistenze  considerava  queste  due  sfere  autonome ma

strettamente correlate, e le associazioni, di conseguenza, andavano considerate come forze

dinamiche  disposte  a  farsi  portavoce  delle  istanze  dei  cittadini.  Questo,  ovviamente,

180 La legge sarebbe arrivata soltanto nel 2000 con la legge quadro N. 328/2000 per la realizzazione del 
sistema integrato di interventi e servizi sociali; tale legge, dopo oltre un secolo dalla Legge Crispi, 
delineava finalmente un quadro normativo unitario in materia socio-assistenziale.

181 Cfr. Ferrara (a cura di), Le politiche sociali, cit., pp.254-60; Addis et al., Il Terzo settore nella disciplina 
normativa italiana dall'Unità ad oggi, cit., pp. 181-83.
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presupponeva  un  intervento  che  andasse  ben  al  di  là  del  campo  sanitario,  ma  che  si

rivolgesse a tutte le persone che versavano in uno stato di bisogno. 

Malgrado ciò, inizialmente solo l'azione di alcune Regioni tese ad intervenire tanto nel

settore socio-assistenziale quanto in quello sanitario. Le leggi regionali, infatti, agivano su

dinamiche  territoriali,  sociali  ed  economiche  ben  precise,  svolgendo  un  ruolo  di

anticipazione rispetto alle leggi nazionali, e traendo enormi benefici dalla collaborazione

con le associazioni di volontariato, le quali incisero sul piano legislativo e programmatico

(ad esempio sui piani sanitari regionali). All'inizio si trattava solo di trovare un punto di

equilibrio tra politica e mondo del volontariato,  basando i piani regionali sui bisogni dei

cittadini: 

L'intervento diretto  di  forze politiche presso alcune grosse  associazioni  per  presentare  i  propri

progetti di legge, se da una parte rende conto del cammino percorso dal tempo in cui lamentavamo

il  totale  disinteresse  delle  forze  politiche  e  sociali,  dall'altra  dà  la  sensazione  che  si  tenti  di

suggerire frettolosamente un assetto e un inquadramento ad un settore che invece è estremamente

articolato e difficilmente inquadrabile182.

Significativa fu, ad esempio, la presenza al Congresso di Milano del 1981 dell'Assessore

alla Sanità della Regione Lombardia, Renzo Peruzzotti. Egli, in tale occasione, non solo

ringraziò le associazioni di Pubblica Assistenza per il loro operato all'interno della società,

ma legittimò anche il ruolo del volontariato nello sviluppo della riforma sanitaria e nelle

riforme  regionali,  non  mancando  di  sottolineare  che  spettasse  anche  alle  istituzioni  la

responsabilità di garantire un servizio all'altezza. 

In poche parole, vedeva «un volontariato che non si sostituisce al personale tecnico della

struttura  bensì  lo  integra  […]  un  volontariato  preparato  e  inserito  nell'evoluzione

complessiva della realtà sanitaria, un volontariato che si propone come tramite e strumento

di aggregazione»183. Più di tutto, un volontariato che negli anni '80 si sarebbe confrontato

con un sistema sociale in grande difficoltà. 

La crisi economica che si era innescata, sintomo di una congiuntura non più favorevole,

182 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 35° 
Congresso nazionale (Milano 29-31 maggio 1981), Atti del congresso, Relazione presentata dalla 
Presidenza e approvata dal Consiglio nazionale, p. 11.

183 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 35° 
Congresso nazionale (Milano 29-31 maggio 1981), Atti del congresso, Verbale, p. 6.
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non permetteva di sostenere le spese per il mantenimento di uno Stato sociale all'altezza.

Le misure adottate per far fronte alla difficile situazione, infatti, colpirono anche i settori

sanitario e socio-assistenziale e, di conseguenza, interessarono il mondo del volontariato.

Con il decreto legge N.16 del 25 gennaio 1982, ad esempio, che aveva per oggetto «Misure

urgenti in materia di prestazioni integrative erogate dal Servizio Sanitario Nazionale», in

relazione con la manovra finanziaria del governo per lo stesso anno, si mettevano a rischio

le convenzioni stipulate tra le associazioni di volontariato e le Regioni. Se queste ultime,

infatti, come faceva notare il Consiglio nazionale della Federazione, avessero preso alla

lettera questo decreto, avrebbero certamente sospeso tutte le convenzioni esistenti. 

Tale provvedimento, che riguardava la sospensione di alcune prestazioni integrative legate

all'assistenza, era in contrasto con la riforma sanitaria da poco approvata, e per tale motivo

la  Federazione  intervenne  con  un'interpellanza  all'Ufficio  legale  del  Ministro  della

Sanità184.   Il  decreto,  convertito in legge il  25 marzo 1982, legge N. 98, prevedeva un

contenimento della  spesa pubblica,  seppur  limitato,  almeno inizialmente,  che andava a

colpire l'apparato sanitario costruito solo pochi anni prima185. 

Alla  crisi  economica,  inoltre,  si  aggiungevano  la  mancanza  di  una  programmazione

adeguata  e  la  non  corretta  percezione  del  volontariato,  a  cui  veniva  chiesta  una

preparazione tecnica e professionale non consona alle caratteristiche del movimento. 

La dimensione del volontariato, infatti, più che di tipo tecnico, esaltava il lato creativo e

sperimentale:  si  basava  principalmente  sulla  partecipazione  popolare  e  sullo  spirito

autonomo e  volontaristico  dei  suoi  aderenti,  che  si  organizzavano  per  contribuire  alla

risoluzione  dei  problemi  sociali.  In  molti  ambiti,  tuttavia,  il  volontariato  veniva  visto

ancora  come  un  serbatoio  a  cui  attingere,  senza  una  sua  adeguata  valorizzazione.

Ciononostante, l'intensificarsi dei rapporti con le componenti politiche servì ad affrontare i

problemi riguardanti le convenzioni con le U.S.L., che si verificarono in alcune Regioni.  

Uno dei  problemi  principali  riguardante  le  convenzioni,  era  rappresentato  dal  costante

ritardo dei pagamenti da parte delle U.S.L., che in parte erano legate ai tagli governativi in

ambito socio-sanitario, in parte a scelte diverse operate a livello locale. Questo costituiva

184 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale,Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 13 febbraio 1982, p. 70.

185 <http://www.gazzettaufficiale.it/atto/serie_generale/caricaArticoloDefault/originario?
atto.dataPubblicazioneGazzetta=1991-06-
05&atto.codiceRedazionale=091A2459&atto.tipoProvvedimento=DECRETO> [consultato il 9 giugno 
2017]
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un problema economico di  un certo rilievo per  le  associazioni  di  Pubblica  Assistenza,

soprattutto  per  quelle  più  piccole  e  con un bilancio  ristretto,  che  erogavano servizi  in

assenza di una fonte sicura di entrata. Più volte la Federazione fu costretta ad intervenire a

livello  istituzionale  per  cercare  di  far  rispettare  i  patti  stabiliti  dalle  convenzioni,

mantenendo un canale di  comunicazione  privilegiato tra  le  U.S.L.  e  le  associazioni  di

volontariato. 

Malgrado ciò, la pressione esercitata a livello nazionale e regionale non sempre ha portato

a risultati soddisfacenti. In alcune Regioni, al contrario, portò alla realizzazione di leggi

che tenevano in forte  considerazione il  volontariato,  e  che ne riconoscevano la  grande

utilità nella gestione e nello svolgimento di una vasta gamma di servizi di tipo sociale. 

Le prime leggi sul volontariato furono approvate in Friuli Venezia Giulia e Valle d'Aosta

nel 1982. Tuttavia, fu in Toscana che si raggiunsero i risultati migliori in questo periodo:

nel  dicembre  del  1984  il  Consiglio  regionale  toscano  approvò  il  «Piano  Sanitario

Regionale» e il «Piano dei Servizi Sociali», che hanno permesso di fare un passo in avanti

fondamentale  nella  programmazione  socio-sanitaria  in  Toscana.  Inoltre,  nel  1985  fu

approvatala  la  nuova legge  regionale  in  materia  di  volontariato,  la  legge  N.  58  del  7

maggio 1985 riguardante le «Norme relative ai rapporti delle associazioni del volontariato

con la Regione e gli Enti Locali», che stabiliva i criteri per l'accesso alle convenzioni con

gli enti  pubblici  per il trasporto sanitario ed ai finanziamenti regionali. La trattativa con la

Regione rappresentava un fatto  estremamente positivo per  le  Pubbliche Assistenze:  «si

aprono,  infatti,  nuovi  spazi  d'intervento  e  di  relazione  politica  e  sociale,  possibilità  di

finanziamenti sulla base di progetti che potranno determinare un nuovo terreno d'iniziativa

e confronto»186. 

Anche l'Assessore alla  Sicurezza  Sociale  della  Regione,  Bruno Benigni,  intervenuto in

occasione del Congresso di Chianciano del 1985, spiegò l'importanza di una tale legge, a

fronte  di  un  vuoto  normativo  nazionale  su  un  argomento  così  importante.  Egli,  a

testimonianza  dei  buoni  rapporti  che  si  erano  creati  in  Toscana  tra  istituzioni  e

associazioni, vedeva nel volontariato uno strumento capace di intervenire in molti settori:

186 ASAF, Rapporti con le organizzazioni territoriali (1971-1999), Corrispondenza della Federazione 
nazionale delle pubbliche assistenze e soccorso con le Unioni regionali (1971-1995), Unione regionale 
Toscana (1979-1990 con docc. dal 1972), Congresso U.R.T. 1-2 giugno 1985, Documento dal titolo La 
situazione socio-politica e il volontariato in Toscana, pp. 1-2.
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Abbiamo pensato al volontariato presente in tutti i campi dell'agire sociale: da quello sanitario a

quello sociale, da quello per l'ecologia a quello del diritto allo studio, da quello del turismo a quello

dello sport, senza limitazione di campi. Una legge che abbraccia tutta la sfera della vita sociale e

civile,  creando le  premesse per  un rapporto costruttivo con l'ente  locale,  non soltanto con atti

convenzionali che al termine verificano i risultati, ma con programmi e progetti specifici, mirati,

dove  insieme  possiamo  mettere  a  disposizione  le  risorse  per  raggiungere  finalità  specifiche

reciprocamente concordate187.

Un anno più tardi, con il decreto N. 231 del 22 luglio 1986, fu istituita in Toscana anche la

«Consulta Regionale del Volontariato», in attuazione dell'art. 5 della L.R. 7 maggio 1985,

composta da due membri per ciascuna organizzazione iscritta all'albo regionale188.  

Anche in Liguria gli sviluppi furono positivi. Il 29 aprile 1981, infatti, dopo vari incontri

venne  firmata  dalle  associazioni  la  convenzione  tra  le  U.S.L.  e  le  associazioni  di

volontariato  per  il  trasporto  degli  ammalati,  in  base  all'art.  45  della  legge  di  riforma

sanitaria.  In  tal  modo,   tutte  le  U.S.L.  regionali  erano  tenute  a  rispettare  la  suddetta

convenzione, uniformando il sistema di trasporto sanitario all'interno della Regione189. 

Malgrado  ciò,  non  tutte  le  Regioni  posero  la  stessa  attenzione  nei  confronti  del

volontariato.  Difatti,  un  esempio  negativo  fu  rappresentato  dalla  Lombardia:  la  Legge

Regionale del 7 gennaio 1986 , N. 1, in materia di «Riorganizzazione e programmazione

dei servizi socio-assistenziali della Regione Lombardia», alcune norme della quale relative

al  volontariato,  costituì  un caso di legge di  settore che considerava solo alcuni  aspetti

dell'attività  del  movimento.  L'Unione  regionale  delle  Pubbliche  Assistenze  lombarde,

pertanto, prese le distanze da un testo normativo così parziale e approssimativo, tramite

una conferenza stampa tenutasi a Milano190. La stessa Unione dapprima aveva stabilito un

187 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 39° 
Congresso nazionale (Chianciano Terme 24-26 maggio 1985), Atti del congresso, Intervento 
dell'Assessore alla Sicurezza Sociale della Regione Toscana, p. 4.

188 ASAF, Rapporti con le organizzazioni territoriali (1971-1999), Corrispondenza della Federazione 
nazionale delle pubbliche assistenze e soccorso con le Unioni regionali (1971-1995), Unione regionale 
Toscana (1979-1990 con docc. dal 1972), Decreto del Presidente della Giunta Regionale N. 231, 22 
luglio 1986.

189 Cfr. Associazione nazionale pubbliche assistenze, Viaggio tra i colori del volontariato nelle pubbliche 
assistenze liguri: 100 anni di volontariato ANPAS, 1904-2004, Comitato regionale Liguria, Genova, 
2005. 

190 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 40° 
Congresso nazionale (Torino 16-18 maggio 1986), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente nazionale, p. 7.
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buon rapporto con la Regione Lombardia, ma all'inizio del 1984 si registrò un'inversione di

tendenza:  «Da diversi mesi […] questi rapporti sono avvolti nel silenzio e non certo per

volontà dell'Unione Regionale»191. 

All'inizio degli anni  '80, infatti, erano state presentate tre proposte di legge sul volontariato

da parte dei gruppi del Consiglio regionale della DC, del PCI e del PSI. Ciononostante, nel

1985 queste proposte non erano ancora state discusse in aula né, tanto meno, approvate.

Negli stessi mesi, invece, venne presentato il progetto di legge che riguardava i servizi

socio-sanitari,  che sarebbe stato approvato nel gennaio del 1986, rimandando di fatto il

discorso sulla legge del volontariato192. Il difficile rapporto creatosi con la Regione, inoltre,

impedì  che  tale  legge  fosse  approvata  anche  negli  anni  successivi;  una  legge  su  cui

l'Unione regionale lombarda delle Pubbliche Assistenze cominciò a lavorare dal 1986, sia

per legittimare il movimento che per stabilire criteri organici per stipulare convenzioni con

le  U.S.L.:  «Presso  l'Assessorato  Regionale  alla  Sanità  si  costituiscono  commissioni  e

comitati […] ma non si sente la necessità, forse in omaggio a valutazioni di natura tecnica,

di prevedere la presenza del volontariato»193. 

Altro esempio negativo è relativo al Piemonte. Già nei primi anni '80 a Torino era attivo il

servizio di autoambulanza e di guardia  medica urgente 24 ore su 24 grazie all'apporto

determinante della P.A. Croce Verde di Torino. Il caso di Torino, tuttavia, rimase l'unico per

molti anni, poiché non ci fu la stessa volontà da parte della Regione Piemonte194. 

Nel 1981 una parte del Consiglio regionale avanzò una proposta di legge regionale sul

volontariato,  un'iniziativa accolta  inizialmente  con grande favore.  Sebbene le  premesse

fossero buone, gli sviluppi non lo furono altrettanto. Infatti, in una lettera del 17 novembre

191 ASAF, Rapporti con le organizzazioni territoriali (1971-1999), Corrispondenza della Federazione 
nazionale delle pubbliche assistenze e soccorso con le Unioni regionali (1971-1995), Unione regionale 
Lombardia (1977-1991), Il volontariato lombardo di fronte alle Istituzioni, in Il Volontario, periodico 
dell'Unione Lombarda Associazioni di Pubblica Assistenza e Soccorso, Marzo/Aprile 1984, p. 2.

192 Cfr. ASAF, Rapporti con le organizzazioni territoriali (1971-1999), Corrispondenza della Federazione 
nazionale delle pubbliche assistenze e soccorso con le Unioni regionali (1971-1995), Unione regionale 
Lombardia (1977-1991), Questa legge non s'ha da fare?, in Il Volontario, periodico dell'Unione 
Lombarda Associazioni di Pubblica Assistenza e Soccorso, Marzo 1985, p. 3.

193 ASAF, Rapporti con le organizzazioni territoriali (1971-1999), Corrispondenza della Federazione 
nazionale delle pubbliche assistenze e soccorso con le Unioni regionali (1971-1995), Unione regionale 
Lombardia (1977-1991), Relazione del Consiglio regionale uscente svolta dal Presidente Carlo Fantini, 
20 marzo 1988, p. 9.

194 Cfr. ASAF, Rapporti con le organizzazioni territoriali (1971-1999), Corrispondenza della Federazione 
nazionale delle pubbliche assistenze e soccorso con le Unioni regionali (1971-1995), Unione regionale 
Piemonte (1974-1989), Intervento del Presidente dell'U.R.P a Nizza Monferrato sul tema «Il 
volontariato nelle istituzioni pubbliche», 11 settembre 1983, pp. 1-2.
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1983, il Presidente dell'Unione regionale delle P. A. piemontesi Luciano Dematteis, scrisse

all'Assessore regionale per la Sanità, Sante Bajardi, per esprimere disappunto in merito

all'approvazione, da parte del Consiglio regionale, del testo unificato fra le proposte di

legge in materia di volontariato sanitario e socio-assistenziale, secondo le proposte della 5°

commissione dell'8 febbraio 1983. Ebbene, secondo Dematteis, i suggerimenti dell'Unione

regionale della Pubbliche Assistenze non erano stati presi in considerazione, evidenziando

anche  «il mancato coordinamento fra legge regionale e la legge statuale 833/1978»195. Il

testo,  infatti,  trasmesso  all'U.R.P.  da  parte  dell'Assessorato  alla  Sanità  della  Regione

Piemonte  il  28  settembre  1983,  e  spedito  successivamente  dall'Unione  ai  Consiglieri

regionali del Piemonte per discuterne nelle varie associazioni, era stato arricchito da alcune

annotazioni, soprattutto di tipo giuridico; annotazioni che, come detto, furono ignorate. 

Il rapporto con gli Enti locali e regionali, pertanto, aveva un duplice aspetto: da una parte

rappresentava  il  primo tentativo  di  valorizzare  il  volontariato,  prima ancora  che  se  ne

potesse parlare a livello nazionale. Infatti, 

Le leggi regionali si sono fatte direttamente interpreti del dettato costituzionale e hanno teso ad

attuare,  senza  intermediazioni,  il  principio  costituzionale  della  libertà  dell'assistenza  privata

contenuto nell'ultimo comma dell'art. 38, fornendo il primo importante riconoscimento dei soggetti

del Terzo settore nell'attuazione di servizi di interesse pubblico196.

Dall'altra, tuttavia, non riuscì ad inquadrare il movimento nella sua totalità, se non con

azioni  legislative  che  lo  relegavano in  alcuni  ambiti,  in  una sorta  di  settorializzazione

legislativa.  Inoltre,  non  tutte  le  Regioni  intervennero  allo  stesso  modo,  a  causa  di  un

diverso  rapporto  con  le  organizzazioni  di  volontariato,  ma  anche  in  mancanza  di  una

legislazione nazionale in materia che ne stabilisse i punti di riferimento. 

La partita più importante, infatti, si giocava a livello nazionale.  A tale riguardo, obiettivo

della nuova dirigenza era quello di stabilire un rapporto più stretto con il Parlamento e con

il Governo, volto ad una collaborazione che creasse una sorta di ponte tra il mondo politico

e il  mondo del volontariato.  Fin dal Congresso di Asti  del 1979, infatti,  si  cominciò a

195 ASAF, Rapporti con le organizzazioni territoriali (1971-1999), Corrispondenza della Federazione 
nazionale delle pubbliche assistenze e soccorso con le Unioni regionali (1971-1995), Unione regionale 
Piemonte (1974-1989), Lettera di Dematteis a Sante Bajardi, 17 novembre 1983.

196 Addis et al., Il Terzo settore nella disciplina normativa italiana dall'Unità ad oggi, cit., p. 183.
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discutere della necessità di stabilire una presenza fissa della Federazione a Roma,  «non

solo  quale  sede  legale  della  Federazione,  ma  anche,  soprattutto,  quale  momento  non

sporadico di rapporto con il Parlamento e con il Governo»197. 

Nel 1981, in occasione del 35° Congresso di Milano, a testimonianza del nuovo clima

instauratosi con le istituzioni, intervenne il Ministro della Sanità, l'Onorevole Aldo Aniasi,

che  riconobbe  l'apporto  decisivo  delle  associazioni  di  Pubblica  Assistenza  in  ogni

momento difficile della vita del Paese. Inoltre, rilevò che si era ormai lontani dai tempi «in

cui alcuni andavano affermando che  i servizi volontari dovevano sparire, sostituiti da una

totale pubblicizzazione. È evidente quanto sia falsa in questo campo la contrapposizione

fra pubblico e privato».  Al contrario,  andavano ristabiliti  i  ruoli:  «un ruolo integrativo,

quello del volontariato, e non sostitutivo dell'intervento politico, che senza affermazione di

principi gerarchici deve coordinare, indirizzare»198. 

Per la prima volta nella storia della Federazione, venne anche mandato un messaggio da

parte del Presidente della Repubblica Sandro Pertini, il quale formulava  «l'auspicio che i

lavori del Congresso possano fornire utili direttrici di sviluppo per un ruolo ed un impegno

di alta e insostituibile rilevanza sociale»199. 

Nel 1984, inoltre, il Presidente Petrucci venne chiamato a far parte di una Commissione di

studio  istituita  dal  Ministero  della  Sanità,  di  cui  facevano  parte  i  rappresentanti  delle

maggiori organizzazioni di volontariato. Compito della Commissione era quello di studiare

le forme di presenza del volontariato nel settore sanitario. Anche la Commissione Sanità

del Senato, nell'ambito di una serie di consultazioni sull'andamento della riforma sanitaria,

si  rivolse ai  rappresentanti  della  Federazione:  «entrambe le  iniziative rappresentano un

grosso passo avanti per il movimento nei rapporti con le istituzioni»200. 

Oltre a ciò, in questi anni cresceva l'esigenza di una legge quadro sul volontariato, una

legge  «di  principi»  piuttosto  che  un  quadro  normativo  che  prevedesse  soltanto

197 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 33° 
Congresso nazionale (Asti 18-20 maggio 1979), Atti del congresso, Relazione presentata dalla prima 
commissione di lavoro al Congresso, p. 3.

198 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 35° 
Congresso nazionale (Milano 29-31 maggio 1981), Atti del congresso,  Verbale, p. 24.

199 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 35° 
Congresso nazionale (Milano 29-31 maggio 1981), Materiale preparatorio e corrispondenza, 
Telegramma di Sandro Pertini.

200 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale,Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), Verbale
del 14 aprile 1984, p. 114.
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agevolazioni  e  finanziamenti.  Allo  stesso  modo,  veniva  auspicata  anche  una  legge

sull'associazionismo, che superasse  «la diffidenza storica che nel nostro Paese è sempre

esistita nei confronti delle libere forme di organizzazione dei cittadini»201. Difatti, la legge

sull'associazionismo avrebbe anche permesso di individuare giuridicamente lo spazio del

privato sociale, superando la divisione limitativa tra pubblico e privato. Inizialmente queste

richieste non raccolsero decisi consensi da parte del mondo della politica. 

In realtà, in quegli anni divenne evidente come lo slancio legislativo degli anni precedenti,

caratterizzato  da  alcuni  interventi  importanti  come  la  riforma  sanitaria,  non  avesse

cambiato  la  struttura  statale,  legata  ad  un'eccessiva  burocratizzazione  ed  inefficienza.

Questa struttura, a peggiorare le cose, fu trasmessa anche a livello regionale e locale, in un

processo di decentramento diversificato nelle varie realtà e di tagli  alla spesa pubblica.

Nell'ottica della Federazione, la politica di risanamento messa in atto dai governi dei primi

anni '80, per tentare di porre un freno alla crisi economica che si è scatenata negli anni '70,

non poteva essere efficace se non andava ad incidere a livello strutturale e, soprattutto, se

andava a peggiorare la qualità dei servizi, in particolar modo nell'ambito socio-sanitario.

Questa fase, al contrario, imponeva una rivalutazione del concetto di Stato sociale, legato

ad una nuova considerazione del volontariato: 

Ci si deve domandare se il risanamento della spesa pubblica possa prescindere da una prospettiva

della qualità della vita […] le organizzazioni di volontariato quali le Pubbliche Assistenze, in una

politica  mirata  al  risanamento  e  al  rinnovamento,  possono  sopportare  il  peso  dell'inefficienza

pubblica e svolgere per lunghi periodi quasi il ruolo di banche delle UU.SS.LL.? Oppure, è corretto

porre le organizzazioni di volontariato sul piano di un qualsiasi fornitore che indubbiamente non

persegue progetti di solidarietà?202

La risposta della Federazione, pertanto, si orientava verso un rinnovamento sociale basato

sulla  partecipazione popolare e sulla  solidarietà,  espressione di  un volontariato volto a

comprendere le cause della crisi sociale. Significativamente, infatti, il tema del Congresso

201 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 38° 
Congresso nazionale (Arma di Taggia 25-27 maggio 1984), Atti del congresso, Documento preparatorio,
p. 5.

202 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 39° 
Congresso nazionale (Chianciano Terme 24-26 maggio 1985), Atti del congresso, Documento 
preparatorio, p. 2.
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di  Torino  del  1986  fu  «Costruire  la  solidarietà  per  il  rinnovamento  del  Paese»,  che

rilanciava ancora una volta il potenziale di un movimento in grande crescita, con sempre

più giovani al suo interno. Ciononostante, si sentiva la mancanza di un riconoscimento

legislativo che inquadrasse l'intero movimento e che ne legittimasse l'azione: «la mancanza

di una legge nazionale di riferimento produce legislazioni regionali  che solo raramente

hanno connotati positivi e di reale valorizzazione del fenomeno»203. 

Troppo  spesso,  infatti,  le  organizzazioni  di  volontariato  venivano  viste  alla  stregua  di

aziende di  interesse  privato;  il  vuoto legislativo  di  certo  non aiutava a  correggere  tale

visione. Malgrado ciò, a Torino il Presidente ammise che anche la Federazione avrebbe

dovuto  lavorare  in  maniera  più  intensa.  I  due  maggiori  partiti,  infatti,  avevano  già

presentato due proposte di legge, alle quali si era unita anche quella del PRI, inducendo la

Federazione a non portare avanti una propria proposta legislativa. L'attività parlamentare,

tuttavia, si era arenata. Spettava pertanto alla Federazione riannodare i rapporti tanto con le

altre organizzazioni di volontariato, per far sentire la spinta di tutto il mondo associativo,

quanto con i gruppi politici:  «da questo congresso deve emergere  quindi la volontà di

riprendere questi collegamenti, ed annunciamo fino da ora la volontà di chiedere contatti

sia con i segretari dei partiti […] che con i capi gruppo parlamentari»204. 

In  linea  con  quanto  stabilito,  il  20  settembre  1986  fu  organizzata  a  Roma  una

manifestazione  con  la  quale  le  Pubbliche  Assistenze  sottoposero  all'attenzione  del

Parlamento e del Governo gli elementi principali per una corretta legislazione di solidarietà

sociale. La legge in sé e per sé, infatti, serviva a poco se non veniva coadiuvata da indirizzi

politici chiari e da una concreta volontà di legittimare il volontariato. Le prime iniziative di

legge  proposte  dalla  politica  avevano  senza  dubbio  alcuni  pregi,  ma  difettavano  nel

cogliere appieno la cultura del volontariato, oltre che le sue potenzialità. 

L'impegno della Federazione verso la fine degli anni '80, di conseguenza, era necessario

per evitare di giungere ad una legge sul volontariato che ne desse soltanto una visione

parziale. Non a caso, il tema del Congresso di Genova del 1987 fu «Una legislazione per la

solidarietà». In un momento in cui crescevano il disagio sociale e l'emarginazione di gran

parte della popolazione, sintomo evidente di una disgregazione civile in atto, il volontariato

203 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 40° 
Congresso nazionale (Torino 16-18 maggio 1986), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente nazionale, p. 6.

204 Ivi, p.7.
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poteva, e doveva, dare delle risposte. 

La sfiducia nei confronti delle istituzioni e dei partiti, ed una società caratterizzata da gravi

squilibri,  richiedevano  un  ruolo  sempre  più  incisivo  delle  organizzazioni  della  società

civile.  Tuttavia,  la  volontà  di  vedere  il  volontariato  nella  sua  funzione  tecnica,  quale

distributore di servizi, e la difficoltà a far passare una legge quadro, rappresentavano bene

la  situazione.  C'era  stato  un  notevole  passo  in  avanti  da  parte  della  politica,  questo  è

indubbio, ma si registrava ancora un po' di diffidenza. Entro il 1987 erano state presentate

quattro proposte di legge, poiché a quelle della DC, del PCI e del PRI, si era aggiunta

quella della Sinistra Indipendente. Ciononostante, l'iter legislativo risultava piuttosto lento,

e lo scioglimento delle Camere il 28 di aprile dello stesso anno, dopo la mancata fiducia al

sesto governo Fanfani, non migliorò di certo la situazione. 

Come evidenziava lucidamente il Presidente Petrucci nella sua relazione introduttiva al

Congresso  di  Genova,  il  rapporto  con  le  istituzioni  metteva  in  luce  «i  limiti  di  una

mancanza di  cultura sul volontariato ma anche sulla  partecipazione»,  aggiungendo che

«laddove positivi rapporti sono stati costruiti, essi sono stati determinati o da un preciso

equilibrio di forze o per l'opera di politici, purtroppo pochi e spesso isolati, che hanno colto

il nuovo che dal volontariato proveniva»205. 

Alla progettualità dimostrata dal movimento per quanto riguardava il settore sanitario, con

la  predisposizione  dei  dipartimenti  di  urgenza,  e  quello  socio-assistenziale,  faceva  da

contraltare l'improvvisazione statale e la mancanza di volontà, in molte zone, di stipulare

convenzioni.  Il  riconoscimento  del  volontariato  e  la  sua  presenza  nei  momenti  di

programmazione era necessario per mettere a disposizione la propria esperienza, ma anche

per responsabilizzare maggiormente le istituzioni pubbliche. 

Era proprio sul punto della programmazione che le idee della Federazione divergevano

maggiormente dal modo di agire politico, basato principalmente su interventi fatti soltanto

in situazioni di emergenza. 

Negli  anni '80, grazie all'iniziativa della Federazione,  in tutte le sue componenti,  erano

aumentati i momenti di incontro, di dibattito e di reale confronto con i rappresentanti della

politica,  a  livello  locale  come a livello  nazionale.  Eppure,  come detto,  lo  scarto  tra  il

205 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 41° 
Congresso nazionale (Genova 15-17 maggio 1987), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente, p. 3.

83



volontariato e il sistema politico restava consistente. In quel periodo si costituirono, a vari

livelli istituzionali, anche alcune consulte del volontariato, che servirono a far conoscere le

due realtà. Tuttavia, sebbene rappresentassero un fatto positivo, rischiavano di diventare

«strutture che congelano l'esistente e costringono le associazioni ad una logica difensiva

del proprio ruolo e della propria specificità»206. 

Per tali motivi, al Congresso di Genova, la Federazione avanzò la richiesta di uno slancio

legislativo  che  non  fosse  di  corto  respiro,  ma  che  guardasse  al  futuro  con  spirito  di

programmazione. Serviva un'accelerazione alla legge sulla protezione civile, già definita

ma non ancora affrontata in Parlamento e, in particolar modo, alle leggi sul volontariato e

sull'associazionismo. Quest'ultima non era meno importante e, come ricordava il Consiglio

nazionale all'inizio del 1987, «è più avanti e c'è già un testo elaborato dalla commissione.

Vi è,  comunque,  un calo di  attenzione da parte  del  Parlamento su questi  problemi»207.

Inoltre, veniva ribadito il fatto che le due leggi dovevano procedere insieme,  «in quanto

volontariato ed associazionismo non sono due realtà separate e nettamente diverse,  ma

indicano due realtà di cui una è parte dell'altra: l'associazionismo come categoria più ampia

ed il volontariato come parte più ristretta e specifica del fenomeno associativo»208. 

Altri  due  procedimenti  legislativi  bloccati,  che  interessavano  particolarmente  la

Federazione,  erano quelli  relativi  all'assistenza e agli  obiettori  di  coscienza.  Per quanto

riguardava la riforma dell'assistenza, ritenuta necessaria per combattere il disagio sociale e

i fenomeni di emarginazione, veniva constatato un disinteresse da parte della politica, dopo

anni di discussioni e dibattiti. Sul fronte degli obiettori di coscienza, invece, si richiedeva il

superamento  di  regole  penalizzanti  verso  gli  obiettori  e  verso  le  associazioni  che  si

avvalevano del loro servizio. Il servizio civile svolto dai giovani in alternativa al servizio

militare, infatti, costituiva una risorsa importante da sfruttare per una difesa non violenta

della Patria. 

Dal Congresso di Genova, pertanto, doveva partire un messaggio che coinvolgesse tutte le

organizzazioni e tutte le forze politiche, affinché andassero in porto leggi socialmente utili,

in linea con le esigenze dei cittadini, alcune delle quali erano già in discussione nelle varie

206 Ivi, p. 5.
207 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 

Verbale del 15 febbraio 1987, p. 171.
208 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 41° 

Congresso nazionale (Genova 15-17 maggio 1987), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente, p. 7.
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Commissioni parlamentari. 

Il  volontariato  in  quegli  anni  si  occupò  anche  di  politiche  lavorative.  Nell'ottica  della

Federazione,  infatti,  poteva  aiutare  a  combattere  la  disoccupazione,  poiché  andava  a

ricercare e a sperimentare nuovi settori d'intervento, creando nuove opportunità di lavoro.

Esempi emblematici erano la figura del medico d'urgenza nelle ambulanze e, ancora più

recentemente,  il  servizio  di  Eli-soccorso,  la  cui  sperimentazione  ebbe inizio  nel  1985.

Questa proposta era rivolta principalmente ai sindacati, i quali troppo spesso avevano visto

il volontariato come antitesi del lavoro, e che si stavano avvicinando alla comprensione del

fenomeno: 

Attraverso  l'esperienza  del  volontariato  si  definisce  quindi  un  nuovo  modello  di  lavoro  che  è

rivolto,  tra  l'altro,  a  settori  di  produttività  sociale  e  non  orientato  esclusivamente  verso  la

produzione di beni e ricchezza; con questa visione, che offriamo come stimolo al sindacato, si può

lavorare per 'ridefinire' il lavoro e creare nel contempo aree di attività che consentano il recupero,

sia pure parziale, della disoccupazione giovanile209. 

Un altro tema politico importante, come detto, fu quello dei tagli alla spesa sociale, che

crearono notevoli problemi anche alle associazioni per quanto riguardava le convenzioni e

le agevolazioni fiscali. I tagli alla spesa pubblica, infatti, seppur necessari per risanare il

bilancio statale, non potevano colpire un settore così importante come quello sociale, e il

movimento delle Pubbliche Assistenze non mancò di sottolinearlo in più di un'occasione. 

Il rapporto con la politica, pertanto, nonostante qualche miglioramento, restava incerto, e la

strada per la piena affermazione del volontariato e per l'approvazione di leggi fondamentali

in materia sociale era ancora piuttosto lungo. Invero, agli sviluppi dei primi anni '80 seguì

una fase di stallo, che si sarebbe sbloccata soltanto verso la fine del decennio con la ripresa

dello slancio legislativo. 

Numerosi  sviluppi  si  registrarono  anche  nei  rapporti  con  le  altre  organizzazioni  di

volontariato.  Quelli  con  la  Croce  Rossa  Italiana,  difficili  negli  anni  precedenti,  non

migliorarono più di tanto nel nuovo decennio. Il ruolo della C.R.I. negli anni '80, infatti,

diventò sempre più ambiguo e portò la Federazione ad intervenire in più occasioni. Nella

209 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 41° 
Congresso nazionale (Genova 15-17 maggio 1987), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente, p. 9.
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riforma sanitaria, infatti, era prevista una trasformazione di tale ente, un rinnovamento che

lo portasse a diventare un'organizzazione di volontariato come le altre.  Tuttavia,  con il

decreto  N.  663  del  30  dicembre  1979,  venne  prorogato  lo  scioglimento  della  C.R.I.,

richiedendo  un  altro  intervento  della  Federazione210.  La  posizione  della  Federazione,

infatti,  mirava  ad  allineare  la  Croce  Rossa  italiana  a  tutte  le  altre  associazioni  di

volontariato, senza godere di particolari privilegi e, soprattutto, di finanziamenti pubblici. 

La situazione all'inizio degli anni '80 era piuttosto diversificata: in Liguria, ad esempio,

erano  presenti  delle  organizzazioni  con  una  struttura  democratica  e  volontaria,  dal

momento che non erano altro che associazioni di Pubblica Assistenza, sciolte durante gli

anni del Fascismo e tramutate in associazioni di Croce Rossa. In realtà come Torino o

Bologna,  al  contrario,  le  associazioni  della  C.R.I.  si  dichiararono  contrarie  alla  svolta

volontaristica. 

La Federazione, pertanto, sosteneva i decreti di scorporo della Croce Rossa Italiana, che

prospettavano tre  strade:  il  passaggio delle  loro strutture alle  Unità  Sanitarie  Locali;  il

passaggio delle strutture alle Pubbliche Assistenze; il passaggio delle strutture  «di nuovo

alla  C.R.I.  trasformata  in  associazioni  di  volontariato».  Quest'ultima  era  la  soluzione

auspicata dalla Federazione, chiesta anche da molti all'interno della stessa Croce Rossa211.

Non cambiò molto negli anni successivi. In molte regioni, come il Piemonte, infatti,  le

C.R.I. tornarono ancora più attive, svolgendo servizi a pagamento e facendo passare l'idea

di un «volontariato istituzionale», ridotto a mero strumento tecnico delle istituzioni locali e

regionali. 

Per questo motivo, dal Congresso del 1984, emerse la volontà di presentare una proposta di

legge di iniziativa popolare da confrontare con le proposte e le posizioni dei partiti212. Tale

iniziativa serviva a far presente ancora una volta il  contenuto dell'art.  70 della riforma

sanitaria,  che  avrebbe  dovuto  portare  allo  scioglimento  della  C.R.I.,  e  ad  una  sua

ricomposizione su basi democratiche e prettamente volontarie. 

Lo  scontro  tra  le  due  organizzazioni  si  inasprì  ulteriormente  nel  1985,  quando  alcune

210 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 9 febbraio 1980, p. 32.

211 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 37° 
Congresso nazionale (Empoli 13-15 maggio 1983), Atti del congresso, Conclusioni del Presidente 
nazionale, pp. 3-4.

212 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 20 ottobre 1984, p. 121.
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associazioni  della  Pubblica  Assistenza  subirono  azioni  di  sfratto  da  parte  della  Croce

Rossa, che si voleva riappropriare di beni immobili occupati ormai da anni dalle Pubbliche

Assistenze. In particolar modo a Genova, furono la P.A Croce Verde di Quarto e quella di

Pontedecimo a subire tale iniziativa. Nella lettera spedita da Petrucci al Presidente della

P.A Croce Verde di Pontedecimo, in data 14 maggio 1985, emerge ancora una volta il

contrasto tra i due organismi: «non posso che riconfermare il fatto che l'azione intrapresa

dalla C.R.I. […] evidenzia una volontà di sopraffazione di questo organismo nei confronti

di altre forme di volontariato libero e democratico»213. 

Tuttavia,  il  Comune  di  Genova  e  la  Regione  Liguria,  considerata  l'opera  svolta  nel

territorio  dalle  due associazioni,  alle  quali  gli  immobili  erano stati  sottratti  in  maniera

illegittima dalle leggi fasciste, consegnate alla C.R.I. e infine rientrati in possesso dei soci

della  Pubblica  Assistenza  nel  dopoguerra,  deplorarono  l'azione  intrapresa  dalla  Croce

Rossa.  L'Amministrazione  comunale  genovese,  infatti,  considerava  il  lavoro  svolto  da

quelle  due  associazioni  da  più  di  settant'anni,  come  un  «glorioso  patrimonio  delle

popolazioni  interessate  e  della  cittadinanza  tutta,  ed  insostituibile  servizio  reso  alla

collettività», che, pertanto, doveva «continuare nelle sedi già costruite dai soci e da sempre

dagli  stessi  utilizzate  per  la  loro  attività  e  per  le  migliaia  di  servizi  annualmente

effettuati»214. 

Questa  storia  metteva  in  evidenza  anche  un  altro  fatto,  ovvero  le  divisioni  esistenti

all'interno della Croce Rossa, come si evince dalla lettera spedita al Presidente dell'Unione

Regionale Ligure, Sabatini, da parte del Presidente della Croce Rossa di Varazze, Ezio De

Luca. In questa lettera, De Luca esprimeva il suo apprezzamento per la petizione popolare

che  la  Federazione  Nazionale  delle  Pubbliche  Assistenze  stava  portando  avanti  per  il

riordino della Croce Rossa Italiana; una proposta che, secondo de Luca, rappresentava «un

positivo  contributo  per  un  diverso  e  totalmente  nuovo sviluppo  della  C.R.I.,  libera  da

condizionamenti  politici  e  governativi»215.  Un  anno  dopo,  al  Congresso  di  Torino,  la

213 ASAF, Rapporti con le associazioni aderenti (1967-1993), Corrispondenza della Federazione nazionale 
delle pubbliche assistenze e soccorso con le associazioni aderenti, Liguria- Provincia di Genova (1969-
1991), Croce Verde Pontedecimo Genova, Lettera del Presidente della Federazione, 14 maggio 1985.

214 ASAF, Rapporti con le associazioni aderenti (1967-1993), Corrispondenza della Federazione nazionale 
delle pubbliche assistenze e soccorso con le associazioni aderenti, Liguria- Provincia di Genova (1969-
1991), Croce Verde Pontedecimo Genova, Ordine del giorno approvato all'unanimità dal Consiglio 
comunale nella seduta del 26 marzo 1985.

215 ASAF, Rapporti con le associazioni aderenti (1967-1993), Corrispondenza della Federazione nazionale 
delle pubbliche assistenze e soccorso con le associazioni aderenti, Liguria- Provincia di Genova (1969-
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questione  della  C.R.I.  restava  al  centro  del  dibattito,  dal  momento  che  non  era  stato

possibile incontrare il Presidente della Camera dei Deputati per illustrare i contenuti della

petizione popolare.  Tale  provvedimento,  inoltre,  veniva  visto di  buon occhio anche da

molti  rappresentanti  dei  volontari  della  suddetta  organizzazione,  che  invitarono  la

Federazione delle P.A. a proseguire la battaglia216. 

Questa vicenda, comunque, dimostrò che si sentiva il bisogno di fare quadrato all'interno

del mondo del volontariato, non potendo più sussistere certe dinamiche e, soprattutto, certe

divisioni che ne limitavano la spinta innovativa. Una di queste divisioni era rappresentata

dal muro che si era creato spesso tra associazionismo laico ed associazionismo cattolico.

Da questo punto di vista, la Federazione delle Pubbliche Assistenze cercò di superare le

barriere che ormai non avevano più motivo di esistere e, pur tra qualche difficoltà, riuscì ad

aprire  vari  canali  di  comunicazione,  anche  con  associazioni,  come  quelle  cattoliche,

lontane tradizionalmente dal proprio modo di agire. Il volontariato, infatti, nonostante le

sue mille anime, rappresentava ormai un fenomeno unitario, un movimento comune che

doveva marciare compatto per il miglioramento della società. 

All'inizio degli anni '80, temi quali il volontariato come strumento di pace, lo sviluppo del

terzo mondo, il servizio civile sostitutivo al servizio militare e la richiesta di tagli alla spesa

militare  anziché  alla  spesa  sociale,  avvicinarono  sensibilmente  le  posizioni  della

Federazione  a  quelle  di  altre  associazioni  cattoliche,  come  la  Caritas.  In  sostanza,  si

cercava di evitare che il volontariato venisse etichettato sotto diversi campanili, ma che

diventasse un «momento complessivo di crescita della Nazione»217. 

Una testimonianza importante di questo nuovo spirito è rappresentato dal primo Convegno

nazionale del volontariato di Viareggio, promosso dalla Fondazione Agnelli nel febbraio

del 1980. Il Convegno, infatti, sancì la presa d'atto del volontariato quale soggetto politico;

non più organo passivo delle politiche sociali, ma «soggetto di trasformazione sociale» e

«capace  di  intervento  nei  processi  sociali,  denunciando e  contribuendo a  rimuovere  le

1991), Croce Verde Pontedecimo Genova, Lettera del Presidente della Croce Rossa di Varazze, 6 maggio
1985.

216 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 40° 
Congresso nazionale (Torino 16-18 maggio 1986), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 25.

217 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 37° 
Congresso nazionale (Empoli 13-15 maggio 1983), Atti del congresso, Conclusioni del Presidente 
Nazionale, p. 2.
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cause del disagio e dell'emarginazione»218. 

Al Convegno, dal tema «Volontariato, società e pubblici poteri», parteciparono il MO.V.I.,

la Caritas e associazioni ed enti principalmente di ambito cattolico. La Caritas italiana, ad

esempio, organismo ecclesiale di nomina della Conferenza Episcopale Italiana, istituito nel

1971 e guidato per molti anni da Don Giovanni Nervo, coordinava tutto l'impegno sociale

delle organizzazioni confessionali cattoliche, sia a livello nazionale che a livello locale,

operando sotto le dirette disposizioni dei vescovi. La sola componente presente che non

fosse  di  tipo  confessionale  era  proprio  la  Federazione  Nazionale  delle  Pubbliche

Assistenze, a testimonianza del fatto che si ricercava una unione di intenti all'interno del

vasto mondo del volontariato. 

Questo  incontro  fu  significativo  poiché  le  Pubbliche  Assistenze  hanno  più  volte

evidenziato la distanza tra associazioni confessionali, come la Caritas e le Misericordie,

che dipendevano da vincoli esterni e presentavano una struttura gerarchica, e le stesse P.A.,

sostenitrici  dell'autonomia  ideologica  e  confessionale  e  della  democrazia  delle

organizzazioni di volontariato. 

Con  la  Confederazione  delle  Misericordie,  ad  esempio,  nonostante  una  buona

collaborazione dimostrata in più occasioni, le differenze erano notevoli. Nel 1975, durante

una  riunione  del  Consiglio  nazionale,  il  Presidente  dell'Unione  regionale  toscana

sottolineava  come le due organizzazioni avessero avuto una storia e uno sviluppo diversi:

«la nostra amicizia e i nostri rapporti se sono su un piano umano del reciproco rispetto,

questo  è  e  deve  continuare,  sul  piano  concreto  dei  fatti  ed  i  fatti  stessi  ci  dividono

profondamente»219. Proprio in Toscana si erano verificate le maggiori divergenze tra le due

organizzazioni  ma,  allo  stesso  tempo,  una  collaborazione  che  coinvolgeva  anche  altre

organizzazioni. 

Nel  corso degli  anni  '80,  infatti,  si  cercò  di  allargare  le  maglie  dei  rapporti  tra  i  vari

movimenti attivi in campo sociale, come venne chiarito al congresso dell'Unione regionale

toscana del 1985, in cui si sentiva «l'estrema necessità di un confronto con tutto il mondo

del volontariato presente in Toscana, che non può esaurirsi nel rapporto con le Misericordie

o  con  l'AVIS»220.  Questa  esigenza  veniva  avvertita  da  tutto  il  movimento  come  un

218 Frisanco, Volontariato e nuovo welfare, cit., pp. 60-61.
219 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 

Verbale del 27 settembre 1975, p. 206.
220 ASAF, Rapporti con le organizzazioni territoriali (1971-1999), Corrispondenza della Federazione 
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momento di crescita, importante per contrastare la diffidenza nei confronti del volontariato.

La collaborazione con associazioni di tipo confessionale e i rapporti creatisi negli anni '80,

in fin dei conti, hanno permesso alla Federazione, e in generale a tutto il volontariato, di

fare notevoli passi in avanti. 

Tra i nuovi soggetti che arricchirono questo mondo, meritano una menzione particolare  il

MO.V.I.  e  il  suo  fondatore  Luciano  Tavazza,  che   si  sono  dimostrati  degli  ottimi

interlocutori per le Pubbliche Assistenze. Il MO.V.I. (Movimento di Volontariato Italiano),

in  realtà,  rappresentava  l'emanazione  laica  della  Caritas,  volta  a  coordinare  le  diverse

esperienze  di  volontariato.  Nacque  nel  1978  come  associazione  di  tipo  federativo,

aconfessionale, apartitica e senza fini di lucro; nata  «per rimuovere le cause del disagio

sociale, che generano ogni tipo di discriminazione»221. Lo sottolinea Petrucci al Congresso

di Firenze del 1980: 

La  linea  politica  assunta  negli  ultimi  congressi  ci  ha  consentito  anche  di  essere  l'unico  reale

interlocutore di nuove organizzazioni, come il MO.V.I. che, emanazione laica della Caritas Italiana,

ha teso ad essere struttura egemonizzante di coordinamento ed elemento catalizzante all'interno

dell'articolato  mondo  cattolico  con  proposte  che  tendevano  ad  aggregare  nel  contempo  sia  le

presenze più integraliste che quelle più avanzate dei gruppi d'impegno sociale222. 

Qualche anno più tardi, la divisione tra volontariato cattolico e laico, visto il nuovo clima

che si respirava, sembrava ormai sfumata, ridefinendo anche i rapporti politici tra le due

componenti: «anche su questo fronte segnali di novità provengono proprio dall'esperienza

volontaria e molti si stanno interrogando se questa distinzione è ancora valida, attuale»223.

Le stesse Pubbliche Assistenze, infatti, nate come associazioni di tipo anticlericale, con il

tempo  avevano  dimostrato  di  non  fare  riferimento  a  nessuna  ideologia  particolare,

sviluppando un processo di pluralismo all'interno di ogni singola associazione. Questo fatto

nazionale delle pubbliche assistenze e soccorso con le Unioni regionali (1971-1995), Unione regionale 
Toscana (1979-1990 con docc. dal 1972), Congresso U.R.T 1-2 giugno 1985, Documento dal titolo «La 
situazione socio-politica e il volontariato in Toscana», p. 5.

221 <http://www.movinazionale.it/index.php/features/storia> [consultato il 5 maggio 2017]
222 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 34° 

Congresso nazionale (Firenze 20-22 giugno 1980), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 1.

223 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 41° 
Congresso nazionale (Genova 15-17 maggio 1987), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 5.
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risultava evidente soprattutto negli anni '80, con l'adesione alla Federazione di associazioni

meridionali di ispirazione cattolica. In altre parole, il volontariato stava emergendo come

fenomeno totale, volto ad intervenire laddove ce ne fosse bisogno, eliminando divisioni

ideologiche e di qualunque altro tipo.  La politica della Federazione a partire dalla fine

degli  anni  '70,  così  come  i  cambiamenti  all'interno  delle  associazioni  cattoliche,

testimoniavano la nuova presa di coscienza del volontariato. 

Tale unione di intenti portò anche alla collaborazione di partiti politici che, fino a quel

momento, erano rimasti trincerati nelle proprie posizioni; in particolar modo la DC e il

PCI. Un esempio fu rappresentato proprio dal testo unico della legge sul volontariato che,

prima dello scioglimento delle Camere, era allo studio di una Commissione ristretta che era

giunta fino all'articolo 12. Come espresse Petrucci in un'intervista rilasciata a  Il Secolo

XIX: «ci siamo accorti che ci lavorano soltanto comunisti e democristiani. Anche questo è

un dato  interessante che  ritroviamo nella  nostra  realtà:  sulle  questioni  concrete  e  sulle

risposte avanzate abbiamo verificato che sinistra laica e cattolici trovano spesso punti di

contatto  e  di  aggregazione»224.  A questo  punto,  sul  finire  degli  anni  '80,  spettava  al

volontariato cogliere i frutti di questo avvicinamento, come non manca di sottolineare lo

stesso Petrucci in occasione del Congresso di Genova del 1987.

I confini tra le varie progettualità sono labili, ed oggi certamente sono più i punti in comune che

non quelli di dissenso; si tratta perciò di avere il coraggio di approfondire un confronto che è quasi

sempre  stato  mediato  da  realtà  politiche  od  istituzionali,  avviando un  cammino certo  lungo e

difficile,  ma  che  appare,  oggi,  come  l'unica  possibilità  per  far  uscire  il  volontariato  da  una

marginalità nella quale ci vogliono confinare, per farlo assurgere a grande movimento rinnovatore

di questa epoca225.

I rapporti con le altre organizzazioni di volontariato non furono rafforzati solo a livello

nazionale. A Firenze, infatti, dal 24 al 26 settembre del 1980, si svolse il primo incontro

internazionale, al quale parteciparono rappresentanti inglesi, francesi, svizzeri e olandesi.

224 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 41° 
Congresso nazionale (Genova 15-17 maggio 1987), Comunicati e rassegna stampa, In fiera per tre giorni
i volontari italiani vogliono una “legislazione per la solidarietà”, «Il Secolo XIX», 15 maggio 1987.

225 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 41° 
Congresso nazionale (Genova 15-17 maggio 1987), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 6.
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Se già negli anni '70 c'era stata una notevole apertura al volontariato di altri Paesi, per

stabilire un confronto costruttivo, negli anni '80 i rapporti si intensificarono. Tale incontro,

pertanto, servì a rafforzare l'idea dell'impegno sociale nei vari Paesi, in un periodo storico

in cui, non solo in Italia, i  tagli alle spese sociali e sanitarie imponevano una presenza

costante  delle  associazioni  di  volontariato226.  All'inizio degli  anni  '80,  inoltre,  si  formò

anche  Volonteurope,  una  rete  di  associazioni  europee  che  intendeva  promuovere  il

volontariato,  la  cittadinanza  attiva  e  la  giustizia  sociale  a  livello  locale,  nazionale  ed

europeo227, alla quale la Federazione delle Pubbliche Assistenze prese parte fin da subito.

Infatti, come viene riportato in una riunione del Consiglio nazionale del 9 ottobre 1982: «il

raggio  di  rapporti  tramite  Volonteurope si  sta  allargando  e  c'è  la  richiesta  di  un

rappresentante nostro che faccia parte di un gruppo di lavoro europeo»228. 

I  due rappresentanti  del volontariato italiano all'interno di tale movimento,  non a caso,

divennero il MO.V.I. e le Pubbliche Assistenze. Ancora nel 1986 venne espressa la volontà

di organizzare un convegno internazionale per rinsaldare i rapporti con le organizzazioni

del volontariato europeo e per trasmettere le proprie idee. In vista delle elezioni europee

del  1989,  infatti,  le  Pubbliche  Assistenze  desideravano  portare  all'attenzione  del

Parlamento europeo le proprie proposte, soprattutto per quanto riguardava la formazione e

il riconoscimento del movimento229. La rete di rapporti della Federazione, dunque, nel giro

di  pochi  anni  si  ampliò  notevolmente,  in  linea  con  un  programma  che  tendeva  alla

realizzazione di un nuovo progetto sociale.

2.2    Dal Friuli all'Irpinia, anche il volontariato è protezione civile

All'inizio degli  anni '70 risultava evidente che il  settore della protezione civile andasse

potenziato e coordinato tra le forze dello Stato e quelle delle associazioni di volontariato.

Nel  1970,  infatti,  venne  presentata  la  prima  legge  organica  dell'Italia  repubblicana  in
226 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 

Verbale del 11 ottobre 1980, pp. 41-42.
227 <https://volonteurope.eu/about-volonteurope/> [consultato il 10 maggio 2017]
228 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 

Verbale del 9 ottobre 1982, p. 84.
229 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 40° 

Congresso nazionale (Torino 16-18 maggio 1986), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 22.
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materia  di  protezione  civile,  che  istituiva  il  Comitato interministeriale  della  protezione

civile come organismo del Ministero dell'Interno (la Legge N. 996, «Norme sul soccorso

alle popolazioni colpite da calamità»). La legge, tuttavia, oltre a tenere conto soltanto del

momento  dell'emergenza,  non  considerava  la  partecipazione  delle  organizzazioni  di

volontariato  ai  soccorsi.  Ciononostante,  l'intervento  delle  squadre  delle  associazioni  di

Pubblica Assistenza è risultato preziosissimo in tutti  gli  eventi  drammatici  che si  sono

verificati nel '900, dal terremoto di Messina del 1908 al terremoto del Belice del 1968,

passando per l'alluvione di Firenze del 1966. 

In  tali  occasioni  l'organizzazione  e  la  tempestività  d'intervento  di  queste  squadre  di

soccorso non solo hanno rappresentato un validissimo aiuto alle forze statali, ma spesso si

sono dimostrate addirittura più preparate, mettendo in luce i limiti dell'azione dello Stato in

caso di  calamità.  Tra la  fine degli  anni  '60 e l'inizio degli  anni '70 arrivarono i  primi,

parziali,  riconoscimenti  all'opera  svolta  dalle  «Colonne  Mobili» delle  Pubbliche

Assistenze.  Al  Congresso  di  Pisa  del  1970,  infatti,  il  Presidente  Acrisio  Bianchini

sottolineava  l'importanza  riconosciuta  dal  Ministero  degli  Interni  a  queste  squadre  di

soccorso,  che hanno riempito un vuoto nell'organizzazione statale:  «io ho potuto avere

numerosi  rapporti  e  colloqui  con  la  Direzione  Generale  della  Protezione  Civile  e

ufficialmente  oggi  le  Colonne  Mobili  della  P.A.  sono  riconosciute  dallo  Stato  come

elemento costitutivo del piano di pronto soccorso nazionale in caso di disastri»230. 

Pertanto, l'affidabilità e l'esperienza accumulata negli anni dalle associazioni favorirono il

loro inserimento all'interno del sistema di protezione civile. D'altronde, dal punto di vista

organizzativo i passi compiuti fino a quel momento erano stati notevoli: innanzitutto c'era

una chiara consapevolezza delle forze a disposizione, non più ipotetiche, pronte all'azione

in qualunque momento (tali forze erano divise in vari nuclei, divisi per zona e per tipo di

intervento,  con un comando che ne coordinava l'azione).  Inoltre,  la  Federazione aveva

ottenuto  direttamente  dal  Ministero  dell'Interno che,  in  caso  di  mobilitazione,  le  spese

sarebbero state addebitate al bilancio dello Stato. 

Bianchini descriveva così le «Colonne Mobili»: «la Colonna Mobile è un Ente autonomo

capace  di  automantenersi,  capace di  funzionamento autonomo senza  ricorrere  ai  mezzi

230 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Atti a stampa e notizie dei Congressi nazionali 
(1892-1975), 24° Assemblea nazionale (Pisa 27-29 giugno 1970), Intervento del Presidente della 
Federazione, p. 16.
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esterni e da recepire nella zona di intervento»231. Di fatto, poiché risulta difficile trovare ciò

di cui la popolazione ha bisogno sul luogo dell'emergenza, le «Colonne Mobili» partivano

già fornite di tutti i beni di prima necessità, come cibo, coperte e tende. Per di più, erano

attrezzate  per  coprire  non  solo  il  lato  sanitario,  ma  anche  altre  attività  richieste  dalla

situazione, come la ricerca dei dispersi. Inoltre, partivano con risorse di acqua, viveri, luce

e benzina sufficienti per almeno cinque giorni. All'occorrenza erano dotate anche di mezzi

leggeri che servivano per andare a reperire altri  mezzi di sostentamento nelle zone più

vicine al luogo dell'emergenza. 

Più di tutto questo, Bianchini evidenziava la caratteristica più importante di queste squadre

d'intervento:  «i nostri  volontari  che partiranno […] saranno gente che va non perché è

chiamata  da  una  legge,  da  una  mobilitazione,  ma  perché  è  chiamata  da  un  proprio

volontario desiderio di fare del bene e questa è la spinta migliore che si possa ricevere»232.

L'intervento delle Pubbliche Assistenze non mancò neppure in occasione dell'alluvione di

Genova del 7 ottobre 1970, dove alle associazioni genovesi si unirono fin da subito anche

le associazioni di altre Regioni, soprattutto quelle toscane233. Anche in questo caso, come

ricordò Luciano Sabatini in una riunione del Consiglio nazionale, il ruolo dei volontari fu

preziosissimo, visti anche i ritardi nei soccorsi: «ad otto giorni dal disastro non era ancora

arrivata  una valida mano da parte  delle  autorità competenti,  ma soltanto gli  aiuti  delle

Pubbliche Assistenze e dei loro militi!»234. 

Il  grande  lavoro  dei  volontari  di  queste  associazioni  risultò  fondamentale  anche  in

occasione del terribile terremoto che colpì il Friuli il 6 maggio del 1976. In proposito, al

Congresso  di  Milano  dello  stesso  anno,  il  Presidente  Vasco Puccini  ricordò  l'impegno

dimostrato dalle  associazioni  di  Pubblica Assistenza,  tra  le  prime ad arrivare in  quelle

zone. Come in altre occasioni, le squadre d'intervento si recarono nelle zone colpite senza

ricevere  nessuna chiamata,  ma  animate  da  un  grande  spirito  di  solidarietà:  «vogliamo

esprimere la certezza che autorità comunali, regionali, provinciali e nazionali […] terranno

in debito conto e in giusta considerazione quanto di buono abbiamo fatto e continuiamo a

231 Ibidem.
232 Ivi, p. 17.
233 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Atti a stampa e notizie dei Congressi 

nazionali (1892-1975), 25° Congresso nazionale (Campi Bisenzio 7-9 maggio 1971), Relazione del 
Consiglio direttivo, p. 12.

234 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (febbraio 1969-settembre 1973), 
Verbale del 8 novembre 1970, p. 143.
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fare in questa dolorosa circostanza»235. 

Fin da subito,  infatti,  si recarono in Friuli quasi cento ambulanze, qualche centinaio di

volontari,  medici  e  specialisti  nei  vari  ambiti  dell'assistenza  e  del  soccorso.  Oltre  agli

interventi  di  primo  soccorso  furono  distribuiti  viveri,  medicinali,  vestiario,  tende,

materassi,  coperte  e  attrezzi  da  lavoro  alla  popolazione  colpita.  Inoltre,  si  rivelarono

fondamentali  le  attrezzature  mediche  delle  ambulanze,  così  come i  ponti  radio  per  la

comunicazione e la cucina da campo per la distribuzione di pasti  caldi.  Oltre a ciò,  la

Federazione pose l'attenzione sulla necessità di continuare a portare aiuto alla popolazione

colpita  anche  nella  fase  successiva  all'emergenza.  Servivano  infatti  materiali  da

costruzione,  mezzi  mobili,  medici,  maestre  d'asilo,  assistenti  sociali,  tecnici  e  operai

specialisti.  Pertanto,  tutte le associate vennero invitate a proseguire la propria opera in

quelle zone236. 

Durante la riunione del Consiglio nazionale del 4 luglio 1976, il Presidente fece una stima

dell'intervento  delle  Pubbliche  Assistenze  durante  la  prima  fase  dell'emergenza:  461

volontari impegnati nel soccorso, 17 squadre di volontari, 50 tra medici e infermieri, 95

ambulanze,  170 autocarri  e  27 mezzi  di  altro  tipo.  A quella  data,  inoltre,  le  Pubbliche

Assistenze erano ancora presenti in Friuli per la fase della ricostruzione. Ad Osoppo c'era

un  centro  operativo  dell'Unione  regionale  toscana,  i  volontari  della  quale  stavano

costruendo  un  centro  sociale  da  consegnare  al  Comune.  Sempre  ad  Osoppo,  nella

tendopoli,  vi  era  la  Pubblica  Assistenza  di  Pisa  con tende,  ambulanze  e  volontari  che

collaboravano con il medico del campo e trasportavano bambini ed anziani nei posti di

cura.  A Gemona,  inoltre,  era  presente  l'Unione  provinciale  di  Parma,  con  ambulanze,

medici, volontari e una farmacia237. 

Tale  dispiegamento  di  forze  dimostrava  che,  superata  la  fase  di  emergenza,  il  lavoro

doveva  continuare  per  non  lasciare  sola  la  popolazione.  Masieri,  inoltre,  nella  stessa

riunione del  Consiglio,  ci  tenne  a  sottolineare  l'assurdità  di  una legge  sulla  protezione

civile, quella del 1970, che anche in questo ambito favoriva la C.R.I., e che teneva di poco

235 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 30° 
Congresso nazionale (Milano 27-30 maggio 1976), Atti del congresso, Verbale, p. 14.

236 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 30° 
Congresso nazionale (Milano 27-30 maggio 1976), Atti del congresso, Relazione morale e finanziaria, 
pp. 29-30.

237 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1973- luglio 1976), 
Verbale del 4 luglio 1976, pp. 276-77.

95



conto forze più organizzate come le squadre d'intervento delle Pubbliche Assistenze: 

Direi che siamo gli unici, come organizzazione popolare retta dal sostegno della popolazione, ad

uscire  bene  da  questa  esperienza.  Nemmeno  la  C.R.I.  che  riceve  per  la  protezione  civile  due

miliardi all'anno, ha retto il confronto con l'iniziativa e il nostro impegno […] Dobbiamo affrontare

questo discorso con i massimi responsabili governativi nel settore della protezione civile e dire che

i  due  milioni  dati  nel  1969 alla  federazione  per  la  colonna  mobile  sono una  cosa  ridicola  al

confronto di ciò che le PP.AA. hanno dimostrato di saper fare non solo in occasione del Friuli ma

anche in altre, mentre altre organizzazioni recepiscono dei miliardi per organizzare gli interventi

nei soccorsi con l'inefficienza e l'incapacità che tutti sappiamo238. 

Il Consigliere piemontese Mario Lasagna, riprendendo l'attacco di Masieri, sottolineava un

certo disinteresse per le associazioni di Pubblica Assistenza, dal momento che in Piemonte

le stesse avevano promosso una campagna di sensibilizzazione per aiutare la popolazione

del Friuli, senza mai essere citate dalla stampa o dalla televisione239. 

Tuttavia qualcosa stava cambiando, visto anche l'invito fatto al volontariato dal Ministro

Zamberletti,  espresso  nel  settembre  del  1976,  ad  intervenire  in  Friuli  per  salvare

l'agricoltura.  Zamberletti,  infatti,  Sottosegretario  alla  Protezione  Civile,  fu  nominato

Commissario Straordinario per il terremoto del Friuli e, quattro anni più tardi, per quello

dell'Irpinia. Era evidente come l'ottimo lavoro svolto in Friuli avesse riacceso l'interesse

delle forze governative per le associazioni di volontariato. Quell'esperienza, inoltre, aveva

dimostrato  a  tutto  il  Paese  che  una  grande  parte  della  protezione  civile  e  della  sua

organizzazione  spettava,  e  lo  sarebbe stato  ancora  di  più  in  futuro,  al  volontariato.  Si

rendeva ormai  necessaria  una struttura nazionale più organica,  al  fine di sviluppare un

servizio che coordinasse tutte le forze in campo. 

Lo stesso Zamberletti si mostrò aperto all'ipotesi di coinvolgere in maniera crescente le

associazioni  di  volontariato.  Il  loro  compito  non  riguardava  soltanto  la  ricostruzione

materiale, ma anche quella morale, sociale e culturale; aspetti tutt'altro che secondari in

situazioni  così  drammatiche.  La  catastrofe  del  Friuli,  segnata  ancora  una  volta  dalla

gestione  approssimativa  dello  Stato,  imponeva  un'accelerazione  alla  costituzione  di  un

sistema  nazionale  di  protezione  civile,  del  quale  il  mondo  del  volontariato  avrebbe
238 Ivi, p. 283.
239 Cfr. ivi, p. 289.
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rappresentato la colonna portante. Malgrado ciò, negli anni successivi non si registrarono

grossi sviluppi, soprattutto dal punto di vista legislativo. 

La sottovalutazione del problema della protezione civile da parte delle forze governative

emerse ancora una volta quando, quattro anni dopo il Friuli, si verificò un altro terremoto,

dalle conseguenze più gravi, in Irpinia. Anche in tale occasione, infatti, nonostante il chiaro

limite  rappresentato  dalla  mancanza  di  una  legislazione  sulla  protezione  civile  che

comprendesse  le  associazioni  di  volontariato,  l'impegno  delle  Pubbliche  Assistenze  fu

consistente. 

Le prime ad intervenire furono ancora una volta le associazioni toscane, forti di una grande

organizzazione, seguite da quelle dell'Emilia Romagna, entrambe in stretto contatto con le

rispettive Regioni. Altre Unioni regionali, invece, giunsero in ritardo, palesando un duplice

problema: da una parte l'eccessiva burocratizzazione di alcune Regioni, che impedirono un

intervento tempestivo delle associazioni; dall'altra, una situazione di sostanziale debolezza

di  certe  Unioni  regionali  nell'ambito della  protezione civile:  «non è forse un caso che

l'impegno più tempestivo sia pervenuto proprio da quelle regioni le cui Unioni avevano

svolto  un ruolo attivo  al  convegno sulla  protezione  civile  da  noi  organizzato  a  Parma

predisponendo  attrezzature  e  piani  d'intervento»240.  Ciononostante,  l'opera  delle

associazioni di Pubblica Assistenza fu ancora una volta imponente, mettendo in moto una

macchina organizzativa decisamente all'altezza di un evento così drammatico. 

In  molti  paesi,  inoltre,  l'intervento  delle  Pubbliche  Assistenze  risultò  essere  il  primo

soccorso portato alle popolazioni colpite, cominciando subito a lavorare in varie province

colpite dal sisma. Nella provincia di Avellino era presente l'Unione regionale toscana, con

il  centro di coordinamento di Grottaminarda.  Nella provincia di Potenza,  invece,  erano

presenti  le  sezioni  di  protezione  civile  delle  associazioni  dell'Emilia  Romagna,  in

particolare nel centro di Pescopagano. Infine, nella provincia di Salerno erano presenti le

associazioni liguri e lombarde. Queste forze agirono grazie al coordinamento con gli enti

provinciali e regionali della zona e con il proprio comune di provenienza, per garantire

un'azione funzionale ai problemi riscontrati. 

All'opposto, si registrò nuovamente una certa disorganizzazione delle forze statali, resesi

protagoniste anche di fatti incresciosi che hanno bloccato spesso il lavoro delle Pubbliche

240 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 30° 
Congresso nazionale (Milano 27-30 maggio 1976), Atti del congresso, Documento preparatorio, p. 5.
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Assistenze: 

Decine di autoambulanze e di autocarri vengono fatti stazionare a giorni nelle caserme (è il caso

della Lombardia, la cui colonna di 24 ambulanze è rimasta ferma per tre giorni nella caserma di

Salerno, utilizzata dal comando in modo assolutamente disorganizzato, impiegando 22 ambulanze

per il trasporto di 60 Kg. di zucchero fino a Eboli, dove molto mancava, ma non lo zucchero), o

addirittura  rimandati  indietro  dalle  Prefetture  e  dai  funzionari  del  commissario  straordinario

Zamberletti, mentre le testimonianze degli operatori nella zona parlano di realtà impressionanti241. 

I ritardi della macchina statale di protezione civile si aggiunsero alla tremenda situazione

di  quelle  zone,  aggravata  da  un  gran  numero  di  senzatetto  durante  l'inverno.  Inoltre,

mancava un adeguato collegamento con le altre zone per il reperimento di beni di prima

necessità, motivo per il quale le associazioni misero a disposizione le proprie ambulanze

per il trasporto di viveri, medicinali ed altri beni. 

Anche in  questo caso,  d'altronde,  non risultò  importante soltanto l'intervento in sé,  ma

anche la sua durata. A distanza di alcuni mesi, infatti, erano ancora presenti sul luogo del

terremoto le  Unioni  regionali  della  Toscana e del  Piemonte.  I  dati  sull'intervento delle

Pubbliche Assistenze rendono bene l'idea del tipo di aiuto portato alla popolazione: 136

associazioni intervenute, 156 ambulanze collegate via radio, 147 mezzi di trasporto per

interventi specifici, 9 equipe mediche operanti in ospedali da campo ed ambulatori mobili,

18  unità  logistiche  per  l'autosufficienza  dei  volontari,  1.355  volontari  addestrati  per  il

pronto soccorso e la protezione civile e 1500 volontari di sostegno per l'assistenza242. 

Un  altro  aspetto  positivo,  pur  nella  drammaticità  del  caso,  fu  rappresentato  dal  forte

impulso dato dall'intervento dei volontari, giunti da varie parti d'Italia, alla creazione di un

tessuto associativo anche nelle zone colpite dal terremoto: «l'esperienza di questi mesi ha

confermato  che  esiste  la  possibilità  di  creare  istanze  realmente  associative  nel

Mezzogiorno  senza  dover  continuamente  correre  il  rischio  di  associare  strutture  che

241 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 35° 
Congresso nazionale (Milano 29-31 maggio 1981), Comunicati stampa, Comunicato stampa della 
Federazione Nazionale delle Associazioni di Pubblica Assistenza sui soccorsi ai terremotati, Firenze, 29 
novembre 1980, p. 2.

242 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 35° 
Congresso nazionale (Milano 29-31 maggio 1981), Atti del congresso, Documento dal titolo «Alcuni dati
sull'intervento delle associazioni federate in occasione del terremoto del novembre 1980».
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nascondono in realtà interessi di tipo privato»243. 

La prima associazione creata fu quella di Grottaminarda, nel gennaio del 1981, laddove

c'era stata la presenza delle associazioni di Pubblica Assistenza, che si erano distinte per la

loro organizzazione ed efficienza nell'intervento.  Un nuovo tipo di  costruzione sociale,

basato sullo spirito associazionistico dei suoi cittadini, costituiva senza dubbio una risposta

positiva ai tentativi di infiltrazione da parte di organizzazioni che avevano ben altri fini che

non fossero quelli solidaristici. 

Un altro fatto certo, inoltre, era che non si poteva più andare avanti senza una struttura

nazionale adeguata e senza una legislazione che definisse le linee generali d'intervento. In

un  Convegno  sulla  protezione  civile  svoltosi  nel  1981  a  Vico  Equense  (Salerno),

organizzato  dalla  Fondazione  Zancan,  a  cui  presero  parte  i  rappresentanti  di  varie

organizzazioni  di  volontariato,  tra  cui   quelli  della  stessa  Federazione  Nazionale  delle

Pubbliche Assistenze,  della Caritas e della Misericordia,  emerse una critica generale al

vigente sistema di protezione civile. Si chiedeva maggiore spazio per la partecipazione e

l'autogestione della solidarietà popolare, così come una struttura nazionale coordinata che

agisse non solo in caso di grandi calamità, ma anche nei casi di minore gravità, garantendo

in tal modo una protezione continua alla popolazione. Più di tutto, serviva una migliore

collocazione del volontariato nella futura legge di protezione civile244. 

La  legge  del  1970 risultava anacronistica e,  per  di  più,  limitava  enormemente  l'azione

svolta  dalle  associazioni  di  volontariato.  Il  suo regolamento d'attuazione,  infatti,  arrivò

soltanto dopo il terremoto dell'Irpinia, ad undici anni di distanza, con il D.P.R. N. 66 del

1981. Il regolamento rappresentò in qualche modo uno sviluppo, poiché al suo interno vi

erano tre articoli dedicati al volontariato e, inoltre, veniva individuata la Prefettura come

punto di riferimento in ambito provinciale per coloro che intendessero offrire la loro opera

nei servizi di protezione civile.  Il punto debole di questo regolamento, tuttavia,  era che

prendeva in considerazione solo forme di collaborazione individuale. 

Nel 1982, inoltre, con la legge N. 938, il coordinamento politico della protezione civile

passò dal Ministero dell'Interno al nuovo Ministro per il coordinamento della Protezione

Civile,  una  sorta  di  commissario  permanente,  che  si  avvalse  del  Dipartimento  della

243 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 35° 
Congresso nazionale (Milano 29-31 maggio 1981), Atti del congresso, Documento preparatorio, p. 7.

244 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 31 ottobre 1981, pp. 60-61.
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Protezione  Civile,  istituito  nello  stesso  anno  (direttamente  sotto  la  Presidenza  del

Consiglio);  il  primo Ministro fu ovviamente Zamberletti.  Con questa  legge,  «invece di

prevedere un apposito ministero, con una struttura burocratica e di pari livello degli altri

ministeri, si sceglie di creare un organismo snello, sovra-ministeriale, capace di coordinare

tutte le forze di cui il Paese può disporre»245. 

Il  movimento  delle  Pubbliche  Assistenze,  da  parte  sua,  ribadì  la  propria  autonomia  e

indipendenza, in favore di un intervento che andasse incontro ai bisogni della popolazione,

nella  fase  di  emergenza  così  come  in  quella  della  ricostruzione.  Dal  punto  di  vista

organizzativo spettava alle Unioni regionali all'interno della Federazione organizzare una

struttura d'intervento, che dividesse le associazioni in base al proprio potenziale; alcune

potevano intervenire nella prima fase dell'emergenza, altre in un secondo momento per

l'organizzazione di campi base e altre strutture per la popolazione. 

Tuttavia, al di là dell'organizzazione interna, non era più rimandabile il varo della legge che

istituisse il Servizio Nazionale di Protezione Civile, in cui potessero lavorare assieme i

soggetti  pubblici  e  i  soggetti  privati,  in  una  posizione  paritaria.  A tale  riguardo,  al

Congresso di Milano del 1981, la Federazione annunciò l'intenzione di elaborare anche una

proposta di legge, d'iniziativa popolare, sulla protezione civile. Gli elementi della proposta

riguardavano: 

Individuazione dei compiti dello Stato con coordinamento degli enti pubblici e privati nell'ambito

di un piano nazionale che affidi alle Regioni modi o settori d'intervento; individuazione da parte

delle Regioni degli enti pubblici e privati deputati alla protezione civile; individuazione dei criteri

d'intervento degli enti pubblici che, subordinati alle Regioni, seguono canali istituzionali; modi di

coordinamento  degli  enti  privati  definendo  anche  spazi  operativi  con  specifiche  competenze;

strumenti  legislativi  per  facilitare  l'accesso  alla  protezione  civile  dei  cittadini  che  sono

normalmente impegnati nelle proprie attività lavorative; uso dei mezzi privati e pubblici246.

Queste  proposte  miravano  a  responsabilizzare  le  istituzioni  pubbliche,  per  favorire  un

coordinamento  che  garantisse  azioni  rapide  ed  efficienti,  così  come  l'inserimento  del

245 <http://www.protezionecivile.gov.it/jcms/it/view_eve.wp?pagtab=2&contentId=EVE30712> [consultato 
il 17 luglio 2017]

246 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 35° 
Congresso nazionale (Milano 29-31 maggio 1981), Atti del congresso, Documento preparatorio, p. 10.
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volontariato  nel  sistema  nazionale  di  protezione  civile.  Anche  Masieri,  presidente

dell'U.R.T,  partendo  dall'analisi  dell'azione  svolta  in  Irpinia,  parlò  della  crescita  del

movimento e del ruolo della Federazione nell'ambito della protezione civile, considerando

necessario «l'apporto non solo tecnico ma anche culturale e politico» delle organizzazioni

federate: «se riusciamo a far passare il discorso della quotidianità dell'emergenza a livello

della coscienza collettiva, arriveremo ad una cultura che fa del movimento l'interprete di

sentimenti e realtà nazionali»247. 

Il 5 febbraio 1982 venne presentato alla Camera, dal Presidente del Consiglio Spadolini e

dallo stesso Ministro per il Coordinamento della Protezione Civile Zamberletti, il Decreto

Legge 3140 per la creazione di un sistema nazionale di Protezione civile248. Questo decreto

rappresentava un passo importantissimo, perché non solo teneva conto dell'opera svolta dal

volontariato, ma era anche la prima forma di riconoscimento giuridico delle associazioni di

volontariato, all'art. 11, che potevano far parte del sistema di Protezione civile iscrivendosi

ad appositi albi locali e regionali. Il ruolo giocato dal volontariato all'interno del sistema

era  solo  uno  degli  aspetti  positivi  del  decreto,  che  mirava  anche  a  stabilire  un

coordinamento  permanente  tra  le  varie  forze,  a  parlare  di  prevenzione  e  non solo  del

momento dell'emergenza e, infine, a coinvolgere le Regioni, le Province e i Comuni. La

partecipazione popolare e gli  Enti  locali  vennero pertanto valorizzati,  anche se restava

qualche  dubbio  riguardante  il  rapporto  tra  istituzioni  e  associazioni  nell'ambito  del

coordinamento nazionale. Ciononostante, in occasione del  Congresso di Padova del 1982,

la Federazione espresse la propria soddisfazione: 

Questa legge ha visto tra l'altro il Volontariato presente nella fase di elaborazione, che ha dato

occasione alle sue diverse componenti di lavorare insieme sulla stesura della legge stessa. Questa

esperienza di lavoro comune, compiuta per il  tramite della Fondazione Zancan, è stata positiva

proprio perché ha messo per la prima volta a confronto, intorno a uno stesso tavolo, esperienze e

culture profondamente differenti, ma anche perché ha dato la sensazione di creare e far progredire

strumenti nuovi di lavoro, che hanno grande rilievo249.

247 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 35° 
Congresso nazionale (Milano 29-31 maggio 1981), Atti del congresso, Verbale, p. 21.

248 <http://legislature.camera.it/_dati/leg08/lavori/stampati/pdf/31400001.pdf> [consultato il 15 giugno 
2017]

249 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 36° 
Congresso nazionale (Padova 14-16 maggio 1982), Atti del congresso, Documento preparatorio, p. 5.
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Tuttavia, lo scioglimento delle Camere rimandò l'approvazione della legge, che sarebbe

stata approvata in via definitiva soltanto il  24 febbraio del 1992, con la legge N. 225,

«Istituzione del Servizio Nazionale di Protezione Civile». La legge di riferimento restava

pertanto quella del 1970 che, come detto, considerava soltanto il singolo volontario ma non

le associazioni. 

Le Pubbliche Assistenze, visti il  ruolo e la considerazione guadagnati all'interno di tale

settore,  cercarono  vari  modi  per  ovviare  alla  situazione  legislativa.  Nel  1983,  la

commissione di lavoro sulla protezione civile, dando conto della situazione, indicava  «in

un rapporto con le UU.SS.LL., la stessa Prefettura, le Regioni, le Province, il modo per

superare  l'attuale  situazione  legislativa»:  ovvero,  un  inserimento  «nei  piani  regionali,

provinciali, delle Prefetture, che sia però autonomo e paritetico, rivendicando la specificità

dei nostri interventi»250. 

Inoltre,  veniva  suggerita  una  maggiore  partecipazione  popolare  al  tema,  basata  sullo

sviluppo di una cultura della protezione civile, grazie a momenti di incontro e di dibattito

con la popolazione, così come con il mondo scientifico e con le università. Serviva anche

un coordinamento tra le varie organizzazioni di volontariato e le forze politiche, per la

creazione  di  consulte  di  organizzazione  della  protezione  civile.  In  ultima  istanza,  era

necessario sviluppare una formazione adeguata all'interno delle varie associazioni, così da

preparare i volontari e aggiornare regolarmente le tecniche d'intervento. 

L'aiuto portato in Irpinia, comunque, portò ad un allargamento della Federazione anche nel

Meridione, con un piccolo nucleo di associazioni formatesi nelle zone del terremoto. Oltre

a Grottaminarda,  infatti,  si  erano aggiunte le associazioni  di  Villamaina e Lioni,  realtà

diverse tra loro, che andavano sostenute per un concreto rilancio del fenomeno associativo

al sud. La Federazione, pertanto, individuò un rappresentante, in contatto costante con la

Presidenza,  che seguisse lo sviluppo di queste associazioni251.  Il  problema di creare un

tessuto associativo in quelle zone aveva un duplice aspetto: da una parte la complessità più

marcata  di  un'affermazione del  volontariato,  visto con grande diffidenza,  e  dall'altra  la

250 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 37° 
Congresso nazionale (Empoli 13-15 maggio 1983), Atti del congresso, Documento della Commissione di
lavoro sulla protezione civile, p. 1.

251 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 15 gennaio 1983, pp. 86-7.
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difficoltà politica di risolvere il problema dello squilibrio tra nord e sud, che si acuì in

seguito al terremoto. In occasione del Congresso di Chianciano Terme del 1985, infatti, il

Consigliere nazionale Umberto Giella, della P.A. di Villamaina, espresse la sua perplessità

riguardo alle forze politiche, nonostante l'apertura al volontariato del Ministro Zamberletti,

dimostrata anche nei giorni dell'emergenza in Irpinia: 

Molti di noi ricordano come in occasione del terremoto in Irpinia il Ministro Zamberletti  fosse

impegnato anche a valorizzare il  volontariato e soprattutto a dialogare con queste forze, dando

spazi e ruolo notevole nella fase dell'emergenza. Lo abbiamo visto poi quando si è dovuto scontrare

con quelle forze che, all'interno delle maggioranze di governo che si sono realizzate, si opponevano

a questa apertura rispetto al sociale, quando le sue scelte andavano a cozzare con le scelte politiche

degli amministratori e politici della zona. Chi è stato in Irpinia in quel periodo ha potuto constatare

l'assenza delle istituzioni  nella fase dell'emergenza,  e come le istituzioni  si  sono rinsediate nei

centri di potere cercando di abolire il fenomeno di partecipazione e crescita democratica che si era

realizzata252. 

L'incomprensione  da  parte  delle  forze  politiche,  quando  non  si  trattava  di  ostruzione

volontaria,  rendeva difficile anche solo arrivare ad interventi  legislativi  necessari  per il

Paese, prima ancora che per il mondo del volontariato. 

Eppure,  non  si  può  ignorare  il  rapporto  instaurato  con  alcuni  esponenti  politici,  più

sensibili a certi temi. Se per quanto riguarda la riforma sanitaria l'On. Maria Eletta Martini

si dimostrò essere un ottimo interlocutore, per quanto riguarda la protezione civile lo stesso

ruolo fu giocato dall'On. Zamberletti, deciso a riconoscere il ruolo del volontariato a livello

nazionale. Entrambi appartenenti alla DC, dimostrarono come fosse possibile un dialogo

costruttivo per il bene del Paese, al di là delle divisioni politiche ed ideologiche. 

Lo  stesso  Zamberletti,  intervenendo  in  occasione  del  Congresso  di  Chianciano Terme,

chiarì quale fosse il suo pensiero sul volontariato, ritenuto non come una forza di riserva

che viene chiamata a coprire i buchi dello Stato, ma come una vera e propria risorsa: 

Potenziatevi ma restate quello che siete! Cioè restate libere Associazioni, capaci di rappresentare

252 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 39° 
Congresso nazionale (Chianciano Terme 24-26 maggio 1985), Atti del congresso, Intervento del 
Consigliere nazionale Giella, p. 1.
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ognuna un elemento di novità e di diversità, perché ogni realtà ha bisogno di letture diverse. Non

possiamo uniformare tutto: stiamo attenti, c'è qualcuno che crede che il pluralismo sia il contrario

dell'efficienza. Io ritengo che non sia vero. L'efficienza è il risultato della bontà dei rapporti fra i

vari  livelli  e  le  varie  articolazioni,  ma  nulla  più del  pluralismo consente  dinamismo a  tutto  il

sistema253.

Pertanto, riconosceva nel volontariato un potenziale umano capace di incidere non soltanto

sul piano operativo, ma anche su quello programmatico e partecipativo. Per questo motivo,

la protezione civile doveva poter contare su un sistema diffuso, del quale il volontariato

non fosse semplice appendice, ma parte integrante. Allo stesso tempo, chiariva che la via

da seguire non fosse quella della legge del 1970, basata sul rapporto tra Stato e singolo

volontario, ma quella di un rapporto tra Stato e associazioni di volontariato, per conoscerle

a fondo e sfruttare il loro potenziale. 

A tale riguardo, la forza di cui disponeva la Federazione delle Pubbliche Assistenze era

davvero rilevante. Dopo una serie di consultazioni con le Unioni regionali e con le loro

associazioni,  a  testimonianza  di  un  forte  impegno  in  questo  settore,  la  Federazione

comunicò al Ministro che erano a disposizione per ogni tipo di intervento 86 associazioni,

2.978 volontari e oltre 500 mezzi diversificati254. Inoltre, nel 1985, il movimento fu inserito

anche  nel  Comitato  nazionale  del  volontariato  di  protezione  civile,  all'interno  del

Dipartimento della Protezione Civile. Tale inserimento fu di certo positivo, perché permise

di  stabilire  un  rapporto  di  collaborazione  diretta  con  i  responsabili  del  Dipartimento.

Malgrado ciò, il Comitato svolgeva un ruolo principalmente consultivo, non prendendo in

considerazione  la  fase  di  programmazione  e  di  direzione  dell'intervento  in  caso  di

necessità. 

L'impostazione  del  movimento  si  rifaceva  invece  ad  una  dimensione  di  progettualità

quotidiana, che veniva impostata a livello regionale in base alle associazioni disponibili. Si

puntava, pertanto, ad una operatività concreta e ad un concetto culturale di autodifesa del

territorio: «questa impostazione, certamente più giusta per una reale crescita ed impegno

253 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 39° 
Congresso nazionale (Chianciano Terme 24-26 maggio 1985), Atti del congresso, Intervento dell'On. 
Zamberletti, p. 3.

254 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 39° 
Congresso nazionale (Chianciano Terme 24-26 maggio 1985), Atti del congresso, Relazione introduttiva 
del Presidente Nazionale, p. 11.
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delle singole comunità, deve poi conciliarsi con l'esigenza, nel momento dell'emergenza, di

saldare realtà profondamente diversificate con una direzione necessariamente unificata»255.

In  base  a  questa  visione,  che  considerava  la  reale  capacità  operativa  delle  forze  a

disposizione, furono organizzate varie esercitazioni a livello nazionale, la prima delle quali

fu denominata  «ALBA 1», svoltasi nelle province di Parma e Piacenza con la presenza di

oltre  800  volontari,  e  a  livello  regionale,  come  quella  organizzata  in  Garfagnana

dall'Unione regionale toscana. Tali esercitazioni, che nel corso degli anni si moltiplicarono,

servivano a preparare i volontari nel modo migliore, rendendoli in grado di fronteggiare

ogni tipo di emergenza. 

Oltre  a  ciò,  la  Federazione  puntava su un'opera di  grande sensibilizzazione  riguardo a

questo  settore,  cercando  di  trasmettere  una  corretta  informazione  ai  cittadini,  tramite

momenti di incontro e corsi di formazione. Nel 1986 si cominciò anche a parlare della

costituzione  di  una  centrale  operativa  nazionale,  idea  inizialmente  accantonata  per  gli

eccessivi costi dell'impianto e di gestione. Al Congresso di Genova del 1987, invece, si

annunciò che era stato ultimato lo studio riguardante la centrale operativa, che sarebbe

sorta nei locali della P.A. di La Spezia. 

La centrale doveva essere la base di un coordinamento che, incentrato su un sistema radio

capillare,  grazie  al  perfezionamento  di  una  frequenza  radio  unica  su  tutto  il  territorio,

avrebbe permesso a tutte le P.A. di indirizzare le proprie ambulanze verso i luoghi colpiti

da calamità, in modo razionale e fornite del materiale necessario. Inoltre, la Commissione

nazionale  di  protezione  civile  delle  Pubbliche  Assistenze  stava  perfezionando il  nuovo

impianto organizzativo da discutere con le associazioni già inserite nel piano, «in modo da

definire completamente il  piano di mobilitazione delle  Pubbliche Assistenze in caso di

emergenza»256. 

Per quanto riguardava il Comitato nazionale delle associazioni di volontariato costituito

presso il Dipartimento di protezione civile, invece, nonostante le difficoltà operative, si

dimostrò molto presente nel corso degli  anni,  come testimoniava uno stand allestito  in

occasione del Congresso di Genova. Infatti, collaborò con il movimento delle Pubbliche

255 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 40° 
Congresso nazionale (Torino 16-18 maggio 1986), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 16.

256 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 41° 
Congresso nazionale (Genova 15-17 maggio 1987), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 18.
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Assistenze all'organizzazione di corsi di formazione sul rischio sismico e idrogeologico, da

effettuare in tutte le Regioni. La cultura del volontariato, insomma, si stava trasmettendo

anche  a  livello  istituzionale.  Per  dirla  con  il  Ministro  Zamberletti,  all'inizio  dell'iter

legislativo sulla protezione civile la domanda era: 

Che cos'è la protezione civile? è solo l'intervento pubblico, e quando dico pubblico non intendo

solo dello Stato, a fronte delle grandi calamità naturali, o è protezione civile anche salvare la vita di

una persona? È protezione civile anche salvare la vita di un uomo. Anche la vita di un uomo, se

necessario, deve portare alla mobilitazione di tutta la comunità nazionale [...] Quindi non possiamo

dire che protezione civile è ciò che riguarda da tante vittime in su, o da tanti feriti in su e, al di

sotto, non è protezione civile257.

Questo  modo  di  pensare  rappresentava  un  cambiamento  di  mentalità  importantissimo,

prima  ancora  che  un  giusto  processo  legislativo.  La  protezione  civile  non  veniva  più

racchiusa in un solo frangente, quello dell'emergenza, ma in ogni momento di difficoltà del

cittadino, piccolo o grande che fosse, a tutti i livelli. Inoltre, veniva posta l'attenzione sul

momento  della  previsione  e  prevenzione  degli  eventi  calamitosi,  così  come  della

ricostruzione successiva all'evento. 

In altre parole, la protezione civile assumeva una valenza non più limitata e ristretta ad un

solo ambito, al contrario diventava un fatto totale. Questi temi non erano nuovi per un

movimento, quello delle Pubbliche Assistenze, che già da moltissimi anni interveniva in

occasione di ogni disastro verificatosi sul suolo italiano, e che nel corso del tempo aveva

sviluppato una linea programmatica molto articolata in materia di  protezione civile.  La

spinta culturale,  oltre che organizzativa,  del volontariato,  riuscì anche in questo caso a

svegliare le coscienze politiche, in un Paese che per troppo tempo aveva subito i disastri

naturali senza rispondere in maniera adeguata. 

Gli sviluppi degli anni '80 rappresentarono un vero spartiacque verso un nuovo sistema

nazionale, benché il processo legislativo risultasse ancora piuttosto lento. Quantomeno si

formò una nuova idea di protezione civile, della quale faceva parte anche il volontariato.    

257 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 39° 
Congresso nazionale (Chianciano Terme 24-26 maggio 1985), Atti del congresso, Intervento dell'On. 
Zamberletti, p. 3.

106



2.3    Il Congresso di Lerici: nasce l'Associazione Nazionale Pubbliche Assistenze

La Federazione era cresciuta molto nel corso degli anni '70, per cui il decennio successivo

si aprì con grandi aspettative di sviluppo dell'intero movimento. Se nel 1979 il ritmo di

crescita era di un'associazione al mese, negli anni successivi aumentò sensibilmente, dal

momento che all'inizio del 1982 le associazioni federate erano già 276. La crescita più

significativa  si  era  registrata  al  nord,  in  particolar  modo  in  Lombardia,  Piemonte  ed

Emilia-Romagna (il  63,4% delle  associazioni  era  ubicato  al  nord,  contro  il  32,6% del

centro).  Le  Regioni  più  rappresentate  restavano  comunque  Liguria  e  Toscana

(rispettivamente con 88 e 80 sodalizi), che avevano il 60% delle associazioni federate. 

Alla scarsa presenza nel meridione, invece, si aggiungeva nei primi anni '80 la scomparsa

delle poche associazioni presenti in Umbria e la totale assenza di sodalizi nel Lazio. Al

contrario,  tra  le  note  positive,  come  detto,  figurava  la  Sardegna,  dove  il  fenomeno

associativo aveva attecchito in maniera significativa. 

Altri  due  dati  in  merito  allo  sviluppo  delle  Pubbliche  Assistenze  sono  importanti  da

analizzare.  Il  primo  riguarda  il  fatto  che  le  maggiori  difficoltà  nella  diffusione  delle

associazioni si erano registrate tra gli anni '30 e gli anni '70, poiché il 46,3% dei sodalizi

aderenti alla Federazione nel 1982 si erano costituite dopo il 1970 (dei sodalizi ancora

attivi nel 1982 solo il 19,6% si era formato tra gli anni '30 e '70). Questo dato testimonia

l'inversione di tendenza che si  è verificata a partire da quel decennio.  Il  secondo dato,

anch'esso piuttosto significativo, riguardava i centri in cui si sviluppavano le associazioni

di Pubblica Assistenza. Ebbene, il 67,7% era ubicato in centri con meno di 50.000 abitanti,

e il 39 % in centri con meno di 10.000 abitanti. 

La crescita di queste associazioni, pertanto, si ebbe principalmente in piccole realtà, mentre

incontrava maggiori difficoltà nei grandi centri258. Il movimento, infatti, si era sviluppato

soprattutto «in quella fitta trama di borghi e paesi dove l'associazionismo popolare aveva

antiche tradizioni e dove, in mancanza di presidi sanitari di maggiore importanza, anche la

modesta  struttura  ambulatoriale  e  il  servizio  di  pronto  soccorso  offerto  dalla  pubblica

assistenza rappresentavano una risorsa fondamentale»259. 

L'obiettivo per il decennio successivo, invece, era quello di espandere il volontariato anche

258 Cfr. Conti, I volontari del soccorso, cit., pp. 195-97.
259 Ivi, p.197.
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in quelle zone in cui era assente e, allo stesso tempo, di potenziarlo laddove era presente.

La  Federazione  stessa  voleva  svolgere  un'azione  di  raccordo  tra  le  varie  associazioni

presenti sul panorama nazionale e, tramite rapporti più stretti con le forze politiche e con le

altre  organizzazioni,  garantire  loro  una  presenza  forte  all'interno  della  società.  Una

legittimazione dall'esterno, tramite un percorso politico e legislativo, era possibile soltanto

grazie  ad  una crescita  interna  al  movimento,  con una  progressiva  responsabilizzazione

delle associazioni e con lo sviluppo di momenti collettivi nella gestione dei servizi. 

Le contrapposizioni degli  anni precedenti  si erano ricomposte a Sarzana, preparando la

strada  ad  una  rinnovata  linea  programmatica.  Quest'ultima  si  basava  su  una  maggiore

attenzione  ai  problemi  della  società,  e  rispondeva  anche  all'aspirazione  di  quelle

componenti che concepivano un movimento compatto, unito negli intenti e negli obiettivi.

L'unità dell'organizzazione e l'apertura a nuovi interventi, pertanto, venivano considerati

come due fattori di crescita imprescindibili. 

Inizialmente non fu un processo facile, poiché all'interno del movimento non tutte le sue

componenti  riuscirono  ad  aderire  alla  nuova  linea  fin  da  subito.  Ancora  nel  1981,  in

occasione del Congresso di Milano, la presidenza sottolineava due approcci antitetici al

nuovo programma, attivo e propositivo il  primo, passivo e scettico il  secondo. Se tutti

avevano dimostrato una grande volontà di cambiamento,  almeno a parole,  nei fatti  una

parte del movimento restava ancorata all'analisi della propria realtà, rinunciando ad una

visione  complessiva  dell'organizzazione.  Questa  linea,  veniva  considerata  come  «una

logica suicida che ha al proprio centro la convinzione della immutabilità nel tempo dei

propri schemi organizzativi e di rapporto con la gente»260. 

Il  nuovo  corso,  invece,  era  convinto  che  un'associazione  di  volontariato  si  dovesse

distinguere per dinamicità e duttilità, non per l'appiattimento in schemi tradizionali e settori

d'intervento particolari.  D'altronde,  il  terremoto dell'Irpinia,  pur nella  sua drammaticità,

aveva dimostrato che l'organizzazione disponeva di un potenziale umano considerevole,

che doveva essere trasformato in azioni di solidarietà quotidiane, in ogni spazio sociale

possibile. Quel tragico evento, inoltre, aveva dimostrato anche un'altra cosa, ossia come un

volontariato unito, composto da persone responsabili e con una buona educazione civica,

260 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 35° 
Congresso nazionale (Milano 29-31 maggio 1981), Atti del congresso, Relazione presentata dalla 
Presidenza e approvata dal Consiglio nazionale, p. 3.
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fosse  l'antidoto  a  spinte  di  ben  altro  tipo:  «anche  nella  realtà  terribile  del  terremoto

abbiamo osservato come interi  gruppi,  provenienti  dalle  più  diverse  matrici  culturali  e

ideali, abbiano collaborato con noi per sviluppare un positivo intervento, e significativa è

stata l'unità di  intenti  espressa nei  momenti  di  tensione e  nelle gravi decisioni rispetto

all'arroganza del potere e alle pressioni della camorra»261. 

Quell'evento, così come altri,  e di altro tipo, dimostrò che i cittadini si potevano fidare

delle associazioni di volontariato, avviando un processo di partecipazione che per tutti gli

anni  '80 si  sarebbe spostato in  maniera significativa dalla  dimensione politica a  quella

sociale.  Le associazioni di  Pubblica Assistenza trassero un enorme beneficio da questo

slancio partecipativo, crescendo progressivamente negli anni, grazie anche ad un approccio

aperto all'esterno e ad un rapporto più stretto con i cittadini. 

Il  potenziamento  della  Federazione  passò  anche  dal  rilancio  dell'azione  delle  Unioni

regionali,  sempre  più  impegnate  a  rappresentare  le  associazioni  della  propria  Regione,

grazie alla stipula di convenzioni con gli Enti locali, che garantirono nuovi finanziamenti

per  lo  svolgimento  dei  servizi,  e  ad  un  deciso  raccordo  con  il  movimento  nazionale.

All'inizio  degli  anni  '80,  come  detto,  si  era  formata  anche  l'Unione  regionale  della

Sardegna, che al Congresso di Firenze portò il saluto delle sue sette associazioni, aprendo

la strada a nuove prospettive di crescita. 

Oltre ad una partecipazione e capacità operativa maggiori, andava fatto un salto in avanti

anche dal  punto di  vista  contributivo.  Le  quote  sociali,  infatti,  erano rimaste  le  stesse

stabilite a Siena nel 1973 (quota d'iscrizione: 5.000 £; quota di ogni ambulanza: 6.000 £;

quota sulla benzina: 3 £ per ogni litro; quota sul bilancio:  0,2%)262, creando non poche

difficoltà nel fronteggiare gli impegni crescenti della Federazione.  Perciò, all'inizio degli

anni '80, si cominciò a discutere sulla possibilità di aumentarle. 

Nel 1981 il Vicepresidente Fantini, esponendo il quadro delle quote sociali, sostenne la

necessità di un aumento delle stesse, facendo riferimento al dato delle quote decise nel

1973, in base al mutato valore della lira. Inoltre, l'aumento delle quote era finalizzato alla

crescita  del  movimento263.  Le  spese  delle  associazioni,  infatti,  erano aumentate  di  pari

261 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 35° 
Congresso nazionale (Milano 29-31 maggio 1981), Atti del congresso, Documento preparatorio al 
Congresso, p. 6.

262 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 23 gennaio 1981, p. 48.

263 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
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passo con lo sviluppo di nuovi servizi: «i due studi sulle quote sociali hanno messo in luce

un passaggio del volume di attività delle associate dai 5 miliardi del 1978 ai 6 miliardi e

400 milioni del 1979 [...] il volume d'affari per il 1981 si avvicinerà ai 10 miliardi»264. Per

questo  serviva  un  adeguamento.  Al  Congresso  del  1981  a  Milano,  pertanto,  furono

deliberate le nuove quote: 30.000 £ per l'iscrizione annua, 15.000 £ per ogni ambulanza, 10

£ per ogni litro di benzina acquistato e 0,4% sul totale delle entrate del bilancio dell'anno

precedente. 

Già alla fine del 1982 si registrava una situazione finanziaria migliore, dal momento che

risultavano sempre di più le associazioni in regola con i pagamenti e che, oltre alle quote,

inviavano il proprio bilancio, segno di trasparenza e buona gestione, in linea con quanto

stabilito. Ovviamente non mancarono anche associazioni morose, che per vari motivi non

pagavano le quote, ma in generale la situazione subì un miglioramento265. Alla vigilia del

Congresso di Empoli del 1983, infatti, l'andamento delle quote era decisamente positivo,

con circa il 50 % delle associazioni che avevano inviato il proprio bilancio266. 

In  generale,  in  quegli  anni  le  entrate  da  parte  delle  associazioni  subirono un notevole

incremento, passando dai 24 milioni del 1980 e i 37 del 1981 ai 90 milioni del 1982 267. Tali

cifre  erano  destinate  a  salire,  e  nel  1986  si  sfiorarono  addirittura  i  duecento  milioni,

sintomo di un riconoscimento generalizzato del lavoro dell'intero movimento da parte delle

associazioni268. 

La questione delle quote e dei bilanci della Federazione non era semplicemente un discorso

fiscale.  Serviva  principalmente  ad  analizzare  la  crescita  delle  singole  associate  e  a

quantificare le risorse del movimento, in una fase in cui aumentavano i servizi da espletare.

Anche in questo ambito la rinnovata azione delle Unioni regionali doveva giocare un ruolo

Verbale del 28 maggio 1981, p. 57.
264 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 35° 

Congresso nazionale (Milano 29-31 maggio 1981), Atti del congresso, Relazione presentata dalla 
Presidenza e approvata dal Consiglio nazionale, p. 9.

265 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 15 gennaio 1983, pp. 88-89.

266 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 16 aprile 1983, p. 93.

267 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 37° 
Congresso nazionale (Empoli 13-15 maggio 1983), Atti del congresso, Conclusioni del Presidente 
Nazionale, p. 4.

268 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 41° 
Congresso nazionale (Genova 15-17 maggio 1987), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 14.
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importante. Alle associazioni si richiedeva non soltanto un ruolo più incisivo dal punto di

vista operativo, ma anche trasparenza dal punto di vista finanziario. Si richiedeva pertanto

di pubblicare i propri dati, informare la popolazione sulle attività svolte e dare conto delle

scelte finanziarie, amministrando in modo adeguato i contributi che la popolazione donava

alle associazioni. 

Una gestione più attenta e ordinata era funzionale ad una organizzazione che, nel 1981,

aveva raggiunto il numero di 272 associazioni provenienti da 12 Regioni, con oltre 500

sedi e 600.000 mila soci, dei quali 50.000 prevalentemente attivi nei servizi socio-sanitari.

Dal  congresso  di  Sarzana  a  quello  di  Milano,  a  distanza  di  soli  tre  anni,  erano  state

ammesse 38 associazioni. Pertanto, la crescita del movimento imponeva ai suoi dirigenti

nazionali e regionali di ricercare un contatto maggiore con la base, formata dai volontari

delle  singole  associazioni  e  dai  cittadini  che  consideravano  le  organizzazioni  di

volontariato  come  organi  di  rappresentanza  della  società  civile.  A  tal  proposito,  il

Presidente  dell'Unione  regionale  della  Liguria,  evidenziò  gli  indubbi  sviluppi  del

movimento  negli  ultimi  anni,  così  come  i  limiti  da  colmare  al  più  presto:  «abbiamo

imboccato la strada giusta, anche se effettivamente vi sono ancora difficoltà che non ci

permettono di raggiungere sempre la base dei nostri sodalizi»269. 

Qualcosa si stava muovendo anche al sud, dal momento che all'inizio del 1983 la Puglia si

inserì all'interno della Federazione, con l'ammissione della P.A.S.O.S. di S. Ferdinando di

Puglia (Fg) e della P.A Serbari di Bari270. Dopo qualche mese si aggiunse anche una terza

associazione pugliese, la P.A di S. Vito dei Normanni. Nello stesso anno, al Congresso di

Empoli erano presenti i rappresentanti delle tre associazioni nate in Irpinia, nei territori

colpiti dal terremoto. Nonostante tutti i problemi a cui erano andate incontro fin dalla loro

costituzione, quei tre sodalizi  rappresentavano una risorsa molto importante per tutto il

movimento, che doveva sostenere e rafforzare lo slancio associativo in Campania. 

Un'altra Regione che meritava grande attenzione, e che non aveva visto nascere fino a quel

momento  nessuna  associazione  di  Pubblica  Assistenza,  come  detto,  era  il  Lazio.  La

Federazione  in  quegli  anni  manifestò  più  volte  la  volontà  di  sviluppare  un  tessuto

associativo anche in  quel  territorio,  in  particolar  modo con l'obiettivo di  costruire  una

269 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 35° 
Congresso nazionale (Milano 29-31 maggio 1981), Atti del congresso, Verbale, p. 22.

270 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 1° ottobre 1983, p. 105.
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Pubblica Assistenza a Roma e di stabilire nella stessa Capitale la sede della Federazione.

Tale intenzione nasceva dall'esigenza di avere una rappresentanza nella Capitale, che si

potesse confrontare in maniera diretta con le varie forze politiche. 

Ciononostante, l'incremento quantitativo continuava ad essere davvero formidabile, poiché

dal 1978 al 1986 aderirono al movimento nazionale 135 associazioni; 88 solo negli anni tra

l'82 e l'86271. Il numero era destinato a salire ancora. 

All'inizio del 1987, infatti, la Federazione si trovava in un momento di grande crescita, e la

costituzione di un tessuto associativo a Roma, così come in altre parti d'Italia, non era più

un'utopia:  «entro  l'anno  prevediamo  di  arrivare  a  400  associazioni  federate.  Si  sta

costituendo l'Unione Regionale in Puglia; in Sicilia abbiamo alcuni contatti e a Roma si

stanno concretizzando i rapporti per la costituzione di almeno un paio di associazioni»272.

Quello che è certo è che il movimento delle Pubbliche Assistenze si stava diffondendo su

tutto il territorio nazionale, anche in quelle Regioni in cui, fino alla metà degli anni '80,

non era stato possibile stabilire un tessuto associativo. Se il nucleo principale era composto

prevalentemente da associazioni del centro-nord,  in particolar modo Toscana e Liguria,

verso la fine degli anni '80 la crescita del sud favorì l'attenuarsi di questo “dominio”. Nel

1978, infatti, le associazioni liguri e toscane rappresentavano il 70% dell'intero movimento,

mentre nel 1987 il dato era sceso al 50%, e tendeva a diminuire ancora. 

Il processo di diffusione si era unito anche ad una nuova cultura dell'organizzazione, che

non prendeva in considerazione un solo modello associativo, bensì vari modelli, in base al

particolare contesto;  a patto che tutti, ovviamente, fossero uniti dal desiderio comune di

promuovere  il  volontariato.  In  occasione  del  Congresso  di  Chianciano,  il  Consigliere

nazionale  Umberto  Giella  analizzò  lucidamente  la  «questione  meridionale»  del

volontariato: 

Non credo che sia riproponibile il modello di pubblica assistenza del nord nel Meridione. Non lo è

anche perché in questo modo significherebbe accettare l'idea che il Mezzogiorno dovrà aspettare

anni per recuperare in termini economici, di partecipazione, di qualità delle risorse per portarsi ad

un livello uguale a quello nord. Credo invece che ci sia bisogno di leggere la realtà, di creatività e

271 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 40° 
Congresso nazionale (Torino 16-18 maggio 1986), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 4.

272 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale,Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), Verbale
del 15 febbraio 1987, p. 170.
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di coraggio da parte delle Associazioni del Mezzogiorno per dare risposte diverse. Non credo sia

giusta nelle nostre zone l'impostazione di supplire alle istituzioni: nei fatti nel Mezzogiorno un tipo

di intervento sanitario significherebbe questo, e non credo che sia il ruolo del volontariato da noi e,

più in generale, nella società italiana273.

In altre parole, la questione meridionale si riverberava in tutti i settori della società. Anche

parlando di  associazioni  di  volontariato  non si  potevano leggere  allo  stesso modo due

realtà molto diverse, su cui pesava un persistente squilibrio economico. La scarsa incisività

da  parte  delle  istituzioni  non  poteva  di  certo  essere  sostituita  dall'attività  delle

organizzazioni di volontariato, poiché questo non era il loro compito, tanto al sud quanto al

nord.  Tuttavia,  la  diffusione  di  un  tessuto  associativo  nel  mezzogiorno,  pur  con

caratteristiche diverse, restava importantissima; ed era considerato un obiettivo primario

del movimento. Non a caso, si sviluppò ulteriormente nella seconda metà del decennio. 

Nel  1986,  infatti,  continuarono  ad  ingrandirsi  le  fila  delle  associazioni  di  Pubblica

Assistenza al sud, in particolar modo in Puglia e Calabria, nella quale sei associazioni in

provincia di Crotone avevano chiesto l'ammissione274. In un contesto non semplice, i nuovi

sodalizi ricercavano l'aiuto di tutto il movimento, per creare le premesse di uno sviluppo

associativo. Come detto, non esisteva un concetto unico di associazione di volontariato, ma

essa doveva rispondere in maniera diversa in base a ciò che veniva richiesto dai cittadini di

quel territorio e, naturalmente, in base alle proprie potenzialità. 

Nel  1987, al  Congresso di Genova, dove tra gli  altri  erano presenti  i  rappresentanti  di

un'associazione sorta a Palermo, si registrarono anche l'apertura di Pubbliche Assistenze a

L'Aquila e ulteriori  passi  avanti  nella costituzione di una Pubblica Assistenza a Roma:

«questa esperienza nascerà per iniziativa di un gruppo di cittadini che vogliono lavorare

attorno ai problemi dell'handicap e dell'affidamento famigliare»275. Anche questo denotava

il  fatto  che  ormai  non  sorgevano  associazioni  soltanto  laddove  si  operava  in  ambito

273 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 39° 
Congresso nazionale (Chianciano Terme 24-26 maggio 1985), Atti del congresso, Intervento del 
Consigliere nazionale Giella, p. 2.

274 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 40° 
Congresso nazionale (Torino 16-18 maggio 1986), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 19.

275 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 41° 
Congresso nazionale (Genova 15-17 maggio 1987), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 12.
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sanitario e socio-assistenziale. La diffusione del movimento su tutto il territorio, infatti,

andava  di  pari  passo  con  l'apertura  a  nuovi  spazi  d'intervento,  nuovi  settori  che

coinvolgevano  tutto  il  tessuto  sociale.  A  tal  proposito,  all'inizio  del  decennio,  la

Federazione  nazionale  aveva  delineato  una  serie  di  obiettivi  per  gli  anni  a  venire,  in

particolar modo una maggiore apertura al sociale ed una nuova intraprendenza da parte

delle associazioni. 

Per  la  crescita  del  movimento fu approntato  un nuovo metodo di  lavoro,  impostato  al

Congresso di Asti del 1979, per creare una linea d'azione chiara e perseguibile, applicato

anche ai lavori congressuali. Esso si basava sull'individuazione specifica di un tema, su

numerosi documenti preparatori al dibattito per implementare la conoscenza  e favorire la

discussione, e sulla divisione in commissioni di lavoro riguardo a  vari temi, a cui tutti

erano  chiamati  a  partecipare  per  riportare  la  propria  esperienza  e  per  determinare  gli

obiettivi del movimento. Già nei primi anni '80 i temi affrontati furono molti: dai rapporti

internazionali alla propaganda del movimento, dal reperimento delle risorse finanziarie ai

nuovi problemi sociali, quali la tossicodipendenza e l'emarginazione sociale. Quest'ultimo

tema, in  relazione ad una mancata programmazione sociale  a lungo termine,  è stato al

centro dell'attenzione al Congresso di Padova del 1982. 

Inoltre, grande merito del movimento fu senza dubbio quello di coinvolgere direttamente la

popolazione, dando voce alle istanze sociali di tutto il territorio. D'altronde, in un momento

caratterizzato da grandi cambiamenti politici, economici e sociali, era necessaria un'analisi

approfondita di tutti gli aspetti della società, mettendo in campo politiche che tendessero

all'inclusione piuttosto che all'esclusione. Il mondo del volontariato, visti i tagli alla spesa

sociale messi in atto dai vari governi che si sono succeduti negli anni '80, doveva rivolgere

la  propria  attenzione  verso  tutti  i  soggetti  a  rischio,  i  cosiddetti  soggetti  deboli,  per

intervenire e rimuovere le cause del bisogno. Allo stesso tempo, tali interventi andavano

garantiti  a  tutta  la  popolazione,  non  soltanto  ai  soggetti  più  deboli,  nell'ottica  di  un

miglioramento generale della qualità della vita. 

Le associazioni di Pubblica Assistenza puntarono molto su questo aspetto, incrementando

significativamente  i  momenti  di  aggregazione,  i  dibattiti  formativi  ed  informativi  e,

soprattutto,  aumentando  i  servizi  rivolti  alla  comunità.  Benché  l'organizzazione  fosse

profondamente  radicata  nel  sanitario,  tuttavia  crescevano  sempre  più  gli  interventi

114



effettuati  in  vari  campi del  sociale,  in  base alle  richieste  espresse dai  cittadini.  Con il

passare  degli  anni  cambiò  anche  la  mentalità  del  movimento,  poiché  le  Pubbliche

Assistenze passarono dal semplice svolgimento dei servizi al confronto con le cause che li

rendevano necessari.  Questo  nuovo modo  di  pensare,  che  rilanciava  fortemente  il  lato

umano rispetto a quello tecnico, si basava sul costante dialogo con chi viveva situazioni di

disagio sociale. L'apertura a temi come la protezione civile, la difesa ambientale, i servizi

rivolti alle classi sociali più deboli, evidenziavano questo cambio di passo. 

Inoltre, molte associazioni sono andate sviluppando temi specifici che si discostavano dal

loro tradizionale campo d'intervento, fosse di tipo sanitario o assistenziale, richiesti di volta

in volta. Questo le portò, ad esempio, a richiedere la costituzione di cooperative sociali che

potessero svolgere un determinato tipo di servizio, sempre sotto il controllo dei volontari e

delle strutture della Pubblica Assistenza. Questo tema, infatti, cominciò a prendere piede

verso  la  metà  degli  anni  '80  ma,  anche  in  questo  caso,  la  mancanza  di  leggi  sulle

cooperative di solidarietà sociale complicava il quadro. 

Anche lo sviluppo degli obiettori di coscienza nelle varie associazioni, benché il fenomeno

fosse ancora  in  una fase sperimentale,  fu  giudicato  positivamente.  Il  14 maggio 1981,

infatti, venne stipulata la prima convenzione della Federazione per l'obiezione di coscienza

con il Ministero della Difesa, il quale, ai sensi dell'art. 5 della legge N. 772, permetteva il

distaccamento di 18 obiettori che avevano chiesto di svolgere il servizio civile sostitutivo

presso le associazioni di Pubblica Assistenza276. La convenzione rappresentò una piccola

svolta, che nel giro di tre anni portò circa un centinaio di giovani a prestare servizio presso

le Pubbliche Assistenze277. 

Tuttavia, la loro diffusione avrebbe preso piede in maniera consistente soltanto a partire

dalla  seconda metà del  decennio,  a causa delle  resistenze dello stesso Ministero della

Difesa, che consentiva agli obiettori di svolgere sevizio nelle associazioni solo per pochi

mesi.  Questo  rendeva  difficile  impiegarli  per  servizi  articolati,  che  permettessero  di

sperimentare nuovi settori d'intervento richiesti dalla realtà territoriale in cui si trovavano,

limitando la loro opera ad interventi di copertura dei servizi effettuati dai volontari. Infatti,

come veniva segnalato dalla commissione di lavoro che si occupava del tema in occasione

276 Cfr. <http://www.anpasnazionale.org/Allegati/archiviostorico/convenzione_stipulata.pdf> [consultato il 
20 settembre 2017]

277 Cfr. Conti, I volontari del soccorso, cit., pp. 194-5.
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del Congresso di Empoli,  «il vero grosso ostacolo allo sviluppo di questa presenza è un

atteggiamento decisamente ostile da parte del Ministero, che ostacola con ogni sorta di

intoppo burocratico l'accettazione delle domande degli Obiettori di Coscienza ed il loro

distaccamento presso le nostre PP.AA.»278. 

Oltre  a  ciò,  un'altra  conseguenza  della  crescita  del  volontariato  nella  società,  era

rappresentata dall'incremento dei giovani che decidevano di prestare servizio all'interno

delle  associazioni.  Questo  dato  venne  evidenziato  da  un'indagine  fatta  tramite  un

questionario, consegnato a tutte le associazioni di Pubblica Assistenza federate, i cui primi

risultati furono riportati al Congresso di Arma di Taggia del 1984:  «basti pensare che il

33,5 % dei nostri volontari è rappresentato da giovani dai 16 ai 20 anni»279. Tali risultati

erano di certo importanti, ma imponevano una riflessione più approfondita sui mutamenti

sociali e sulla capacità di mantenere un tessuto associativo così vasto, nel quale i giovani

chiedevano maggiore spazio. 

Gli stessi dati, benché fossero parziali e relativi soltanto ad una parte delle associazioni che

avevano  riempito  il  questionario,  davano  un'idea  più  precisa  anche  delle  categorie

lavorative  che  si  dedicavano ad  attività  di  volontariato  all'interno delle  associazioni  di

Pubblica Assistenza,  fornendo importanti  indicazioni:  «l'indicazione,  ad esempio,  che il

77%  dei  volontari  maschi  proviene  dalle  categorie  studenti,  operai,  dipendenti  e

disoccupati,  mentre  il  95%  delle  volontarie  proviene  dalle  stesse  categorie  e  dalle

casalinghe,  evidenzia  il  terreno  sul  quale  reclutiamo  la  stragrande  maggioranza  dei

volontari  e  ci  impone  di  seguire  anche  i  mutamenti  sociali  che  principalmente

interesseranno tali  classi  sociali»280.  I  dati  dicevano anche un'altra  cosa,  ovvero che la

presenza femminile all'interno del movimento era ancora troppo limitata rispetto a quella

dei volontari maschi, sebbene destinata a crescere negli anni successivi soprattutto tra le

giovani (le studentesse, ad esempio, erano in numero maggiore rispetto agli studenti: 24,2

% contro l'11,1%). 

Un afflusso così importante di giovani,  tuttavia,  andava incentivato per non disperdere

278 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 37 ° 
Congresso nazionale (Empoli 13-15 maggio 1983), Atti del congresso, Documento della Commissione 
sull'Obiezione di Coscienza, p. 1.

279 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 38° 
Congresso nazionale (Arma di Taggia 25-27 maggio 1984), Atti del congresso, Documento preparatorio,
p. 11.

280 Ibidem.
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questo potenziale; in tal senso, diventava importante anche la formazione dei volontari. Nel

1986, in linea con questo nuovo processo formativo fu avviato il Ce.s.vol, ovvero il centro

di studi e di formazione per i volontari di Pubblica Assistenza, con sede presso la Croce

Verde di Viareggio. Tale centro risultava importante tanto per la formazione dei volontari,

quanto per dotarsi degli strumenti culturali per capire la società, e per capire le domande

che da essa venivano poste, attraverso incontri su temi specifici. Formazione e scambio

culturale, pertanto, venivano visti come una parte non secondaria del processo di crescita

dell'organizzazione. 

Inoltre, come detto sopra, l'attenzione rivolta dal movimento a tutti gli aspetti della società,

si  traduceva in  apertura  a  vari  problemi  che la  coinvolgevano.  Nel  1979,  ad esempio,

nell'ambito dell'anno internazionale del bambino lanciato dall'Onu, si registrò l'impegno

della Federazione, in particolar modo dell'Unione regionale toscana, riguardo al tema della

protezione del bambino. La difesa dei soggetti più deboli, dopotutto, era un tema su cui le

associazioni  puntavano molto, nell'ottica della formazione di una coscienza civica basata

sulla solidarietà. 

Al  Congresso  di  Chianciano  del  1985,  il  rappresentante  della  P.A.  di  Piombino,  per

dimostrare  quanto  fosse  importante  un  allargamento  delle  attività  sociali,  riportò

un'iniziativa della stessa associazione riguardante il servizio agli anziani, che mirava ad

una  loro  aggregazione  sociale  in  risposta  ai  fenomeni  di  emarginazione  sempre  più

presenti.  La P.A. di Piombino, che fin dal 1980 era impegnata su questo campo, e che

aveva sviluppato un buon rapporto con il comitato di gestione dell'U.S.L. e con i distretti

socio-sanitari della zona, assisteva regolarmente anziani non autosufficienti,   così come

quelli ancora autosufficienti. Per questi ultimi, in particolar modo, svilupparono attività che

miravano  ad  un  reinserimento  totale  nella  cittadinanza  attiva,  come  attività  motorie  e

momenti di incontro per favorire il dialogo, a cui si aggiungeva la festa per tutti gli anziani

di Piombino, organizzata ogni primavera. 

L'intento  era  quello  di  allontanare   l'emarginazione,  la  solitudine  e  l'invecchiamento

precoce tramite forme di socialità e di aggregazione (un altro progetto era quello di creare

una «Università popolare per gli anziani», affinché potessero avere la possibilità di studiare

e  formarsi  come  tutti).  Altre  attività  sviluppate  in  campo  sociale  dalla  medesima

associazione riguardavano i bambini delle scuole materna ed elementare e gli handicappati,
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tramite  l'organizzazione  di  eventi  ludici,  mostre  ed  altri  momenti  partecipativi.  Queste

iniziative venivano organizzate anche grazie ai rapporti di collaborazione sviluppati con le

istituzioni locali e con le altre organizzazioni attive in campo sociale281. 

Anche a Siena venne presa una decisione importante in questo senso. Nel 1982, infatti, la

Pubblica Assistenza, insieme alla Misericordia, mise a disposizione dell'U.S.L. 30, l'unità

sanitaria  della  zona  senese,  i  propri  volontari  per  fornire  assistenza  domiciliare,  in

particolar modo agli anziani, nel Comune di Siena. Tale iniziativa serviva ad aiutare le

persone anziane,  che vivevano da sole,  in varie  attività  quotidiane,  quali  la  pulizia del

proprio  ambiente,  la  preparazione  di  pasti,  gli  acquisti  per  le  faccende  domestiche  e,

soprattutto, garantire loro il mantenimento dei «rapporti di relazione sociale e sanitaria»282.

Un altro esempio è offerto dalla testimonianza di un rappresentante della P.A. di Pisa, in

occasione  del  Congresso  di  Torino  del  1986,  riguardo  alla  risposta  data  dalla  sua

associazione alle richieste dei cittadini: 

La  P.A.  di  Pisa  sta  cercando  di  realizzare  un  progetto  richiesto  dalla  cittadinanza,  discusso

all'interno  dell'associazione  e  che  ha  il  parere  favorevole  dei  medici  e  dei  cittadini:  alludo  al

progetto di telemedicina e cioè il progetto di assistenza domiciliare del paziente a rischio (24h su

24h);  servizio  di  elettrocardiografia  al  quale  verrà  affiancato  un  centro  di  riabilitazione  per

cardiopatici completando così un servizio che l'associazione offre alla cittadinanza283. 

Esempi come questo rendono bene l'idea del ruolo che potevano avere queste associazioni

all'interno  della  società,  come  spazi  in  grado  di  garantire  una  maggiore  capacità

rappresentativa di tutto il tessuto sociale. 

Tra i temi affrontati dalle associazioni in quegli anni, inoltre, c'erano anche la situazione

nelle carceri italiane, il crescente problema dei malati di AIDS e le questioni ambientali.

Riguardo  a  quest'ultimo  punto,  nel  1986  il  Presidente  della  Federazione  propose  la

creazione  di  un  gruppo  «spiagge  sicure»,  per  il  1987,  per  tutto  il  territorio  nazionale.

Inoltre, propose anche due giornate per la difesa ambientale, da tenersi nel settembre 1987
281 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 39° 

Congresso nazionale (Chianciano Terme 24-26 maggio 1985), Atti del congresso, Documento del 
rappresentante della Commissione del Volontariato Sociale della P.A. di Piombino.

282 Mario Cataldo, Dalla ricostruzione ad oggi (1945-2003), in Cataldo et al., Centodieci e lode: 
l'Associazione di Pubblica Assistenza di Siena dal 1983 al 2003, Centrooffset, Siena, 2003, p. 160.

283 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 40° 
Congresso nazionale (Torino 16-18 maggio 1986), Atti del congresso, Verbale, p. 9.
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a  Portofino  con  circa  60  volontari,  e  una  Tavola  Rotonda  sui  rischi  in  caso  di  fuga

radioattiva284. Questa visione, naturalmente, superava il vecchio concetto di organizzazione

basata prettamente sullo svolgimento di servizi sanitari e assistenziali. 

Un altro aspetto, non certo secondario, che dava l'idea della nuova dimensione acquisita

dal movimento nel giro di pochi anni, fu quello di una maggiore considerazione ottenuta

dai mass-media: «in questi ultimi tempi i nostri contatti con i mass-media, siano essi tv o

giornali, si sono intensificati e con il crescere dell'organizzazione il processo continuerà ad

avanzare»285. 

Il grande sviluppo del movimento, pertanto, poneva al centro dell'attenzione una questione

molto importante, ovvero l'aggiornamento dello statuto nazionale, approvato a Rapallo nel

1975. 

L'esigenza di cambiarlo si era manifestata fin dall'inizio degli anni '80, per adeguarlo ai

cambiamenti avvenuti all'esterno e all'interno dell'organizzazione, e per rendere effettivo il

cambiamento  della  struttura  associativa.  Difatti,  la  crescita  quantitativa  e  qualitativa,

riguardante  le  associazioni  ed  i  servizi  offerti  dalle  stesse,  poneva  grossi  problemi

organizzativi. Visto come uno strumento di crescita, sarebbe servito a dare un indirizzo ben

preciso alle associazioni:  «non si possono, infatti, discutere e modificare gli statuti delle

Associazioni  lasciando immutati  gli  strumenti  degli  organismi regionali  e  nazionali»286.

Verso la metà degli anni '80, risultava ormai evidente come il futuro del movimento non si

potesse ridurre soltanto alla legge quadro del volontariato. 

Serviva  un  nuovo  assetto  organizzativo  della  Federazione,  funzionale  ad  una  migliore

gestione delle risorse e ad una maggiore unità e penetrazione tra la popolazione. Inoltre

andava rilanciato il  ruolo di primo piano delle singole associazioni,  in armonia con gli

obiettivi delle organizzazioni regionali e con quella nazionale. La dimensione nazionale,

infatti, partiva dal basso, dalle associazioni e dalle Unioni regionali di riferimento; da un

rapporto  diretto  con  il  territorio  e  con  i  suoi  cittadini  per  arrivare  ad  una  visione

complessiva del quadro nazionale. Significativo a tal riguardo l'intervento del Segretario
284 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 

Verbale del 5 ottobre 1986, p. 165.
285 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 40° 

Congresso nazionale (Torino 16-18 maggio 1986), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 23.

286 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 37° 
Congresso nazionale (Empoli 13-15 maggio 1983), Atti del congresso, Conclusioni del Presidente 
Nazionale, p. 3.
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dell'Unione  regionale  piemontese,  Luigi  Negroni,  in  occasione  del  Congresso  di

Chianciano  del  1985,  nel  quale  esprimeva  la  necessità  di  cambiare  la  struttura  della

Federazione,  responsabilizzando  maggiormente  gli  organi  regionali  e  le  singole

associazioni: 

L'organizzazione della  Federazione non può essere  identificata  nelle  poche persone [...]  che si

dedicano a tempo quasi pieno alla vita federativa, ma è necessario che le singole Unioni Regionali

ed anche le singole Associazioni contribuiscano attivamente alla vita della Federazione, delegando

persone che dedichino parte del loro tempo libero all'esame e alla risoluzione dei problemi che via

via  si  presenteranno  in  sede  federativa,  alleggerendo  per  tal  modo  i  carichi  di  lavoro  della

Federazione287.

Il volontariato non andava inquadrato principalmente in una visione tecnica, ma andava

rivalutata la sua capacità di aggregazione, la dimensione della partecipazione popolare. Di

conseguenza,  un  rinnovamento  dell'intera  organizzazione  era  fondamentale  per  non

chiudersi in una logica settoriale. 

Al Congresso di Torino del 1986 il Presidente della Federazione indicava ancora una volta

il nuovo statuto come uno strumento primario, in linea con i nuovi tempi, per stabilire una

strategia comune di tutto il movimento:  «abbiamo oggi la necessità di superare l'attuale

statuto che fu elaborato in un periodo di forte scontro ideale e regionalistico con il risultato

di  una  serie  di  compromessi  che  si  sono trasferiti  nelle  attuali  norme»288.  Era  dunque

necessario il  superamento di una logica particolaristica, in favore di una visione di più

ampio respiro. 

Per ribadire l'unità del movimento fu portata avanti anche l'idea della tessera nazionale. La

tessera  aveva  un  significato  simbolico,  che  mirava  a  saldare  esperienza  locale  ed

esperienza  nazionale,  nel  conseguimento  degli  stessi  obiettivi  e  dello  stesso  ideale  di

solidarietà.  Per  una  ulteriore  crescita  del  movimento,  e  del  volontariato  in  generale,

l'obiettivo lanciato al Congresso di Torino fu quello di arrivare ad un milione di iscritti alle

287 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 39° 
Congresso nazionale (Chianciano Terme 24-26 maggio 1985), Atti del congresso, Intervento del 
Segretario dell'U.R.P., p. 4.

288 ASAF,  Documenti  del  Congresso  nazionale  (1946-1999),  Congressi  nazionali  (1975-  1999), 40°
Congresso  nazionale  (Torino  16-18  maggio  1986),  Atti  del  congresso,  Relazione  introduttiva  del
Presidente Nazionale, p. 19.
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Pubbliche  Assistenze.  Oltre  che  un  risultato  prestigioso  per  dare  maggiore  rilievo  al

movimento, avrebbe rappresentato anche uno strumento finanziario prezioso per il rilancio

delle attività delle associazioni. Infatti, mentre il sistema delle quote sociali era ritenuto

adeguato per  le  spese ordinarie  della  Federazione,  il  ricavato del  tesseramento sarebbe

servito  a  costituire  nuovi  strumenti  finanziari  per  le  associazioni  e  nuove strutture per

l'organizzazione289. 

Qualche  mese  dopo  venne  presentata  la  bozza  del  nuovo  statuto,  elaborata  da  una

commissione apposita, nominata nell'aprile dello stesso anno, che prevedeva un rinnovo

della struttura della Federazione e delle Unioni regionali,  riguardante le loro finalità, la

composizione dei congressi, la tessera nazionale, la denominazione. 

Al Congresso di Genova del 1987 il Presidente Nazionale, presentando il nuovo statuto,

sottolineò  il  carattere  organico  che  tale  strumento  doveva  dare  a  tutta  la  struttura

organizzativa, favorendo maggiore dialogo tra i vari livelli. Chiariva inoltre che il nuovo

assetto non avrebbe modificato gli statuti delle singole associazioni, né avrebbe intaccato

la loro autonomia gestionale e patrimoniale. L'unità patrimoniale tra Federazione e Unioni

regionali, altresì, dava anche a queste ultime personalità giuridica, responsabilizzandole dal

punto di vista operativo e confermando il decentramento della gestione delle attività. Altra

novità presente nello statuto era la convocazione del congresso nazionale ogni tre anni,

anziché ogni anno, considerata anche la dimensione raggiunta dai congressi,  che aveva

reso ancora più consistente lo sforzo umano e finanziario annualmente richiesto290. 

Vista la mancanza del numero legale al Congresso di Genova, lo statuto fu approvato il 24

ottobre 1987, al Congresso straordinario di S.Terenzio Lerici, dai rappresentanti delle 205

associazioni aventi diritto di voto (poiché in regola con il pagamento delle quote sociali).

Tra le novità riportate nel nuovo testo, una su tutte riguardava il cambio di denominazione:

Da  «Federazione  Nazionale  delle  Associazioni  di  Pubblica  Assistenza  e  Soccorso»  ad

«Associazione  Nazionale  Pubbliche  Assistenze»  (A.N.P.AS).  La  bozza  presentata  ed

approvata  a  Lerici  era  sostanzialmente  la  stessa  di  Genova,  con alcune aggiunte.  Una

riguardava  la  premessa  a  tale  statuto,  che  sottolineava  il  carattere  unitario

dell'organizzazione,  su  base  regionale,  che  poneva  al  centro  le  singole  associazioni  di

289 Cfr. ivi, p. 15.
290 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 41° 

Congresso nazionale (Genova 15-17 maggio 1987), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 13.
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Pubblica Assistenza aderenti. L'altra riguardava la questione della tessera nazionale che,

pur  restando un obiettivo importante,  meritava un ulteriore studio e  non poteva essere

istituita in tempi brevi291. 

In  linea  generale,  comunque,  l'approvazione  del  nuovo statuto  rappresentava  un  punto

d'arrivo e, allo stesso tempo, un punto di partenza fondamentale per il futuro dell'intera

organizzazione. Infatti, se da un lato giungeva alla fine di un processo di crescita iniziato

alla fine degli anni '70, dall'altro proiettava il movimento delle Pubbliche Assistenze verso

un nuovo inizio; verso un altro decennio di grande sviluppo. Dopo il Congresso di Lerici la

struttura organizzativa dell'A.N.P.AS risultò più forte e maggiormente coordinata tra i vari

livelli. Le singole associazioni e i loro volontari rappresentavano la parte più importante di

un movimento non più sfilacciato, ma compatto e con un programma comune. Da Sarzana

a Lerici, insomma, molte cose erano cambiate. 

291 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 
Congresso nazionale straordinario (San Terenzio-Lerici 24 ottobre 1987), Atti del congresso, Relazione 
sulla proposta di statuto, pp. 2-4.

122



Capitolo Terzo 

Il nuovo assetto e la legge sul volontariato, 1988-1991

3.1    La crescita del movimento e i nuovi campi d'intervento

Il movimento era cresciuto tantissimo nel corso degli anni '80, e vantava ormai più di 400

associazioni e quasi 500 punti operativi. I dati sulle Pubbliche Assistenze relativi al 1989,

infatti, mostrano un'organizzazione che ha raggiunto una certa rilevanza: 466 associazioni

diffuse in  14 Regioni,  68 sezioni,  60.000 volontari,  670.000 soci,  1.345.000 servizi  di

emergenza e trasporto sanitario  in un anno, 35.797.893 km percorsi  in un anno,  2.343

ambulanze, 275 mezzi di trasporto socio sanitario292. 

L'approvazione  del  nuovo  statuto  a  Lerici,  inoltre,  ha  rappresentato  il  culmine  di  un

processo di cambiamento iniziato negli anni '70, che ha portato ad un nuovo assetto delle

Pubbliche Assistenze:  «anzitutto la concezione di associazione nazionale può aiutarci  a

superare un limite ancora presente che porta a concepire la Federazione Nazionale e le

Unioni Regionali come organizzazioni diversificate e non componenti a diverso livello di

una  unica  entità»293.  Il  livello  regionale  divenne in  questo  senso  fondamentale,  poiché

aveva la responsabilità di realizzare  progetti su vari campi, raccogliendo il potenziale delle

associazioni, in costante rapporto con la direzione nazionale. Con il nuovo statuto, inoltre, i

settori  sperimentati  e  le  nuove  capacità  organizzative  avrebbero  permesso  di  sfruttare

appieno le potenzialità del movimento. 

Dopo  il  rinnovamento  strutturale,  si  ricercava  anche  un  nuovo  obiettivo,  emerso  al

Congresso  di  Pisa  del  1988:  una  presenza  più  incisiva  all'interno  della  società,  per

favorirne la trasformazione. Il solo rinnovo statutario, infatti, non bastava a trasformare

un'organizzazione che era diventata troppo grande per essere gestita con i vecchi metodi,

292 Cfr. ASAF, Rapporti con le associazioni aderenti (1967-1993), Corrispondenza della Federazione 
nazionale delle pubbliche assistenze e soccorso con le associazioni aderenti, Provincia di Firenze (1973-
1991), «Assistenza e Soccorso». Notiziario dell'Associazione di Pubblica Assistenza Fratellanza Militare 
Firenze, Anno VI, N.2, II semestre 1989, p. 5.

293 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 42° 
Congresso nazionale (Pisa 13-15 maggio 1988), Atti del congresso, Relazione introduttiva del Presidente
Nazionale, p. 12.

123



considerando  anche  l'evoluzione  di  una  società  che  era  cambiata  molto  nell'ultimo

decennio. 

Il Consigliere nazionale Rolando Petrocchi, ad esempio, pensava che il movimento non

fosse ancora maturo, nonostante lo statuto approvato a Lerici, ed aveva un'idea ben precisa

del cambiamento in atto: «vuol dire un cambiamento radicale del movimento e vuol dire un

cambiamento radicale di tutta la struttura complessiva delle nostre Associazioni, piccole e

grosse294, che stanno dentro l'Associazione Nazionale»295. 

Inoltre,  secondo  lui,  serviva  un  rinnovamento  dei  singoli  statuti,  così  come  un

cambiamento di mentalità all'interno delle Associazioni, specie nel rapporto tra dirigenti e

volontari: «molto spesso questo rapporto è incrinato dall'esistenza ancora di Statuti vecchi,

di Statuti che vanno superati, di Statuti che non danno potere [...] ai giovani che vengono

nelle  Associazioni  e che vogliono contare,  vogliono sentirsi  dirigenti  insieme agli  altri

della Associazione»296. 

Si ricercava, pertanto, un rapporto diverso tra dirigenti e volontari, così come una nuova

considerazione dei giovani, portando avanti le loro idee e la loro visione associativa. Allo

stesso tempo, una maggiore coesione all'interno dell'Associazione Nazionale non doveva

prescindere dalle differenze culturali che avevano costituito storicamente il movimento. Il

Presidente dell'Unione regionale piemontese, Marco Ferreri, a tal proposito sottolineava la

peculiarità  di  un'organizzazione di  volontariato che traeva la  sua forza tanto dall'unità,

quanto dalla diversità: 

Magnifico che ci sia una Federazione che ci accorpa ma ci sia diversità in questa unità [...] Ora è

molto difficile che un Movimento antico, radicato e laico, quale è quello della Toscana, sia identico

a un movimento che è nato in modo diverso, per esempio in Piemonte. Questo non vuol dire che ci

sia un dissenso perché gli scopi e le finalità che ci proponiamo sono identiche297. 

294 Petrocchi fa riferimento alla differenza tra le associazioni storicamente strutturate del centro-nord, che 
pure al loro interno presentano realtà più piccole e di recente costituzione, e le piccole associazioni sorte 
da poco nel meridione; Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi 
nazionali (1975- 1999), 41° Congresso nazionale (Genova 15-17 maggio 1987), Atti del congresso, 
Relazione introduttiva del Presidente Nazionale, p. 11. 

295 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 43° 
Congresso nazionale (Roma  2-4 giugno 1989), Atti del congresso, Verbale, p. 3.

296 Ibidem.
297 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 43° 

Congresso nazionale (Roma  2-4 giugno 1989), Atti del Congresso, Verbale, p. 1.
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Egli  sottolineava  anche  l'importanza  della  sede  a  Roma,  perché  avrebbe  spostato  il

movimento verso il sud, dando finalmente slancio ad uno sviluppo dell'associazionismo nel

meridione. Dopotutto, i progressi del movimento erano stati resi possibili anche dalla sua

diffusione  in  zone  in  cui  prima  non  era  presente.  Significativo,  in  tal  senso,  fu

l'organizzazione del Congresso del 1989 a Roma,  arricchito dalla  presenza della  prima

associazione costituitasi nel Lazio, ovvero la Pubblica Assistenza di Sacrofano298. Nella

Capitale era stata aperta anche una sede di rappresentanza, uno degli obiettivi principali

della Federazione negli anni precedenti: 

La recente apertura della sede di rappresentanza, realizzata grazie al sostegno finanziario di una

parte sensibile del movimento, è stata senz'altro positiva e ci ha permesso di allacciare una serie di

rapporti che già stanno dando frutti positivi. Vogliamo ricordare che già nella prima parte del '900

esisteva a Roma una associazione di Pubblica Assistenza sciolta poi dal regime come tante altre in

gran parte dell'Italia.  Riteniamo che oggi  siano maturi  i  tempi per ridare vita ad una Pubblica

Assistenza a Roma considerate anche le forti carenze esistenti nel settore dell'emergenza che tutti

apprendiamo periodicamente dalla stampa299.  

Dopo il congresso di Roma, ci fu un altro passaggio significativo, che pose ufficialmente il

movimento in una nuova fase della sua storia: con il D.P.R. del 7 settembre 1989 entrò in

vigore il  nuovo statuto approvato a Lerici  due anni prima, rendendo effettiva la nuova

struttura organizzativa. Il congresso successivo, svoltosi a Milano nel 1990, quindi, chiuse

ufficialmente una fase e ne aprì un'altra. La crescita interna significava nuova gestione,

nuovi progetti e un modo diverso di confrontarsi con la società, pur rimanendo fedeli alle

caratteristiche tradizionali del movimento: 

Avevamo  infatti  un'organizzazione  nazionale  e  locale  superata,  perché  concepita  per  una  fase

precedente  e  perciò  completamente  diversa  da  quella  che  stiamo  vivendo.  Parallelamente  allo

sviluppo del  progetto,  le  Pubbliche Assistenze hanno iniziato a ripensare il  loro modo di  stare

insieme  riscrivendo  lo  Statuto  dell'organizzazione  e  definendo  in  esso  i  nuovi  compiti  del

298 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 43° 
Congresso nazionale (Roma  2-4 giugno 1989), Atti del congresso, Relazione introduttiva del Presidente 
Nazionale, p. 1. 

299 Ivi, p. 18.
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movimento300. 

Tra  gli  obiettivi  principali  del  movimento  c'era  sicuramente  quello  di  coinvolgere

maggiormente la base, affinché le piccole associazioni potessero esprimere il proprio punto

di  vista  e  si  sentissero  parte  integrante  del  movimento  nazionale.  In  questo  senso,

l'avviamento  della  tessera  associativa  nazionale  era  ritenuto  fondamentale.  Allo  stesso

tempo,  risultarono  importanti  le  nuove  iniziative  riguardanti  l'emergenza  sanitaria,  la

sperimentazione  di  nuovi  servizi  sociali  e  un'attenzione  più  marcata  al  progetto  di

formazione. 

Col  nuovo  statuto  non  cambiò  solo  la  denominazione,  ma  venne  anche  superata  la

concezione federativa, per passare ad un livello associativo più capace di armonizzare il

tumultuoso  sviluppo  delle  Pubbliche  Assistenze,  e  di  rendere  queste  ultime  più

rappresentate all'interno della società. Il Congresso di Milano, peraltro, si proponeva anche

di superare le incertezze ancora presenti all'interno del movimento. Per quanto riguardava

le nuove Sezioni Regionali, infatti, si pensava ad un ruolo più diretto, ritenendo che fossero

l'organismo migliore per rappresentare le associazioni: «questa scelta conferisce maggiore

credibilità e ci mette al pari delle altre organizzazioni»301. 

I punti su cui insisteva maggiormente il Consiglio nazionale dell'Anpas, come si evince

dalla riunione del 24 novembre 1990, erano: tesseramento nazionale (che doveva iniziare

nel  1991);  nuove  risorse  economiche;  formazione  dei  volontari;  informazione,  con  la

proposta di una rivista e/o bollettino; protezione civile e analisi della proposta di legge;

ruolo dell'Anpas nel Comitato nazionale del volontariato; rapporto fra livello nazionale e

livelli regionali del movimento; sistemi di allertamento, antincendio e politiche ambientali;

rapporti internazionali302. 

Per quanto riguarda il primo punto, come detto, al centro di tale rinnovamento vi era la

tessera nazionale, uno strumento che sarebbe servito non solo a valorizzare l'operato delle

nuove Sezioni Regionali, ma anche a  consolidare l'azione unitaria del movimento, pur nel

rispetto della diversità associativa.  Le resistenze al  tesseramento nazionale inizialmente

300 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 44° 
Congresso nazionale (Milano 26-28 ottobre 1990), Atti del congresso, Documento precongressuale, p. 2.

301 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 25 ottobre 1990, pp. 291-92.

302 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 24 novembre 1990, p. 307.
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furono molte, dovute soprattutto alla difesa delle singole associazioni, e non permisero un

rapido decollo del progetto. 

Ciononostante,  la  Direzione  nazionale  specificò  più  volte  che  non  si  trattava  di

un'operazione  volta  a  ridurre  l'importanza  delle  singole  associazioni.  Mirava  altresì  a

saldare le due realtà e a far sentire i soci parte del movimento nella sua dimensione più

ampia.  Non  si  trattava,  pertanto,  di  un  tesseramento  che  tendesse  a  «mortificare  o

cancellare anche nella sola immagine, una diversità associativa che rappresenta la nostra

ricchezza», ma, al contrario, aveva «il senso di affiancare alla realtà locale una simbologia

unitaria  del  più  grande movimento  di  volontariato  in  Italia»303.  Inoltre,  il  tesseramento

veniva visto come:

Elemento  di  maggior  collegamento  con  la  popolazione,  come  valorizzazione  della  nostra

concezione  di  organizzazione  democratica  ma  anche,  non  dimentichiamo,  come  fonte  di

finanziamento autonoma per le associazioni e per i livelli nazionale e regionale, che non potranno

più sostenere l'impatto con la realtà che richiede sempre maggiore presenza e capacità operativa

perdurando gli attuali livelli di finanziamento304.

Aspetto organizzativo e aspetto finanziario, pertanto, andavano di pari passo, e la tessera

nazionale poteva rappresentare una delle soluzioni per migliorare la situazione economica.

Il  bilancio  del  1986,  ad  esempio,  era  risultato  piuttosto  soddisfacente,  soprattutto  per

quanto riguardava le quote associative alla Federazione, come dichiarò lo stesso Presidente

Petrucci al Congresso di Genova del 1987: 

Le quote hanno sfiorato i duecento milioni superando ampiamente le quote '85 e lo stesso bilancio

di previsione; ancora una volta la sensazione di un riconoscimento ed un consenso da parte delle

associazioni che si trasforma in atti concreti di sostegno [...] Una corretta contribuzione è infatti

una condizione indispensabile perché alle associazioni ritornino una serie di servizi e si prosegua

nel processo di affermazione del nostro movimento305. 

303 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 42° 
Congresso nazionale (Pisa 13-15 maggio 1988), Atti del congresso, Relazione del Presidente Nazionale, 
p. 13.

304 Ibidem.
305 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 41° 

Congresso nazionale (Genova 15-17 maggio 1987), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 14.
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Nella  gestione  ordinaria  l'attivo  risultava  di  349.492.493  £,  a  fronte  di  un  passivo  di

297.989.456 £. Considerando anche la gestione straordinaria relativa alla sperimentazione

del servizio di Eli-soccorso il totale delle entrate ammontava a 690.104.843 £, mentre le

uscite erano di 687.660.904 £, con un utile di esercizio di 2.443.939 £; la liquidità al 31

dicembre 1986 era di 32.122.560 £306. Il Collegio dei sindaci revisori, nella relazione sul

rendiconto del 1986, evidenziò la positività di questi dati:  «il Conto consuntivo ordinario

presenta,  rispetto  all'esercizio  1985,  un  incremento  di  circa  il  65  %  mantenendo  un

sostanziale equilibrio finanziario ed evidenzia uno stretto collegamento tra aumento delle

attività e conseguenti entrate»307. 

Al  contrario,  il  bilancio  del  1987  denotava  un  certo  appiattimento  e  una  minore

disponibilità finanziaria, essendo ridotto alla sola gestione ordinaria. Quest'ultima risultava

di  340.539.201 £ all'attivo,  e  di  330.933.882 £ al  passivo,  con un utile  di  esercizio di

9.605.319  £;  la  liquidità  al  31  dicembre  1987  era  piuttosto  inferiore  rispetto  all'anno

precedente: 13.198.994 £308. Il bilancio, come riportava il Collegio dei sindaci revisori, era

caratterizzato  da  una  certa  staticità  e  da  scarse  disponibilità  finanziarie  che  di  fatto

limitavano le iniziative del Coniglio nazionale. Lo stesso Collegio proponeva di «ricercare

anche attraverso gli strumenti offerti dal nuovo Statuto, un allargamento delle disponibilità

tale da dare impulso ad attività che, nella norma, finiscono per autofinanziarsi»309. Pertanto,

il  nuovo  statuto  veniva  visto  come  uno  strumento  per  migliorare  tanto  l'aspetto

organizzativo, quanto l'aspetto finanziario.  

L'obiettivo principale, comunque, restava quello di porre al centro la realtà delle Pubbliche

Assistenze,  superando  ragionamenti  particolaristici  dannosi  al  movimento.  Gli  stessi

delegati del congresso non erano più rappresentanti delle singole associazioni, ma della

Regione  che  li  aveva  nominati.  A tal  proposito,  alla  vigilia  del  Congresso  di  Milano,

emerse  un  dato  importante:  «le  assemblee  regionali  hanno  registrato  una  maggiore

presenza di associazioni rispetto alle precedenti fasi precongressuali con punte del 90 %
306 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 41° 

Congresso nazionale (Genova 15-17 maggio 1987), Atti del congresso, Relazione dei sindaci revisori sul
rendiconto annuale del 1986, Firenze, 29 aprile 1987.

307 Ibidem.
308 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 42° 

Congresso nazionale (Pisa 13-15 maggio 1988), Atti del congresso, Relazione dei sindaci revisori sul 
rendiconto annuale del 1987, Firenze, 30 aprile 1988.

309 Ibidem.
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nelle Regioni a minor densità associativa e con livelli nettamente superiori al passato anche

in quelle Regioni con gran numero di associazioni»310. 

Perciò,  il  primo  grande  risultato  ottenuto  con  l'approvazione  del  nuovo  statuto  fu

l'aumento della partecipazione nelle assemblee regionali e, di conseguenza, un dialogo più

proficuo.  Gli  stessi  Consiglieri  nazionali  venivano  votati  a  scrutinio  segreto

indipendentemente dalla Regione di appartenenza, garantendo la nomina di persone capaci

e  preparate311.  Questo  la  dice  lunga  sulla  crescita  organizzativa  e  democratica  del

movimento. Il congresso, inoltre, che da quel momento sarebbe stato convocato ogni 3

anni312, avrebbe rappresentato un momento fondamentale per stabilire i criteri operativi e

creare un nesso forte tra realtà e progettualità. 

Tornando al  tesseramento nazionale,  alla  fine  del  1990 fu dato  incarico alla  Direzione

nazionale  per  lo  studio definitivo della  tessera e  l'avvio  del  tesseramento  a  partire  dal

1991313. Tale risultato era ritenuto fondamentale, alla luce di una situazione finanziaria che,

verso la metà del 1990, non era ancora all'altezza del nuovo apparato organizzativo:  

 

Il bilancio dell'Anpas è ancora minimo rispetto alle necessità ed è uno strumento inadeguato anche

rispetto ai compiti che il nuovo statuto assegna al Consiglio Nazionale e quindi il problema delle

risorse va affrontato tenendo conto degli obiettivi che si vogliono raggiungere. Anche il preventivo

1990  presenta  un  situazione  di  pura  gestione  amministrativa.  Occorreranno  anche  alcuni

accorgimenti per quanto riguarda la contribuzione da parte delle PP.AA [...] C'è comunque un fatto

positivo ed è la continua crescita della contribuzione associativa: ciò significa che c'è attenzione e

consenso da parte delle Associazioni verso il lavoro del Consiglio Nazionale314. 

Il  tesseramento  era  solo una  delle  nuove fonti  di  entrate  individuate  per  migliorare  la

situazione,  insieme  alle  convenzioni,  alla  costituzione  di  consorzi  a  livello  locale  o

310 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 44° 
Congresso nazionale (Milano 26-28 ottobre 1990), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 1.

311 Prima, invece, andava garantita una rappresentanza delle Unioni Regionali in rapporto al numero delle 
associazioni presenti nella propria Regione.

312 Prima del rinnovo statutario del 1987 il Congresso nazionale veniva convocato ogni anno.
313 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 

Verbale del 15 dicembre 1990, p. 316.
314 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 

Verbale del 19 maggio 1990, p. 281.
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regionale per alcuni servizi e la gestione diretta del settore assicurativo315. L'importanza di

trovare  nuove forme di  finanziamento  fu ribadita  anche in  occasione  del  congresso di

Milano: 

La vecchia Federazione Nazionale viveva esclusivamente delle quote associative, così come tutte le

Sezioni  Regionali,  fatta  eccezione  per  la  Toscana  che,  per  la  sua  storia  ha  assicurate  entrate

collegate alla convenzione regionale di trasporto sanitario316. In attesa che la tessera nazionale si

affermi,   quindi  assicuri  un  gettito  finanziario,  non  possiamo  sostenere  il  ruolo  richiesto  con

l'attuale forma contributiva né a livello nazionale né a livello regionale [...] Obiettivi concreti di

questo  Congresso  sono  quindi  il  tesseramento  nazionale,  i  Consorzi,  le  nuove  forme  di

finanziamento317.

Nel  1991,  oltre  al  tesseramento  nazionale,  furono  stabilite  anche  le  nuove  forme

contributive,  finalmente  adeguate  alla  nuova  struttura  del  movimento:  Contributo  per

l'iscrizione, 50.000 £; contributo per ogni litro di benzina acquistato con i buoni Utif, 30 £;

contributo  sulle  entrate  di  bilancio,  0,4%.  Per  quanto  riguardava  il  contributo  per  le

ambulanze,  invece:  associazioni  con  entrate  da  0  a  100  milioni,  35.000  £  per  ogni

ambulanza; associazioni con entrate da 100 a 300 milioni, 50.000 £ per ogni ambulanza;

associazioni con entrate da 300 a 500 milioni, 65.000 £ per ogni ambulanza; associazioni

con  ambulanze  da  500  a  1.100 milioni  e  oltre,  95.000 £.  Inoltre:  contributo  per  ogni

obiettore in servizio, 200.000 £; contributo (da versare una volta all'anno a titolo di spese

amministrative) convenzione obiettori di coscienza, 50.000 £; “una tantum” di 100.000 £

per ogni ambulanza immatricolata da destinare alle Sezioni Regionali per aiutare le nuove

associazioni e per quelle in particolari difficoltà318. 

Il movimento delle Pubbliche Assistenze, dopotutto, era cambiato davvero molto, poiché

«nell'arco di venti anni è passato dalle 121 associazioni del 1970 alle attuali 470, con un

tasso  di  crescita  sempre  più  accentuato,  nonostante  gli  elevati  livelli  raggiunti:  basti

pensare che dall'84 all'89 abbiamo ammesso 154 associazioni, vale a dire una quota più

315 Cfr. ivi, pp. 281-82.
316 Entrata in vigore il 6 agosto 1987.
317 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 44° 

Congresso nazionale (Milano 26-28 ottobre 1990), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale,  p. 19.

318 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 1° giugno 1991. pp. 332-33.
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consistente della nostra presenza storica nel 1970»319. Ma lo sviluppo più significativo si

era verificato nella qualità e nella quantità dei servizi, riuscendo a dare risposte sempre

efficaci ai bisogni della popolazione. 

Uno dei settori in cui l'apporto delle Pubbliche Assistenze si era registrato maggiormente

era  senza  dubbio  quello  dell'emergenza  sanitaria.  In  particolar  modo,  vi  era  stata  la

sperimentazione  dei  primi  servizi  di  Eli-soccorso,  un  sistema  che  collegava  mezzi  di

soccorso  aerei  e  terrestri,  ospedali,  associazioni  e  centrali  operative  nella  gestione

dell'emergenza,  per  garantire  una  copertura  più  ampia  e  sempre  più  qualificata.  La

sperimentazione del servizio con mezzo aereo fu senza dubbio uno dei più grandi risultati

ottenuti dall'Anpas negli anni '80. Il servizio di Eli-soccorso, infatti,  ha rappresentato un

grande  sviluppo  nel  campo  dell'emergenza,  uno  sviluppo  fortemente  voluto  dalle

Associazioni di Pubblica Assistenza, che per prime lo hanno sperimentato. 

Diretta conseguenza del servizio Spamu, con il medico a bordo, il soccorso aereo mirava a

rendere  ancora  più  veloce  l'intervento,  soprattutto  in  quelle  zone  non  facilmente

raggiungibili dalle ambulanze, ed aumentare così le possibilità di salvezza. In particolar

modo per un ferito grave, la possibilità di salvezza è legata alla velocità d'intervento: più

tempestivo  è  il  soccorso,  più  alte  sono  le  probabilità  di  sopravvivenza.  A  bordo

dell'elicottero, infatti,  si trovava un medico specializzato pronto ad intervenire subito e,

dopo il  primo intervento,  a  vigilare  sul  paziente  durante  il  trasferimento  al  più  vicino

ospedale. Già a partire dalla prima metà del decennio, l'Anpas cominciò a sviluppare il

progetto, che prese piede negli anni successivi: 

Si sta ponendo il problema dell'uso dell'elicottero nell'emergenza sanitaria. Un incontro con l'ACI

confermò l'intenzione dell'ACI nazionale per un esperimento sulle coste laziali che ha dato un esito

cui è possibile fare riferimento. Abbiamo deciso di prendere un'iniziativa in questo senso come

esperimento  pilota.  Con  un  costo  annuo valutato  sui  750  milioni  per  il  servizio  si  poneva  la

necessità di fonti di finanziamento. Scelto il comprensorio pistoiese, per ragioni diverse, c'è stata

un'attenta disponibilità da parte degli Enti Locali. Si pensa ad una gestione autonoma con forte

presenza della Federazione, delle Unioni ed Associazioni interessate. Una gestione da parte di un

nuovo  Ente  capace  di  saldare  insieme  l'intervento  delle  Associazioni  di  volontariato  ed  Enti

319 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 44° 
Congresso nazionale (Milano 26-28 ottobre 1990), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 21.
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pubblici. La proposta più attenta è quella di creare una Fondazione con compiti più allargati, ma

che promuova anche l'intervento degli Enti locali320.

La  questione  venne  poi  approfondita  in  una  riunione  del  Consiglio  nazionale  del  26

gennaio 1985: «il progetto di soccorso con elicottero è stato ulteriormente perfezionato sia

dal punto di vista tecnico che giuridico e, visto l'andamento dei rapporti con la Regione

Toscana,  l'iniziativa  a  livello  sperimentale  dovrebbe  partire  a  breve  con un innegabile

vantaggio di immagine ed esperienza per tutto il movimento»321.  Il servizio, infatti,  fu

sperimentato nell'estate del 1985 a Viareggio, e l'anno successivo a Ravenna. 

L'intervento con l'elicottero,  come detto,  serviva a perfezionare il  servizio di Spamu, il

quale prevedeva di utilizzare al posto di ambulanze molto veloci, ambulanze più lente ma

attrezzate per ogni evenienza, con la presenza a bordo di un medico che potesse prestare le

prime cure,  e  preparare  eventualmente  il  paziente  per  la  sala  operatoria.  Tale  servizio,

sperimentato per la prima volta a Scandicci nel 1975, dalla P.A. Humanitas, e sviluppatosi

principalmente in Toscana, nelle zone di Firenze, Lucca, Massa e Livorno, nel 1982 era già

divenuto permanente per 15 associazioni322.  A Siena, ad esempio, il servizio Spamu ebbe

inizio nel luglio del 1981, con un turno di medici dalle 8 alle 14323. 

Il soccorso con mezzo aereo, di conseguenza, avrebbe perfezionato l'intervento di terra,

aumentando la  qualità  del  servizio.  La  prima sperimentazione,  come detto,  si  svolse  a

Viareggio  dal  10  agosto  al  10  settembre  1985324.  La  gestione  di  tale  servizio  mirò  a

collegare  tutti  i  momenti  dell'emergenza,  grazie  ad  una  Sala  operativa  in  grado  di

coordinare l'azione di elicottero, ambulanza, ospedale e altre strutture. 

L'esperimento  di  Viareggio  portò  ad  un'altra  esperienza  sperimentale,  ossia  quella  di

Ravenna tra il giugno e il settembre del 1986325. I vantaggi ottenuti sono stati molteplici:

«meno decessi (20% circa) data la rapidità dell'intervento e dell'arrivo del medico presso il
320 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 

Verbale del 20 ottobre 1984, p. 124.
321 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 

Verbale del 26 gennaio 1985, p. 130.
322 Cfr. Conti, I volontari del soccorso, cit., p. 194.
323 Cfr. Mario Cataldo, Dalla ricostruzione ad oggi (1945-2003), cit., p. 158.
324 Costata 75 milioni, ha ricevuto 31 richieste, ma è stata in grado di soddisfare solo 15 di esse per 

giustificati motivi; infatti non poteva viaggiare di notte e non si poteva spostare per motivi che non 
fossero di estrema emergenza.

325 Le chiamate ricevute sono state oltre duecento, con un costo di 1.300.000 £ ad intervento, pari ad una 
settimana di degenza ordinaria e quattro di intensiva, rappresentando un notevole risparmio per la 
struttura ospedaliera.
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paziente;  meno  degenze  inutili;  diminuzione  della  mortalità  durante  il  trasporto  (7%);

limitazioni dei postumi da traumi e malattie»326. Tale sperimentazione è stata utile anche

per  capire  l'importanza  di  creare  delle  Centrali  operative  per  l'emergenza,  in  grado di

coordinare gli organismi coinvolti nel soccorso e migliorare la qualità e la quantità dei

servizi per i malati. Uno di questi casi fu rappresentato dal servizio di Eli-soccorso che si

era  attivato  presso  l'Ospedale  Niguarda  di  Milano  nel  1987,  in  cui  la  gestione  delle

Pubbliche  Assistenze  si  dimostrò  efficientissima.  In  occasione  della  Tavola  Rotonda

sull'emergenza organizzata durante il Congresso di Roma del 1989, Carlo Caravaggi, del

Centro di formazione del volontariato, ricordò come era nato il servizio al Niguarda: 

L'elicottero è stato messo due mesi fermo al Niguarda. Una telefonata dall'assessorato: abbiamo

l'elicottero. Due mesi, due servizi primari, 240 milioni del denaro pubblico buttati. Dopo due mesi

siamo stati chiamati noi delle Pubbliche Assistenze e nel giro di due mesi abbiamo messo in piedi

una centrale operativa che è riuscita, in due mesi, a fare 180 interventi primari e 400 consulenze

telefoniche327.

Nel 1987, la Centrale operativa in funzione presso l'Ospedale Niguarda di Milano era in

grado di coordinare e integrare fra loro i servizi di 120 enti di soccorso ambulanze, 70

ospedali,  polizia e vigili del fuoco; una gestione che chiamava tutte le forze in campo,

senza  creare  conflitti  e  ottimizzando  gli  interventi328.  Pertanto,  come  dimostra  la

sperimentazione dell'ambulanza con il medico a bordo prima, e del servizio di Eli-soccorso

poi,  il  movimento  delle  Pubbliche  Assistenze  puntava  molto  sul  tema  dell'emergenza

sanitaria. 

L'Anpas, infatti, insisteva sulla necessità di stabilire un'azione coordinata e tempestiva, che

comprendesse un coinvolgimento di tutte le forze attive nel settore dell'emergenza. Inoltre,

un  altro  punto  fondamentale  nella  linea  programmatica  del  movimento  era  quello  di

326 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 41° 
Congresso nazionale (Genova 15-17 maggio 1987), Materiale preparatorio e corrispondenza, Documento
dal titolo «Dal medico in ambulanza all'Eli-Medica», p. 2.

327 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 43° 
Congresso nazionale (Roma  2-4 giugno 1989), Atti del congresso, Tavola Rotonda sull'Emergenza, 
Intervento di Carlo Caravaggi, p. 3.

328 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 41° 
Congresso nazionale (Genova 15-17 maggio 1987), Materiale preparatorio e corrispondenza, Documento
dal titolo «Dal medico in ambulanza all'Eli-Medica», p. 2.
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stabilire  presidi  sanitari  anche  nelle  piccole  realtà,  in  una  sorta  di  decentramento  del

soccorso: 

Al di là dell'intervento specialistico di grandi associazioni, dobbiamo infatti riflettere sul fatto che

spesso un soccorso è valido se tempestivo e che quindi è importante la diffusione territoriale di

presidi sanitari, come le Pubbliche Assistenze, anche nelle piccole realtà dove ancor oggi essere

soccorsi tempestivamente è un lusso che spesso si paga con la vita329.

Il decentramento del soccorso, unito alla partecipazione attiva dei cittadini, veniva ritenuto

fondamentale per lo sviluppo del settore. Uno sviluppo a cui il servizio di Eli-soccorso

avrebbe contribuito in maniera crescente nel corso degli anni. Gli ottimi risultati raggiunti

in fase di sperimentazione, infatti,  permisero all'Anpas di siglare un accordo con l'A.C.I.

(Automobile  Club  d'Italia)  per  la  costituzione  di  un  Consorzio  per  la  gestione

dell'emergenza. Si trattava di un Consorzio senza scopo di lucro, che aveva come obiettivo

la  creazione  di  un  sistema  nazionale  di  servizi  di  soccorso  per  mezzo  di  aeromobile.

Rappresentò un passo in avanti incredibile dal punto di vista della gestione dell'emergenza,

potendo garantire all'infortunato un intervento adeguato e consono ai nuovi mezzi tecnici.

Il consorzio fu denominato «Aci 116 Elisoccorso»330. 

Il servizio, infatti, sperimentato a livello provinciale, aveva bisogno di una dimensione più

ampia, come quella delle Regioni, per garantire una risposta omogenea e per cercare di

contenere i costi.  Come ricordò il Presidente Petrucci al Congresso di Pisa del 1988, il

volontariato aveva dimostrato grande capacità di effettuare servizi di qualità, integrando

soccorso terrestre ed aereo. Nonostante qualche resistenza a livello nazionale, il ruolo del

volontariato nel settore dell'emergenza era cresciuto enormemente, dimostrando di saper

garantire interventi di livello tanto nelle piccole quanto nelle grandi realtà. 

Se parliamo di grandi realtà, ad esempio, la scelta di gestire il soccorso grazie all'apporto di

un vasto tessuto associativo garantì un buon livello di organizzazione in città come Torino,

Milano, Firenze e Genova. Al contrario a Roma, in cui si preferì un sistema di soccorso

329 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 42° 
Congresso nazionale (Pisa 13-15 maggio 1988), Atti del congresso, Relazione introduttiva del Presidente
Nazionale, p. 14.

330 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 16 gennaio 1988, pp. 198-99.
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accentratore, gestito dalla Croce Rossa, non fu garantito lo stesso grado di efficienza. Il

contributo delle Pubbliche Assistenze nel settore sanitario raggiunse numeri significativi:

1.200.000 servizi svolti attraverso l'opera di 60.000 volontari;  «un contributo che non è

certamente solo economico ma che è soprattutto di partecipazione ed impegno diretto»331. 

Nel 1989, in occasione del Congresso di Roma, venne ribadito il crescente impegno nel

settore dell'emergenza e del trasporto sanitario, unitariamente ai nuovi campi d'intervento,

che aveva portato il numero di servizi a crescere ulteriormente (quasi 1.500.000). Questi

numeri erano rilevanti alla luce di un altro sviluppo importante del settore, ovvero l'avvio

del '118', il numero unico dell'urgenza ed emergenza sanitaria, da parte del Ministero della

Sanità a partire dai primi anni '90. In previsione del '118', infatti, il progetto dell'Anpas era

quello di creare un sistema in grado di coordinare tutti gli enti che lavoravano nel settore

dell'emergenza332. 

Nel  1988,  un  incontro  con  il  Ministro  della  Sanità  Donat-Cattin  pose  le  basi  per  un

inserimento  dell'Anpas  nella  Commissione  Emergenza333.  Dopotutto,  le  istituzioni  non

potevano ignorare l'operato di un movimento, come quello delle Pubbliche Assistenze, che

da anni era impegnato su questo fronte. Difatti, in un Paese che aveva trascurato a lungo il

settore dell'emergenza sanitaria, creando enormi differenze tra le varie Regioni, l'attenzione

delle  associazioni  di  volontariato  per  il  soccorso  rappresentò  più  di  una  spinta  per

l'organizzazione nazionale che si stava delineando. 

Il  nuovo  sistema  di  emergenza,  dopotutto,  mirava  a  creare  «un  vero  e  proprio  ponte

culturale», che sapesse unire «la professionalità e l'organizzazione ospedaliera o comunque

pubblica  con  la  storia,  l'esperienza  e  soprattutto  la  motivazione  che  rappresentano  il

bagaglio culturale dell'associazionismo di volontariato»334. In occasione del congresso di

Roma, infatti, fu rivendicato il ruolo dell'Anpas e la crescita qualitativa e quantitativa dei

suoi interventi: 

331 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 42° 
Congresso nazionale (Pisa 13-15 maggio 1988), Atti del congresso, Relazione introduttiva del Presidente
Nazionale, p. 15.

332 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 17 aprile 1988, pp. 205-6.

333 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 17 dicembre 1988, p. 238.

334 Marco Braida, Le Centrali operative dell'emergenza sanitaria: appunti di progettazione, Volume 
realizzato a cura dell'Associazione nazionale pubbliche assistenze, Arti grafiche friulane, Udine, 1993, p. 
78.
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In tema di specializzazioni ricordiamo la nostra collaborazione con l'ACI 116 del consorzio “ACI

ELISOCCORSO” che è già presente in due regioni con sette punti operativi e che sta avviando

ulteriori iniziative in altre aree del paese. La nostra è una rete che si è sviluppata anche in piccoli o

piccolissimi centri,  dove avere un'ambulanza in tempi rapidi è ancora un lusso che spesso può

costare la vita a chi deve essere soccorso335.

Pertanto, la richiesta d'inserimento dell'Anpas nella Commissione Emergenza, che stava

ormai  per  iniziare  i  lavori,  giungeva  in  un  momento  in  cui  la  qualità  dei  servizi

dell'organizzazione aveva raggiunto risultati brillanti.  In Toscana, ad esempio, il 6 agosto

1987  entrò  in  vigore  l'accordo  regionale  per  il  trasporto  sanitario,  che  parlava  anche

dell'organizzazione dell'emergenza territoriale, corroborando ulteriormente i rapporti tra la

Regione e  le associazioni di volontariato. Esso, infatti, non si basava più sulla tipologia di

intervento per la quale era prevista la stipula della convenzione. Inoltre, al volontariato non

si  richiedevano  più  soltanto  servizi,  ma  veniva  coinvolto  anche  nella  fase  di

programmazione e di organizzazione dei settori in cui operava. 

Nel settembre del 1989 venne inaugurata la Centrale operativa di «Liguria Emergenza»,

una  delle  prime in Italia,   che  avrebbe distribuito  i  servizi  d'emergenza  e  di  trasporto

sanitario a Genova fino all'avvento del 118336. Il volontariato, insomma, era più vivo che

mai,  ed  era  davvero  importante  riportare  anche   «la  voce  diretta  di  esperienze  non

istituzionali»337.  Dopotutto,  l'avvio del 118 serviva a dare uniformità ad un sistema che

presentava  notevoli  differenze  da  Regione  a  Regione,  rendendo  necessaria  un'ampia

discussione  sull'argomento  che  tenesse  in  grande  considerazione  le  associazioni  di

volontariato. 

In occasione del Congresso di Roma, infatti, si svolse anche una Tavola Rotonda sul tema

dell'emergenza, alla quale presero parte funzionari esperti del settore emergenza, mandati

dagli assessori di alcune Regioni come Lombardia, Emilia Romagna e Puglia: tre realtà

piuttosto diverse tra loro.  Il  Presidente dell'Anpas, Patrizio Petrucci,  in quell'occasione,

335 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 43° 
Congresso nazionale (Roma  2-4 giugno 1989), Atti del congresso, Relazione del Presidente Nazionale, 
p. 18.

336 Cfr. Associazione nazionale pubbliche assistenze, Viaggio tra i colori del volontariato nelle pubbliche 
assistenze liguri, cit.

337 Ibidem.
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parlando della presenza associativa nel Paese, spiegò l'origine di alcune associazioni di

Pubblica Assistenza: 

Noi abbiamo una presenza associativa che è forte in alcune aree del Paese, debole in altre. Abbiamo

all'interno  di  una  stessa  area  geografica  grosse  realtà  con  grosse  specializzazioni  e  realtà

piccolissime, spesso in zone difficilmente raggiungibili, dove l'esperienza della Pubblica Assistenza

è nata proprio perché era difficile avere un soccorso, perché le distanze dal centro organizzato,

dalla USL, dall'ospedale, dalla Pubblica Assistenza più grossa ritardavano, per cui si è creata, in

qualche maniera, una rete di organizzazione338.

C'era quindi una disparità nella gestione dell'emergenza, che in molti casi veniva colmata

dalle  associazioni  di  Pubblica  Assistenza;  il  volontariato,  pertanto,  non  poteva  essere

trascurato  nel  momento  organizzativo.  Ciononostante,  non  sempre  le  iniziative  delle

Pubbliche  Assistenze  sono  state  viste  di  buon  occhio.  Un  esempio  è  l'esperimento

dell'ambulanza  con  il  medico  a  bordo  che,  come  detto,  solo  dopo  molti  anni  di

sperimentazione è stata assorbito ed accettato pienamente dai funzionari pubblici toscani.

Un altro esempio è rappresentato proprio dall'Eli-soccorso, un'esperienza che inizialmente

le Pubbliche hanno sperimentato da sole,  e che in alcuni casi  non ha dato vita ad una

collaborazione tra le associazioni e la Regione, come nel caso dell'esperienza di Ravenna

condotta in parallelo con un'esperienza regionale, portata avanti da «Bologna Soccorso»,

senza un confronto. 

Nella  visione  del  movimento,  invece,  i  due  mondi  avrebbero  dovuto  confrontarsi  e

collaborare, non agire in parallelo, diffidando l'uno dell'altro. Lo stesso disinteresse veniva

mostrato  dalle  istituzioni  per  quando  riguardava  il  settore  delle  telecomunicazioni,  un

progetto che sarebbe risultato prezioso tanto su base regionale quanto su base nazionale. In

alcune Regioni, inoltre, le associazioni, pur essendo ben presenti, non venivano prese in

considerazione;  una di  queste  era  la  Sicilia,  «dove sembra  che  tutto  il  pacchetto della

emergenza venga affidato alla C.R.I., non tenendo conto di una realtà di volontariato che

pure esiste»339. Qualche passo in avanti c'era stato, ma non era ancora sufficiente. Serviva

338 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 43° 
Congresso nazionale (Roma  2-4 giugno 1989), Atti del congresso, Tavola Rotonda sull'Emergenza, 
Intervento del Presidente dell'Anpas, p. 1.

339 Ivi, p. 3.

137



più collaborazione tra le due parti. 

Il funzionario della Puglia, il  Dr. Ventrella, ad esempio, esponendo il caso pugliese nel

1989,  riportava una situazione in  cui  le  strutture pubbliche non erano idonee e  in  cui,

pertanto, le associazioni di volontariato giocavano un ruolo importantissimo:  «se noi in

Puglia  non avessimo le  Associazioni,  che  da noi  si  chiamano di  volontariato,  e  anche

purtroppo  i  privati  che  lo  fanno  a  scopo  di  lucro,  lo  dobbiamo  pure  ammettere,  non

potremo fronteggiare la richiesta degli assistiti»340. La Regione infatti, già da un anno si era

incaricata di informarsi sull'organizzazione delle associazioni sul territorio, per coordinare

l'azione  e  sviluppare  un  sistema  di  soccorso  adeguato.  Tale  progetto,  prevedeva  la

creazione di dipartimenti di emergenza e di soccorsi d'urgenza. In particolar modo, con

questo  progetto  sperimentale,  la  Regione  intendeva  affidare  la  gestione  della  centrale

operativa  all'istituto  di  anestesia  e  rianimazione  dell'Università  di  Bari,  che  aveva  una

convenzione con la più grande U.S.L. della Puglia, la U.S.L. Bari 9. 

Compito della centrale sarebbe stato quello di coordinare e indirizzare le ambulanze delle

associazioni nei soccorsi primari e secondari, ovvero nei soccorsi d'urgenza e in quelli di

trasporto da una struttura all'altra. In questo caso era la Regione a preparare la convenzione

da affidare alla U.S.L. per il soccorso d'emergenza, lasciando a quest'ultima la scelta delle

associazioni più esperte e più affidabili nel servizio:  «in poche parole, il servizio da noi

sarà un servizio programmato [...] l'ambulanza andrà presso il presidio e prima ancora di

muoversi  dal  posto che,  ripeto,  può essere il  domicilio,  o  la  strada o che so io,  saprà

benissimo dove deve andare a rilasciare l'assistito»341. Pertanto, un servizio che non poteva

essere svolto senza le associazioni di volontariato. 

Il funzionario dell'Assessorato alla Sanità della Regione Emilia Romagna, Dr. Andreotti,

invece,  sottolineava il fatto che in Italia mancava una cultura dell'emergenza, ovvero di

una gestione completa tanto nelle micro quanto nelle macro emergenze. Come sosteneva

da molti anni il movimento delle Pubbliche Assistenze, infatti, la grande emergenza non si

poteva  affrontare  se  prima  non si  era  in  grado di  far  fronte  alle  spiacevoli  evenienze

quotidiane in cui i cittadini incorrono. Questo valeva tanto nel settore sanitario, quanto nel

settore  della  protezione  civile.  Serviva  un'organizzazione  capace  di  coprire  in  maniera

340 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 43° 
Congresso nazionale (Roma  2-4 giugno 1989), Atti del congresso, Tavola Rotonda sull'Emergenza, 
Intervento del funzionario dell'Ufficio di programmazione della Sanità Regione Puglia, p. 1.

341 Ivi, p. 3.
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capillare il territorio e di dare risposte veloci ed efficaci, da trasmettere anche anche alle

emergenze più gravi. 

Più di tutto, serviva un'organizzazione capace di unire tutte le componenti che agiscono in

questi campi. Come riportava lo stesso funzionario dell'Emilia-Romagna, ad esempio, lo

scenario della sua Regione «è fatto da chi lavora nel pubblico, dalla presenza istituzionale

e tra virgolette dalla C.R.I., è fatto dalle associazioni di volontariato e da tutti quelli che

concorrono a questo disegno strategico»342. Di certo la cultura dell'emergenza non mancava

alle Associazioni di Pubblica Assistenza, che si sono sempre occupate della questione e

che,  a  partire  dagli  anni  '70,  hanno  cercato  di  sollecitare  le  forze  politiche.  Anche  in

Emilia-Romagna, l'impegno delle Associazioni era stato consistente negli anni, come fece

notare il Consigliere nazionale dell'Anpas, Giorgio Abbati: 

Non è vero che non ci sia cultura dell'emergenza in Emilia-Romagna [...]  ci  sono zone meglio

attrezzate, ci sono zone dove il Volontariato non esisteva in Emilia-Romagna. Oggi esiste! Non è

vero che noi non abbiamo fatto dell'emergenza-urgenza, perché, ancora oggi chi fa l'emergenza-

urgenza sono i volontari delle Pubbliche Assistenze e della Croce Rossa. Cosa tenete Voi della

Regione, per fare questo? Un elicottero? Due elicotteri? Hanno funzionato solo quando alla base vi

era l'aiuto delle Pubbliche Assistenze, perché se no non andavano. E smentiscimi se mi sbaglio343.

La crescita delle Pubbliche Assistenze in Emilia Romagna tra gli anni '70 e gli anni '80 è

stata davvero consistente. Nel 1978, infatti, nella Regione erano presenti 16 associazioni,

con 2.500 volontari, 32.000 soci e 74 ambulanze, che svolgevano 76.000 servizi all'anno.

In soli quattro anni i numeri raddoppiarono: nel 1982 le associazioni erano 34, con oltre

5.000 volontari e circa 50.000 soci. Inoltre, le associazioni disponevano di 100 ambulanze

che nel 1981 hanno percorso oltre due milioni di chilometri, svolgendo 86.516 servizi344.

Lo stesso Abbati aggiungeva:

342 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 43° 
Congresso nazionale (Roma  2-4 giugno 1989), Atti del congresso, Tavola Rotonda sull'Emergenza, 
Intervento del funzionario dell'Assessorato alla Sanità della Regione Emilia Romagna, pp. 2-3.

343 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 43° 
Congresso nazionale (Roma  2-4 giugno 1989), Atti del congresso, Tavola Rotonda sull'Emergenza, 
Intervento del Consigliere nazionale dell'Anpas, p. 1.

344 Cfr. ASAF, Rapporti con le organizzazioni territoriali (1971-1999), Corrispondenza della Federazione 
nazionale delle pubbliche assistenze e soccorso con le Unioni regionali (1971-1995), Unione regionale 
Emilia Romagna (1976-1991), Le Pubbliche assistenze prime nella difesa del volontariato, «Gazzetta di 
Parma», 13 dicembre 1982.
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Le nostre auto-mediche, ce ne sono poche in Emilia-Romagna, però hanno già dato dei risultati. Vi

presenterò che, un'auto-medica, (faccio anche il nome, di Traversetolo), ha risparmiato un terzo dei

ricoveri  [...]  La  Convenzione,  dopo  la  Toscana,  l'ha  fatta  l'Emilia-Romagna,  una  convenzione

regionale,  cioè,  fatta  dalle  Pubbliche  Assistenze  e  dal  Compartimento  Sanitario  della  regione

Emilia-Romagna, e ancora oggi è valida, è quella che ancora oggi detiene in piedi il lavoro345.

Completamente  diversa  risultava  la  situazione  nel  settore  emergenza  in  Lombardia,

considerata disastrosa dal funzionario dell'Assessorato alla Sanità, il  Dr. Corsini:  «sono

state fatte delle iniziative, però sono delle iniziative a macchia di leopardo; ci sono delle

zone  territoriali  che  sono  ben  coperte,  vuoi  per  situazioni  locali,  per  presenza  sia  di

volontariato  sia  anche  di  iniziativa  della  USL,  ci  sono  poi  delle  situazioni  che  sono

totalmente mancanti»346. Una situazione, insomma, che denotava scarsa programmazione e

collaborazione  quasi  assente:  «una  regione  come  la  Lombardia  che  dovrebbe  essere

definita come la Svizzera d'Italia, regione che riceve 9.000 miliardi all'anno per la spesa

sanitaria, spende pochissimo, poche decine di miliardi per l'emergenza»347. 

Inoltre, la gestione delle U.S.L. sparse sul territorio, alle quali erano state demandate le

convenzioni con le associazioni, risultava piuttosto diversificata: «qualche U.S.L. funziona

anche perché è facile funzionare quando ci sono anche scambi personali o perché hanno a

che fare con poche unità». Altre realtà all'interno del territorio, invece, erano difficilmente

gestibili:  «abbiamo  province  con  più  di  40  associazioni  differenti,  quindi  coordinarle

comincia davvero ad essere una cosa difficile»348. 

Tuttavia era stato fatto qualche passo in avanti  in altri settori,  ad esempio nel 1988 fu

varato il primo piano socio-assistenziale della Regione:  «nel Piano socio-assistenziale è

presente un vasto capitolo che dà un vasto peso e anche un contributo economico alle

Associazioni di Volontariato»349. Certamente le associazioni di volontariato richiedevano

un'attenzione  diversa,  soprattutto  per  quanto  riguardava  l'aspetto  delle  convenzioni.

Chiedevano principalmente un trattamento paritario, che non differisse sensibilmente da
345 Ivi, p. 2.
346 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 43° 

Congresso nazionale (Roma  2-4 giugno 1989), Atti del congresso, Tavola Rotonda sull'Emergenza, 
Intervento del funzionario dell'Assessorato alla Sanità della Regione Lombardia, p. 1.

347 Ibidem.
348 Ivi, pp. 1-2.
349 Ivi, p. 2.
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zona a zona, in base a calcoli opportunistici, e per il quale erano necessari criteri uniformi e

razionali. Un'altra questione riguardava le centrali operative per l'emergenza, che secondo

la Regione, pur ritenendole importanti, erano difficilmente attivabili, vista la differenza tra

provincia e provincia, che avrebbe reso complicato il coordinamento350. Non la vedevano

allo stesso modo le associazioni lombarde, che richiedevano un confronto più serrato con

le istituzioni provinciali e regionali, e regole che valessero per tutti. 

Anche in questo settore,  risultava virtuoso il  caso toscano,  in  cui  la  collaborazione tra

istituzioni e associazioni di volontariato aveva dato buoni frutti. Come ricordava Benelli,

Assessore alla Sanità della Regione Toscana, la situazione che si era creata in Toscana nel

settore  dell'emergenza  sanitaria  era  piuttosto  peculiare,  grazie  soprattutto  a  tre  fattori

importantissimi: «il piano sanitario regionale; la legge 595 dell'85 per la programmazione

sanitaria;  l'accordo  regionale  nel  trasporto  sanitario  tra  la  Regione  toscana,  ANCI

regionale,  rappresentanti  regionali  del  volontariato»351.  Uno  degli  obiettivi  del  piano

sanitario regionale,  infatti,  era quello di potenziare il  settore dell'emergenza. Anche per

quanto riguardava l'accordo sul trasporto sanitario, invece, siglato nell'agosto del 1987 tra

Regione Toscana, ANCI (Associazione Nazionale Comuni Italiani), Misericordie, Unione

regionale Toscana Pubbliche Assistenze e Avis, c'era un apposito riferimento all'emergenza

sanitaria. 

Per  quest'ultima  venne prevista  una  presenza  del  volontariato  nella  programmazione e

nello svolgimento dei servizi,  soprattutto per  quanto riguardava alcuni punti,  quali:  la

creazione di dipartimenti di emergenza sparsi per il territorio; le centrali operative locali,

coordinate  ai  dipartimenti  di  emergenza;  il  disciplinamento  degli  interventi  sanitari  di

soccorso, sia sul luogo dell'incidente che durante il trasporto; il regolamento per il trasporto

assistito da un ospedale ad un altro, durante il  quale il paziente necessita di  assistenza

medica. Inoltre, erano previsti contatti per stabilire i criteri di selezione dei medici che

dovevano  operare  sulle  ambulanze,  presi  sia  dalle  U.S.L.  che  dalle  associazioni  di

volontariato352.  In  Toscana,  dunque,  così  come  in  Liguria,  si  era  stabilito  un  rapporto

paritario tra i due mondi, favorito anche dalla distribuzione delle associazioni su tutto il

350 Cfr., ivi, pp. 2-3.
351 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 43° 

Congresso nazionale (Roma  2-4 giugno 1989), Atti del congresso, Tavola Rotonda sull'Emergenza, 
Intervento dell'Assessore alla Sanità della Regione Toscana, p. 1.

352 Cfr. ivi, p. 1-2.
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territorio (cosa importantissima, considerando il caso lombardo). 

La  Tavola  Rotonda sull'emergenza,  comunque,  aveva evidenziato  che  la  gestione delle

politiche sanitarie e assistenziali e il rapporto tra associazioni di volontariato e istituzioni,

erano piuttosto diversificati sul territorio nazionale. Le associazioni di Pubblica Assistenza

non  volevano  scavalcare  le  istituzioni,  così  come  non  volevano  ottenere  privilegi

corporativi. Al contrario, desideravano cambiare le modalità politiche di programmazione

riguardo a certi argomenti, trasmettere la cultura della solidarietà e della partecipazione.

D'altronde, avevano dimostrato nel tempo, e in maniera più accentuata negli ultimi anni, di

saper anticipare e sperimentare servizi che poi sono stati assorbiti dalle istituzioni; servizi

non solo innovativi, ma anche economicamente sostenibili. 

Tra gli esempi ci sono sicuramente il servizio di Guardia Medica, il servizio di ambulanza

con il medico a bordo per il soccorso di emergenza, il cosiddetto Spamu, e l'Eli-soccorso.

Un  rapporto  paritario,  pertanto,  avrebbe  permesso  alle  associazioni  di  presentare  certi

progetti  e  di  capire  se  la  loro  attuazione  fosse  possibile.  Certamente  si  registrò  un

miglioramento  alla  fine  degli  anni  '80,  grazie  anche  ad  una  maggiore  consapevolezza

dell'utilità del volontariato. 

Tuttavia,  il  problema  principale  rimaneva  la  mancanza  di  una  normativa  nazionale  di

riferimento,  così  come  il  diverso  rapporto  tra  le  varie  componenti  a  livello  regionale.

Infatti,  non  si  potevano  paragonare  situazioni  come  quella  toscana  o  ligure,  dove  le

associazioni di Pubblica Assistenza erano ben radicate nel territorio,  forti  anche di una

lunga tradizione, e Regioni, come la Puglia, in cui la storia delle Pubbliche Assistenze era

molto  più  recente.  Ciononostante,  il  lavoro  di  queste  associazioni  veniva  riconosciuto

sempre più.  Nel 1990 il Consorzio Aci-Elisoccorso commissionò all'Anpas lo studio di

centrali  operative,  in  previsione dell'attuazione del  118.  La diffusione del  servizio,  nel

frattempo, aveva dato buoni risultati e continuava a crescere: 

Particolare rilievo sta assumendo il ruolo del Consorzio ACI-ELISOCCORSO, a cui aderiamo, nel

servizio di eliambulanza già operante in Emilia Romagna, Piemonte, Sicilia. Abbiamo buoni motivi

per ritenere che il Consorzio nel 1991 otterrà la gestione del servizio anche in altre regioni ed entro

la metà di novembre verrà formalizzata la proposta per la Regione Toscana353.

353 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 44° 
Congresso nazionale (Milano 26-28 ottobre 1990), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 17.
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Anche la sperimentazione del 118,  quale numero unico di chiamata sul territorio nazionale

per  l'emergenza,  avrebbe richiesto un impegno crescente  negli  anni  successivi,  con un

coinvolgimento diretto delle associazioni di Pubblica Assistenza in molte zone del Paese. Il

loro apporto nella gestione di questi servizi aveva raggiunto un livello qualitativo molto

alto, e il loro contributo nell'organizzazione delle centrali operative territoriali sarebbe stato

fondamentale. 

Anche  per  quanto  riguardava  il  settore  telecomunicazioni,  infatti,  il  movimento  delle

Pubbliche  Assistenze  aveva  bruciato  le  tappe  per  creare  un  sistema  di  frequenze  che

mettesse in contatto tutti i mezzi di soccorso nelle situazioni di emergenza. In tale settore,

tuttavia, i problemi furono molti, in particolare per quanto riguardava la concessione di un

pacchetto  di  frequenze  da  parte  del  Ministero  delle  Poste  e  delle  Telecomunicazioni.

Ciononostante, il grande impegno dell'Anpas in questo settore portò alla concessione unica

e nazionale, sottoscritta con lo stesso Ministero, per l'uso delle radiofrequenze, giunta alla

fine di anni di lavoro con le forze politiche354. 

Nell'aprile del 1988 già 97 associazioni avevano aderito al progetto del nuovo sistema di

telecomunicazioni,  il  quale,  sebbene  in  via  ancora  sperimentale,  dava  modo  alle

associazioni di creare delle centrali operative di coordinamento. Il coordinamento a livello

regionale, infatti, rappresentava l'embrione di un sistema che avrebbe preso piede anche a

livello nazionale, costituendo un sistema organico dell'emergenza. Anche in questo caso

non c'era spazio per le divisioni, ma andava seguito un indirizzo unitario da parte delle

organizzazioni di volontariato e dei rappresentanti delle istituzioni. 

Tale  strumento,  dopotutto,  consentiva  «di  sanare  situazioni  associative  irregolari,  di

agevolare le nuove associazioni nelle dotazioni di strumenti di telecomunicazione, di avere

una capacità di dialogo, impensabile nel passato, nel momento di grande emergenza»355.

Tuttavia,  anche  in  questo  caso,  le  resistenze  Ministeriali  e  la  lentezza  burocratica

rallentarono un processo di gestione delle comunicazioni in casi di emergenza che avrebbe

portato vantaggi non solo alle Associazioni di Pubblica Assistenza, ma a tutto il Paese:

354 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 16 gennaio 1988, pp. 197-98.

355 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 42° 
Congresso nazionale (Pisa 13-15 maggio 1988), Atti del congresso, Relazione introduttiva del Presidente
Nazionale, p. 17.
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Qualcuno  dovrebbe  spiegarci  perché  in  uno  stato  moderno,  di  fronte  all'impegno  di  una

organizzazione come la nostra, che ha teso a costruire, con notevoli impegni finanziari sostenuti in

proprio, un sistema di telecomunicazioni capace di collegare gli oltre duemila mezzi di soccorso in

dotazione,  non  si  siano  ancora  assegnate,  nonostante  la  loro  individuazione,  il  pacchetto  di

frequenze  richiesto  e  perché,  dopo  tre  anni,  non  sia  ancora  stato  autorizzato  il  primo  degli

ampliamenti richiesti rispetto alla prima concessione356. 

L'intento dell'Anpas,  infatti,   non era  solo  quello  di  assicurare  un adeguato  sistema di

telecomunicazioni  alle  Pubbliche  Assistenze,  ma  di  creare  una  vera  e  propria  rete  per

l'emergenza,  garantendo  un  adeguato  livello  di  soccorso  al  Paese.  Per  tale  motivo,

l'Associazione Nazionale fece pressione sul Ministero della Sanità affinché si rivolgesse al

Ministero delle Poste e delle Telecomunicazioni per chiedere un pacchetto di frequenze da

ripartire tra le organizzazioni impegnate nella gestione dell'emergenza. Anche in questo

caso, la dimensione particolaristica doveva passare in secondo piano rispetto ad un livello

coordinato ed uniforme di gestione dell'emergenza357. 

Nel  settore  dell'emergenza,  insomma,  c'erano  stati  sviluppi  importanti,  molti  dei  quali

sperimentati  e  analizzati  per  la  prima  volta  dalle  associazioni  di  Pubblica  Assistenza,

tradizionalmente  molto  presenti  su  questo  campo.  Malgrado  ciò,  la  mancanza  di  una

struttura coordinata e funzionale, in grado di stabilire criteri validi per tutti, continuava a

pesare  sulla  gestione  del  soccorso;  adeguato  in  alcuni  territori,  scarso  in  altri.  Senza

dubbio, la gestione dell'emergenza funzionava meglio in quelle zone in cui il dialogo tra

associazioni  di  volontariato  e  funzionari  pubblici  era  non  solo  presente,  ma  anche

costruttivo. In quelle zone in cui il lavoro delle due parti si integrava perfettamente, e dove

ognuno  faceva  la  sua  parte.  In  sostanza,  le  cose  funzionavano  laddove  il  volontariato

svolgeva una funzione integrativa, e non sostitutiva delle istituzioni pubbliche. 

356 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 44° 
Congresso nazionale (Milano 26-28 ottobre 1990), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 9.

357 Cfr. ivi, p. 18.
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3.2    La proposta sociale dell'Anpas alle soglie degli anni '90

Oltre  al  settore  dell'emergenza,  le  associazioni  di  Pubblica  Assistenza  si  erano sempre

distinte per un grande impegno nel campo della protezione civile.  Quest'ultima, infatti,

rappresentava un settore in forte espansione, grazie anche ad un migliore rapporto con il

Ministero  dell'Interno,  soprattutto  nella  persona  del  Sottosegretario  Valdo Spini.  Come

detto, il lavoro svolto dalle associazioni, in occasione del terremoto del Friuli e di quello

dell'Irpinia, aveva fatto capire che il volontariato doveva essere una parte integrante del

sistema di protezione civile.  Ciò che mancava,  e che veniva chiesto con insistenza dal

movimento delle  Pubbliche Assistenze,  come analizzato nel  precedente capitolo,  era  la

legge di riferimento, rimandata ormai da molti anni. 

L'avvicinamento  tra  le  due  parti,  infatti,  rappresentato  dal  forte  impegno  dimostrato

dall'On. Zamberletti per l'inserimento del volontariato nel sistema nazionale di protezione

civile,  era stato senza dubbio positivo,  ma non aveva ancora portato al  tanto agognato

intervento legislativo. Lo stesso Spini, intervenuto in occasione della Tavola Rotonda dal

tema «Riforme istituzionali, legislazione, rinnovamento del volontariato per nuovi livelli di

solidarietà», svoltasi a Frirenze nel maggio del 1988, chiarì  le intenzioni del Ministero

dell'Interno, benché non avesse più il coordinamento politico, passato nel 1982 al Ministro

per il coordinamento della Protezione Civile: 

Il  nostro  auspicio,  come  Ministero  dell'Interno  [...]  è  che  l'attuale  Ministro  presenti  molto

velocemente il disegno di legge per l'istituzione di un servizio nazionale di protezione civile, anche

perché non sottaciamo che in questo ambito la collaborazione tra professionali e volontari non è poi

del  tutto  idilliaca;  e  credo  che  una  definizione  armonica  delle  competenze  e,  comunque,  una

chiarificazione  sarebbe  indubbiamente  molto  utile  e  metterebbe  tutti  in  condizione  di  certezze

maggiori [...] Il Ministero dell'Interno non ha più il coordinamento politico, però siamo disponibili

a collaborare all'avanzamento di  questa legge.  Lo dico anche perché lo sforzo dei  volontari  in

questo ambito è ormai uno sforzo consistente358. 

358 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 42° 
Congresso nazionale (Pisa 13-15 maggio 1988), Materiale preparatorio e corrispondenza, Tavola 
Rotonda «Riforme istituzionali, legislazione, rinnovamento del volontariato per nuovi livelli di 
solidarietà», Firenze 6 maggio 1988, Intervento dell' On. Spini, Sottosegretario Ministero Interno, pp. 3-
4.
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La linea dell'Anpas, per quanto riguardava la protezione civile, rimarcava la necessità di

attuare  un  nuovo  approccio  d'intervento,  che  andasse  ben  al  di  là  del  momento

dell'emergenza, considerando anche la prevenzione e la ricostruzione materiale e sociale.

Un'azione di questo tipo, messa in atto dalle Pubbliche Assistenze tanto in Friuli quanto in

Irpinia,  prevedeva  un  tipo  di  aiuto  continuativo  alla  popolazione  colpita,  che  non  si

fermasse soltanto ai primi giorni successivi all'evento calamitoso. Tale posizione venne

ribadita  più  volte  anche  al  Ministro  Lattanzio,  Ministro  per  il  coordinamento  della

Protezione Civile per due mandati consecutivi, dall'aprile 1988 al luglio 1989 nel Governo

De Mita e dal luglio 1989 all'aprile 1991 nel sesto governo Andreotti359. 

In  questa  fase  serviva  anche  un  maggiore  impegno  da  parte  delle  associazioni,  dal

momento che il sistema nazionale stava cercando di reperire tutte le forze a disposizione.

In una riunione del Consiglio nazionale del febbraio 1990, infatti, il Presidente Petrucci

denotava  una  certa  trascuratezza  da  parte  delle  Sezioni  regionali  per  il  settore  della

protezione civile. Al contrario, si trattava di un settore che andava messo in primo piano, in

un  momento  in  cui  il  Ministro  per  il  coordinamento  della  Protezione  Civile  chiedeva

maggiori  garanzie  e  responsabilità  da  parte  delle  associazioni  aderenti,  vista  anche  la

proposta che il Dipartimento di Protezione Civile stava portando avanti. 

Tale proposta riguardava la diversificazione dei momenti di intervento, tra quelli dei primi

quattro giorni dell'emergenza e  quelli  dei giorni  successivi.  Il  primo momento avrebbe

riguardato  gli  interventi  altamente  specializzati,  mentre  il  secondo  avrebbe  riguardato

interventi di tipo sociale. Inoltre, in previsione del collegamento della centrale operativa

dell'Anpas  direttamente  con  il  Ministero,  c'era  bisogno  che  i  Presidenti  delle  Sezioni

regionali prendessero in mano la situazione360. Negli ultimi anni del decennio, comunque,

la struttura di protezione civile fu potenziata e resa più funzionale: 

Il  lavoro  è  certamente  difficile  proprio  per  l'articolazione  e  il  carattere  volontario  del  nostro

movimento, eppure c'è la necessità di una maggiore specializzazione ed efficienza di fronte alle

richieste  che  provengono  anche  dal  Dipartimento  della  Protezione  Civile.  Come  è  noto,  il

Dipartimento  ha  avviato  recentemente  una  nuova  operazione  di  censimento  delle  risorse.

359 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 17 dicembre 1988, p. 233.

360 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 11 febbraio 1990, p. 277.
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Condividiamo l'iniziativa e chiediamo alle Associazioni di rispondere con la massima serietà, anche

perché è nostro interesse non confonderci con strutture fatiscenti di protezione civile che sono nate

in questi anni361.

Ciononostante, il progetto di legge sulla protezione civile era stato rinviato dal Presidente

della Repubblica alle Camere:  «esprimiamo il timore che questo rinvio privi ancora per

lungo  tempo  il  paese  di  una  adeguata  e  moderna  legge  di  protezione  civile,  per  cui

chiediamo alle forze politiche di contrarre i tempi per l'emanazione del nuovo testo»362.

Malgrado ciò, continuava ad essere un settore in forte crescita, sul quale il movimento

aveva intenzione di puntare fortemente. In particolare, intendeva potenziare non solo la

dimensione  nazionale,  ma  anche  quella  regionale  e  locale,  cercando  di  uniformare  la

formazione e di aumentare i momenti di riflessione sul tema. Pertanto, anche in questo

campo, si  cercò di armonizzare la  dimensione tecnica costantemente in crescita con lo

spirito solidaristico dei volontari. 

Come già accennato, l'Anpas considerava la protezione civile come qualcosa che andasse

ben al di là della grande emergenza in caso di calamità naturali. Protezione civile voleva

dire innanzitutto difesa del cittadino e del territorio, in ogni tipo di situazione, dalla micro

alla macro emergenza. Per tale motivo le associazioni si specializzarono su altri settori,

sempre legati alla protezione civile, come la prevenzione degli incendi: 

Una  branca  particolare  della  protezione  civile  è  quella  dell'antincendio  che  vede  impegnate

soprattutto le associazioni toscane ed in maniera meno consistente altre regioni. La necessità di

sviluppare  questo  settore  è  stata  drammaticamente  testimoniata  dal  catastrofico  sviluppo  degli

incendi di questa estate, che hanno distrutto gran parte del nostro patrimonio boschivo. Il Ministro

Lattanzio ha recentemente annunciato che utilizzerà il Corpo Nazionale Alpini per la prevenzione

degli incendi in Sardegna e in Liguria. Ci sentiamo di dover far giungere al Ministro una proposta

per l'utilizzo anche del nostro movimento, partendo dalla consapevolezza di quello che già abbiamo

investito  su  questo  problema  e  di  quello  che  potranno  fare  le  Sezioni  delle  due  Regioni

interessate363.

361 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 44° 
Congresso nazionale (Milano 26-28 ottobre 1990), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 15.

362 Ivi, p. 16.
363 Ibidem.
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Queste iniziative nascevano dalla constatazione che nella struttura nazionale di protezione

civile del movimento, ci fossero limiti evidenti per quanto riguardava l'intervento sociale e

ambientale364. L'impegno delle associazioni di volontariato in questi campi doveva crescere

ulteriormente,  sviluppandosi in maniera autonoma e libera da condizionamenti  da parte

delle istituzioni. 

Il  dato  positivo,  in  linea  generale,  era  l'incremento  delle  associazioni  di  Pubblica

Assistenza  presenti  nel  settore  sociale,  rispetto  al  settore  sanitario.  Infatti,  se  prima  il

settore sanitario era quello privilegiato, negli anni '80, ed in maniera più accentuata nella

seconda metà del decennio, erano aumentate le iniziative in tutti i campi del sociale. In

quel  periodo,  infatti,  si  svilupparono  anche  altri  tipi  di  servizio,  che  prendevano  in

considerazione  i  problemi  di  tossicodipendenza,  il  reinserimento  sociale  dei  carcerati

(soprattutto  in  Toscana)  e  la  difesa  ambientale,  che  non  si  limitava  soltanto  alla

prevenzione degli incendi365. 

Come sostenne un rappresentante dell'Unione regionale toscana al  Congresso di Roma,

infatti,  c'erano numerose  questioni  di  difesa  ambientale  che  potevano essere  affrontate

dalle associazioni di Pubblica Assistenza: 

Le  Pubbliche  Assistenze  possono,  richiamando  la  propria  esperienza  storica  di  strumento  al

servizio della gente, porsi, altresì, al servizio delle forme spontanee di organizzazione dei cittadini

sulle questioni di difesa dell'ambiente, di qualità della vita e di un nuovo modo di intervenire nella

vita quotidiana del  territorio.  Problemi quali:  rifiuti  urbani,  inquinamento del  sottosuolo,  salute

pubblica, etc, sono questioni che non possono essere delegate alle decisioni di pochi ma devono

trovare la partecipazione di tutti, attraverso anche a forme di organizzazione e solidarietà, quali

quelle delle associazioni di Pubblica Assistenza366.

Per quanto riguardava il reinserimento dei carcerati, invece, partendo dalle esperienze della

Pubblica Assistenza di Pisa, fortemente impegnata su questo settore, fu preso contatto con

364 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 9 marzo 1991, p. 321.

365 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 17 dicembre 1988, p. 235.

366 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 43° 
Congresso nazionale (Roma  2-4 giugno 1989), Atti del congresso, Intervento di Rosai, rappresentante 
dell'Unione regionale toscana, p. 1.
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il  Ministero di Grazia e Giustizia per stipulare una convenzione per l'accoglimento dei

carcerati  nelle  associazioni.  Anche  a  Siena,  nel  1988,  il  Presidente  della  Pubblica

Assistenza Peris Brogi prese contatti con la Direzione del carcere di Siena per approntare

una convenzione che permettesse ai carcerati in libertà vigilata di svolgere servizi presso le

associazioni,  nell'ottica  di  una  loro  riqualificazione  sociale367.  Inoltre,  le  Pubbliche

Assistenze  sostennero la legge 663/86, la cosiddetta legge Gozzini, che regolamentava

l'ordinamento penitenziario e l'esecuzione delle misure privative e limitative della libertà: 

Forse  non a  tutti  è  noto  che  alcune  Associazioni  hanno  avviato  attività  nel  settore  carcerario

soprattutto con l'accoglimento presso le Associazioni di detenuti in semilibertà. Grazie alla legge i

detenuti  in  semilibertà  possono  prestare  la  propria  attività  presso  associazioni  di  volontariato.

Questa nuova attività ha creato una nuova sensibilità su queste tematiche e la Sezione Regionale

Toscana ha organizzato un convegno anche a difesa della legge Gozzini368.

Questo dimostra l'impegno crescente delle Pubbliche Assistenze in tutti i settori del sociale.

Molto  sviluppati  erano  anche  i  servizi  agli  anziani,  come  dimostrava  l'esempio  di

Piombino. In Toscana, ad esempio, nel 1990 c'erano già otto corsi di formazione sul tema e

alcune  indicazioni  di  intervento  che  riguardavano  il  telesoccorso,  i  centri  diurni

(sperimentati dalla P.A. di Ravenna), un progetto di assistenza domiciliare come supporto

alla famiglia e campi estivi organizzati dagli stessi anziani con la presenza di animatori.

Questo settore d'intervento non doveva rappresentare un momento di crescita solo per le

associazioni di volontariato, ma anche per le istituzioni pubbliche, come veniva analizzato

in una riunione del Consiglio nazionale: «si rileva che questo settore non viene considerato

dalla maggior parte delle Associazioni, ma anche da parte degli enti locali non si danno le

giuste  risposte.  Intanto c'è  il  rischio che si  facciano avanti  i  privati.  Occorre dare una

indicazione omogenea, un pacchetto di proposte culturali e operative»369. 

All'inizio degli anni '90 l'Anpas era attiva anche su un altro fronte importante, quello della

lotta  alla  criminalità,  testimoniata  anche  dalla  presenza  ad  una  Tavola  Rotonda

367 Cfr. Mario Cataldo, Dalla ricostruzione ad oggi (1945-2003), cit., p. 166.
368 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 44° 

Congresso nazionale (Milano 26-28 ottobre 1990), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 19.

369 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 19 maggio 1990, p. 284.
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programmata nel 1991 dal Ministero dell'Interno, dal tema «La cultura della legalità». In

tale occasione, l'Associazione Nazionale delle Pubbliche Assistenze, insieme al MO.V.I,

presentò un documento unitario sulla presenza del volontariato nella lotta alla criminalità,

un'iniziativa importante, che investiva soprattutto il mondo giovanile370. 

Inoltre,  sempre  nello  stesso  anno  veniva  richiesta  la  collaborazione  delle  Pubbliche

Assistenze per la gestione di un fenomeno che avrebbe preso piede in maniera crescente

nel corso degli anni '90, l'immigrazione:  «vi è stata una richiesta da parte dell'ARCI, di

collaborare ad un progetto di assistenza socio-sanitaria verso gli extracomunitari impegnati

nei mesi estivi nella raccolta di pomodori a Villa Liternio e di collaborare ad un progetto

più  complessivo  di  assistenza  e  sostegno  per  la  costituzione  di  centri  di  accoglienza

giovanile nella zona di Gela e Milano»371. 

In  quegli  anni,  si  assistette  anche  ad  una  crescita  degli  obiettori  di  coscienza  che

prestavano servizio presso le associazioni di Pubblica Assistenza. Tuttavia, il settore era

«caratterizzato da difficoltà generali anche per gli obiettivi condizionamenti continuamente

posti dal Ministero della Difesa ma anche per limiti e resistenze che avvertiamo al nostro

interno»372.  Al contrario, il Presidente Petrucci evidenziava il fatto che la scelta di pace

degli obiettori, che rifiutavano il servizio militare, era in linea con la scelta di solidarietà

del  movimento  delle  Pubbliche  Assistenze.  La  situazione  veniva  analizzata  da  un

rappresentante del Gruppo Obiezione di Coscienza dell'Anpas, in occasione del Congresso

di Roma del 1989, che sottolineò l'importanza dello sviluppo di un settore che avrebbe

permesso nuovi interventi negli anni successivi: 

Possiamo constatare e sottolineare positivamente un rinnovato interesse delle Pubbliche Assistenze

intorno all'obiezione di coscienza e del servizio civile, che ha determinato e proiettato, in futuro lo

determinerà  in  maniera  sempre  maggiore,  la  necessità  di  chiedere  un  ampliamento  della

convenzione per il numero crescente di Pubbliche Assistenze che chiedono di aderire al programma

nazionale  di  utilizzo  degli  obiettori.  Analizzando  i  dati  attuali,  abbiamo:  Associazioni

convenzionate 82; obiettori in servizio 116, di cui 39 precettati e 77 richiesti; obiettori in attesa, si

370 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 9 marzo del 1991, p. 325.

371 Ivi, p. 327.
372 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 42° 

Congresso nazionale (Pisa 13-15 maggio 1988), Atti del congresso, Relazione introduttiva del Presidente
Nazionale, p. 22.
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intendono richieste nominative, 55373.

Perciò,  Il  servizio  civile  all'interno  del  movimento  era  cresciuto  qualitativamente  e

quantitativamente,  grazie  anche  ad  una  nuova  cultura  dell'obiezione  di  coscienza.  Gli

obiettori, tuttavia, non dovevano essere utilizzati per sopperire alla mancanza dei volontari,

bensì  per creare qualcosa di nuovo, nuovi progetti.  Invero,  potevano rappresentare una

risorsa preziosa per il movimento, in particolar modo in settori sperimentali per i quali

potevano portare nuove idee, ma anche per i valori umani che trasmettevano. All'inizio

degli anni '90, dopo varie richieste, si sbloccò la situazione delle convenzioni, che fino a

quel  momento  aveva  reso  difficile  accogliere  un  numero  più  consistente  di  obiettori

all'interno delle associazioni: 

Dopo  diverse  resistenze  il  Ministero  della  Difesa,  nel  luglio  '90,  ha  finalmente  approvato

l'ampliamento della convenzione nazionale, sbloccando così una situazione di stallo che ci aveva

costretto all'immobilismo per oltre un anno. Crediamo a questo punto che, a seguito della sentenza

della Corte Costituzionale, che ha sancito la pari dignità e pari durata tra servizio civile e militare e,

rispettando alcune fasi della nostra programmazione, potremo rispondere alla crescente richiesta di

utilizzo di obiettori nelle associazioni374.

Anche le  associazioni  stesse  cominciarono a  superare  la  diffidenza  nei  confronti  degli

obiettori,  che  aveva  limitato  lo  sviluppo  del  fenomeno  solo  ad  alcune  realtà,  visto  il

numero di partecipanti al corso di formazione per responsabili di obiettori, che si svolse a

Lavagna nel maggio 1990. Nuovi corsi di formazione per gli stessi obiettori di coscienza

erano in programma, soprattutto per collegare il loro impegno alle tematiche della pace e

della  non  violenza,  per  le  quali  il  movimento  si  è  sempre  dimostrato  sensibile.

L'Associazione  Nazionale  delle  Pubbliche  Assistenze,  tuttavia,  al  di  là  dei  servizi  ha

sempre cercato di trasmettere un messaggio sociale, che si è affermato in maniera decisa

negli anni '80. 

373 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 43° 
Congresso nazionale (Roma  2-4 giugno 1989), Atti del congresso, Intervento di Caddei, Gruppo 
Obiezione di Coscienza, p. 1.

374 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 44° 
Congresso nazionale (Milano 26-28 ottobre 1990), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 17.
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Il Congresso di Pisa del 1988, ad esempio, fu incentrato sul tema  «Oltre la solidarietà»,

perché si dovevano cercare nuove strade, che andassero oltre il semplice aiuto. In altre

parole,  serviva  maggiore  attenzione  alla  realtà,  alle  dinamiche  sociali,  per  sconfiggere

l'eccessiva burocrazia e affermare in tal modo il ruolo pubblico del volontariato. Il suo

messaggio  sociale  di  grande  partecipazione  intendeva  aiutare  le  persone,  soprattutto  i

giovani, a sconfiggere l'emarginazione e la disoccupazione (in crescita quella giovanile). 

In  un  momento  in  cui  era  sempre  più  evidente  la  spaccatura  tra  il  sistema  politico-

istituzionale e la società civile, veniva richiesta maggiore responsabilità e una riscoperta

dei valori della solidarietà. In questo senso il volontariato poteva rappresentare la terza via

tra i due mondi, quello privato e quello pubblico, un anello di congiunzione fondamentale

per ripartire da nuove premesse. Questa era la strada che si apprestava ad intraprendere il

cosiddetto Terzo settore, che si sarebbe sviluppato soprattutto nel decennio successivo e del

quale avrebbe fatto parte anche il volontariato. 

I margini per saldare questi  legami sono ormai stretti in quanto non si tratta esclusivamente di

trovare nuovi  e più adeguati referenti  istituzionali  ma di ricostruire un equilibrio tra il  sistema

politico-istituzionale e la società civile che ha reagito a tentativi di lottizzazione ed occupazione

aggregandosi, spesso con fantasia, quasi sempre al di fuori di schemi precostituiti375.

Venne posta l'attenzione principalmente sul fatto che le associazioni di volontariato non

dovevano rappresentare contenitori vuoti, capaci solo di erogare servizi, ma forze vive che

interagivano  costantemente  con  la  popolazione,  attente  a  tutte  le  dinamiche  sociali.

Pertanto,  non potevano essere viste  come delle  piccole aziende,  ma come portatrici  di

valori  solidaristici  all'interno  di  una  società  in  cui  prevalevano  spesso  logiche

individualiste. Lo stesso sistema delle convenzioni non poteva più sostenere una struttura

in  cui  le  associazioni  venivano  spesso  sfruttate  per  coprire  servizi  che  le  U.S.L.  non

potevano  svolgere.  Anche  dal  punto  di  vista  economico,  spesso  le  convenzioni  non

coprivano per intero il costo del servizio, creando notevoli problemi per le associazioni. 

Malgrado ciò, se da una parte si avvertiva l'esigenza di creare un rapporto paritetico tra il

volontariato e le istituzioni, dall'altra si cercava comunque di svolgere i servizi, per non

375 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 42° 
Congresso nazionale (Pisa 13-15 maggio 1988), Atti del congresso,  Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 4.
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lasciare il settore dell'assistenza in mani private. Inoltre, al di là della questione economica,

come detto sopra, l'Anpas intendeva continuare ad andare incontro alle reali esigenze dei

cittadini.  Questo  poteva  portare  anche  alla  rinuncia  di  alcune  convenzioni,  riguardanti

servizi non rispondenti alle suddette caratteristiche, e cercare modi per autofinanziarsi. Ciò

che  contava  di  più,  infatti,  era  che  la  dimensione  tecnica  non  sopravanzasse  quella

solidaristica: 

La  nostra  lettura  non  è  economicistica  e  non  auspichiamo  una  crescita  solidaristica  per  il

mantenimento dell'esistente, vogliamo invece che i più giovani abbandonino il mito della ricchezza

e vivano esperienze di volontariato, convinti che attraverso ciò si crea un cittadino più disponibile,

meno intollerante, meno violento, più rispettoso degli altri376.

Per molti giovani la scelta del volontariato era, e resta, una ricerca della propria identità, al

di fuori degli schemi precostituiti. In tale ottica, servivano nuove risorse per potenziare il

settore  della  formazione  rappresentato  dal  Ce.s.vol,  considerando il  fatto  che  il  raggio

d'azione si era ampliato notevolmente. Serviva una preparazione tecnica adeguata che, allo

stesso tempo, non spegnesse il lato umano e partecipativo dei volontari. Carlo Caravaggi,

del Centro di formazione del volontariato, in occasione del Congresso di Roma del 1989

espresse il suo pensiero sulla questione della formazione: 

Io ritengo che il Movimento si sia mosso in maniera molto grande, negli ultimi anni, ci troviamo

dal punto di vista tecnico, ad avere volontari che devono operare in collaborazione con strutture

come: l'elisoccorso, l'auto medica, il medico del Pronto Soccorso, anche noi dobbiamo, comunque,

capire che i nostri volontari devono avere una formazione tecnica diversa377.

Uno  dei  caratteri  fondamentali  della  formazione  doveva  essere  l'uniformità,  ovvero  il

raggiungimento di uno stesso livello di preparazione nelle varie associazioni sparse sul

territorio,  quelle  più  grandi  come  quelle  più  piccole.  Il  lavoro  del  Ce.s.vol,  pertanto,

divenne  importantissimo  per  garantire  una  formazione  tecnica  adeguata,  creando  un

376 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 43° 
Congresso nazionale (Roma  2-4 giugno 1989), Atti del congresso, Relazione del Presidente Nazionale, 
p. 13.

377 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 43° 
Congresso nazionale (Roma  2-4 giugno 1989), Atti del congresso, Intervento di Carlo Caravaggi, p. 4.
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programma preciso e in linea con i valori del movimento: 

Abbiamo individuato nel CESVOL nazionale, il cui statuto è già pronto, la struttura organizzativa a

cui  si  collegheranno  i  CESVOL regionali  creando  una  rete  parallela  di  formazione,  studio  e

proposte.  Occorre superare l'attuale fase di  difficoltà per passare a una fase operativa concreta

trovando risorse economiche ed intellettuali per l'avvio di un programma di formazione generale e

la produzione di progetti specifici378.

L'altro  punto  fondamentale,  che  non  riguarda  unicamente  la  formazione  ma  che  ne  è

strettamente collegato, è la ricerca di un maggiore coinvolgimento dei giovani. Gli sviluppi

degli ultimi vent'anni, infatti, avevano travolto l'universo giovanile, risucchiato dalla crisi

economica,  dal  crollo  delle  ideologie  e  da  situazioni  sociali  sempre  più  complicate.

L'attività svolta nelle associazioni di volontariato poteva riportarli all'interno di una società

solidale,  per  impegnarsi  concretamente  nella  risoluzione  di  problemi  che  dovevano

affrontare tutti i giorni, creando un nuovo impegno sociale laddove non esisteva più un

impegno politico. Il rapporto con i  volontari,  infatti,  soprattutto con quelli  più giovani,

doveva essere più solido, per non disperdere un potenziale umano importantissimo: «siamo

convinti  che  di  fronte  al  processo  che  si  è  ormai  messo  in  moto  nella  società,  le

associazioni che non rifletteranno seriamente sul rapporto con i volontari e con il proprio

tessuto associativo potranno rapidamente trovarsi scavalcate da altre realtà di aggregazione

più dinamiche ed attente ai bisogni della gente»379. 

Per molti giovani, d'altronde, l'abbandono dell'impegno politico significò semplicemente la

ricerca di nuove forme di partecipazione,  per cercare un modo diverso di esprimere le

proprie idee. Il  loro impegno si fece meno «totalizzante e ideologico», ma più diversificato

e legato a varie tematiche, quali i diritti individuali, le questioni ambientali, la qualità della

vita. Non sorprende, pertanto, il fatto che negli anni '80 il loro impegno all'interno delle

organizzazioni  di  volontariato  sia  cresciuto  considerevolmente380.  La ricerca di  risposte

concrete ai bisogni sociali, così come il desiderio di creare nuove forme di pluralismo, ad
378 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 44° 

Congresso nazionale (Milano 26-28 ottobre 1990), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 15.

379 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 42° 
Congresso nazionale (Pisa 13-15 maggio 1988), Atti del congresso, Relazione introduttiva del Presidente
Nazionale, p. 22.

380 Cfr. Di Michele, Storia dell'Italia repubblicana, cit., pp. 280-81.
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esempio, furono tra i motivi principali che spinsero molti giovani a prestare servizio presso

le  associazioni  di  Pubblica  Assistenza.  Lo  stesso  Presidente  dell'Anpas,  analizzava  il

fenomeno associativo in questi termini:

L'esperienza che viviamo come Pubbliche Assistenze, in questa grossa fase di sviluppo del nostro

movimento, ci dimostra che la gente tende ad aggregarsi intorno ai problemi concreti. Nel nostro

caso intorno alle aree del bisogno socio-sanitario. Si aggrega al di sopra delle divisioni ideologiche

e di partito per costruire insieme. Nell'arco di 10 anni, le Pubbliche Assistenze hanno raddoppiato il

proprio numero, affermandosi come il più grosso movimento di volontariato in Italia. E lo sviluppo

è stato caratterizzato da un forte pluralismo di aree; un pluralismo anche all'interno delle stesse

associazioni381.

Difatti,  la  diffusione  di  nuove  forme di  democrazia,  che  rilanciassero  la  cultura  della

solidarietà, era la risposta che il movimento intendeva dare ai cambiamenti degli ultimi

anni, volta a creare una visione politica profondamente diversa: 

Oggi l'impegno nell'emergenza sanitaria e nella Protezione Civile è progetto che si  fonda sulla

cultura della partecipazione. In questo modo la concezione dello Stato si modifica per lasciare il

posto ad una visione dell'istituzione articolata e che comprende una pluralità di forme partecipative

in cui la solidarietà è l'elemento che le motiva. In tal senso e su questi  presupposti è possibile

ripensare  lo  stato  sociale  superando  il  dualismo  pubblico  interventista,  privato  liberista:  due

concezioni che non assicurano più lo sviluppo della democrazia ed il soddisfacimento di bisogni

vecchi e nuovi382. 

Il messaggio del movimento, pertanto, prevedeva un richiamo alla partecipazione diretta

dei  cittadini nelle questioni sociali,  nell'ambito di una nuova cultura della solidarietà  e

dell'affermazione di nuovi rapporti. Tale messaggio, vedeva nel volontariato lo strumento

adeguato  per  perseguire  valori  capaci  di  garantire  una  crescita  umana e  una  maggiore

consapevolezza dei problemi che sono all'origine della crisi della società. I volontari, di

381 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 42° 
Congresso nazionale (Pisa 13-15 maggio 1988), Materiale preparatorio e corrispondenza, Tavola 
Rotonda «Riforme istituzionali, legislazione, rinnovamento del volontariato per nuovi livelli di 
solidarietà», Firenze 6 maggio 1988, Intervento del Presidente dell'Anpas, p. 3.

382 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 43° 
Congresso nazionale (Roma  2-4 giugno 1989), Atti del congresso, Documento precongressuale, p. 5.
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conseguenza, devono essere i primi a trasmettere valori solidaristici: 

Dobbiamo pensare ad una Associazione capace di far crescere culturalmente e solidarmente i propri

aderenti,  in  prima  istanza  i  volontari.  Se,  come  accaduto,  saranno  loro  i  primi  ad  assumere

atteggiamenti  di  intolleranza  nei  confronti  di  persone  più  deboli,  siano  essi  immigrati  o

tossicodipendenti,  non  potrà  esservi  una  reale  azione  solidaristica  dell'associazione.  Quindi

associazioni aperte, disponibili ad ascoltare anche chi è in disaccordo383. 

La dimensione associativa doveva valorizzare i suoi volontari, fare tesoro delle esperienze

di ciascuno per creare dinamiche solidaristiche all'interno della società. Dopotutto, «anche

il volontario, pur essendo un cittadino già impegnato nella costruzione della solidarietà,

può non essere, di fondo, un cittadino solidale». Tuttavia, un comportamento partecipativo

e rispettoso «non può essere affermato esclusivamente nell'ambito della prestazione di un

servizio, ma deve caratterizzare tutti i nostri atteggiamenti»384. 

L'Anpas, infatti, rifiutava: 

Una  società  competitiva,  i  cui  valori  sono  fondamentalmente  l'egoismo  individuale,  la

sopraffazione,  l'intolleranza.  Al  contrario,  i  valori  della  libertà,  della  giustizia  sociale,  della

solidarietà  e  della  tolleranza,  devono  rappresentare  i  messaggi  centrali  di  questo  processo  di

formazione educativa. Questi valori rappresentano il legame capace di dare un indirizzo unitario ad

un movimento storicamente e geograficamente differenziato come il nostro385. 

Il progetto dell'Anpas, all'inizio degli anni '90, pertanto, mirava a creare un movimento

unito, nonostante le diversità culturali presenti al suo interno; un'unità ricercata soprattutto

nei valori solidaristici.  Il cambiamento avvenuto nell'arco di venti anni aveva permesso

all'organizzazione  di  passare  da  una  dimensione  particolaristica  ad  una  dimensione

nazionale, che tendeva ad espandersi ulteriormente. La metamorfosi del movimento non si

era verificata solo nel nome, ma anche nel modo di analizzare la società e di risolvere i

problemi  che  la  affliggevano.  Più  di  tutto,  si  erano  affermati  definitivamente  i  valori

383 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 44° 
Congresso nazionale (Milano 26-28 ottobre 1990), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 20.

384 Ivi, p. 21.
385 Ibidem.
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portanti dell'organizzazione: «pace, democrazia e solidarietà sono questi i tre grandi alvei

su cui scorre la nostra azione, che vogliamo sviluppare insieme a tutti quelli che, come noi,

sono interessati  ad un cammino di progresso e di  civiltà»386.  In sostanza,  una proposta

sociale che guardava decisamente al futuro.

3.3    Il riconoscimento del volontariato: la legge quadro 266/91

Il volontariato era ormai un fenomeno in forte espansione, non solo a livello nazionale. Nel

novembre del 1987 la Federazione Nazionale prese parte alle manifestazioni organizzate

dal  governo  per  la  giornata  mondiale  del  volontariato,  istituita  dall'Onu  nel  1985  e

festeggiata  ogni  5  dicembre387.  Anche  l'anno  successivo  il  movimento  delle  Pubbliche

Assistenze fece registrare la sua presenza alla manifestazione in Piazza Duomo a Milano,

alla quale parteciparono 210 associazioni e 1000 volontari della P.A388. 

Le istituzioni cominciavano finalmente a rendersi conto di un settore in evoluzione, che nel

corso degli  anni  '80 si  era  affermato in maniera decisa all'interno della  società.  A tale

sviluppo,  tuttavia,  doveva  corrispondere  un  riconoscimento  del  volontariato  che  ne

legittimasse il ruolo e stabilisse un rapporto diverso tra cittadini e Stato. La crescita del

volontariato fu testimoniata anche dall'unione tra varie organizzazioni che fino a qualche

anno prima viaggiavano su binari diversi. In particolar modo, come detto in precedenza,

organizzazioni laiche e cattoliche che finalmente si vedevano solamente come espressione

di un mondo che voleva le stesse cose. 

Per tutti gli anni '80, infatti, l'Anpas aveva intrapreso una politica conciliante nei confronti

delle altre forze di volontariato, stabilendo rapporti costruttivi con due grandi realtà come il

MO.V.I  e  la  Caritas389.  L'unione  d'intenti  tra  queste  organizzazioni  fu  rafforzata

ulteriormente dalla Tavola Rotonda organizzata dall'Anpas in occasione del Congresso di

Roma del 1989, dal tema «La solidarietà, fondamento di un nuovo patto sociale», evento al

quale parteciparono i  loro rappresentanti.  Il  Direttore della Caritas,  ad esempio,  Mons.

386 Ivi, p. 22.
387 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 

Verbale del 23 ottobre 1987, p. 191.
388 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 

Verbale del 17 dicembre 1988, p. 232.
389 Cfr. Capitolo secondo, pp. 16-19.
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Giuseppe Pasini, espresse la richiesta di mettere in primo piano la solidarietà nei confronti

delle  classi  più  deboli,  dando  la  priorità  a  quelle  leggi  che  potessero  migliorare  la

situazione sociale: 

In questo momento, a me sembra che questa priorità dovrebbe essere data nei bilanci e nella legge

finanziaria,  nell'approvazione delle  leggi  e  nei  provvedimenti  che  riguardano queste  classi  più

deboli. E tra le cose che mi sembrano prioritarie, c'è la legge quadro sull'assistenza, la legge di

riforma sulle autonomie locali, la legge sul Volontariato, e l'attuazione della giustizia fiscale390.  

Il ruolo delle associazioni di volontariato, invece, doveva essere quello di esercitare una

forte pressione politica, «assumendo carattere di denuncia di fronte a inadempienze statali,

proponendo servizi nuovi, di fronte a bisogni nuovi, e alleandosi tra di loro, come forze di

volontariato, e con altre forze sociali disponibili realmente al cambiamento nel nome della

solidarietà»391. 

Anche Luciano Tavazza, Presidente del MO.V.I, vedeva nel volontariato una forza in grado

di cambiare la società, dal momento che «migliaia di esperienze micro territoriali possono

cambiare, più di mille discorsi, la qualità della vita dei cittadini che ci stanno in modo

particolare a cuore»392. Tavazza, inoltre, sosteneva che il volontariato, che fino agli anni '70

viaggiava su una monorotaia, quella della dedizione e della generosità, aveva iniziato a

viaggiare su un binario, rappresentato dalla dimensione politica. Tale dimensione, aveva

creato un volontario a tutto tondo, che non si limitava più soltanto a fare un servizio, ma

che aveva compreso pienamente il senso di una dimensione umana da trasmettere nella

società: 

A te volontario, se vuoi essere un uomo solidale chiedo una cosa: di non non essere il volontario

delle cinque e mezza della sera. Tu devi essere un uomo che esprime, eticamente, la mattina, nel

pubblico, la stessa tensione morale che poi esprimi la sera nella tua associazione. A questo punto ti

390 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 43° 
Congresso nazionale (Roma  2-4 giugno 1989), Atti del congresso, Tavola Rotonda «La solidarietà, 
fondamento di un nuovo patto sociale», Intervento del Direttore della Caritas, pp. 3-4.

391 Ivi, p. 5.
392 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 43° 

Congresso nazionale (Roma  2-4 giugno 1989), Atti del congresso, Tavola Rotonda «La solidarietà, 
fondamento di un nuovo patto sociale», Intervento del Presidente del Mo.v.i, p. 1.
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puoi chiamare volontario, altrimenti sei figlio di un'etica schizzofrenica393.

Anche  lui,  come  già  espresso  più  volte  dai  rappresentanti  delle  Pubbliche  Assistenze,

riteneva che il volontariato funzionasse meglio «laddove lo Stato funziona, non quando fa

supplenza allo Stato [...] il volontariato in Italia funziona al meglio e fa veramente il suo

lavoro laddove le strutture sociali funzionano al meglio»394.  Questo non significava che il

volontariato si dovesse appiattire ed adeguare alle istituzioni, ma che collaborasse con esse

e portasse la propria esperienza, fatta di tanti interventi quotidiani. Le istituzioni, da parte

loro, dovevano trasmettere in legge quello che veniva espresso dalla società civile, per la

quale le associazioni di volontariato svolgevano un ruolo di rappresentanza. Le mediazioni

politiche, dopotutto, si pongono alla fine di un processo che parte dalla società, che parte

dai cittadini. Come ricordò Petrucci: 

Occorre [...] una politica di alleanze. Innanzitutto tra associazioni di volontariato e poi [...] occorre

una politica di alleanze in tutto ciò che si muove in un'ottica di non profitto e quindi si muove in

un'ottica  di  solidarietà,  perché  questa  è  una  società  rigida  in  cui  i  fenomeni  corporativi  sono

cresciuti in maniera intensa, in cui nessuno concede spazi agli altri395. 

Le ricette per risolvere la crisi sociale, pertanto, erano l'unità delle organizzazioni e una

salda cultura della solidarietà. Il volontariato rappresentava un mondo in cui si creavano

nuove  forme  di  aggregazione,  che  non  andavano  affatto  contro  i  partiti,  contro  le

istituzioni, ma che, al contrario, intendevano valorizzarli. 

Io credo che sia importante continuare su questa strada, aggiungendo elementi di unità, disponibili

tutti a cedere parte di noi stessi, della nostra rigidità, della nostra cultura, per metterla nel piatto,

perché  questo  diventi  ricchezza  complessiva,  ed  andare  avanti  su  questa  strada  per  diventare

veramente  un grande fenomeno che possa aiutare,  che possa cambiare le condizioni  di  vita di

questa società, soprattutto nell'interesse delle aree più deboli di questa nostra Nazione396.

393 Ivi, p. 2.
394 Ivi, p. 4.
395 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 43° 

Congresso nazionale (Roma  2-4 giugno 1989), Atti del congresso, Tavola Rotonda «La solidarietà, 
fondamento di un nuovo patto sociale», Intervento del Presidente dell'Anpas, p. 3.

396 Ivi, p. 6.
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La nuova concezione di solidarietà che si era sviluppata negli anni '80, ormai non guardava

soltanto alle questioni nazionali, ma anche ai problemi internazionali. Il nuovo clima che si

respirava fu testimoniato anche dal convegno mondiale del volontariato, svoltosi a Parigi

nel settembre del 1990. In quell'occasione, i rappresentanti dei gruppi provenienti da tutti i

Paesi  firmarono  una  Dichiarazione  Mondiale  del  Volontariato  in  cui  si  affermava  che

«l'azione volontaria è una forza per far rispettare la dignità di tutte le persone, riconoscere

la sua capacità di essere attore della propria vita ed esercitare i suoi diritti di cittadinanza;

ciò contribuisce a risolvere i  problemi sociali,  a costruire una società più umana e più

giusta e favorisce la cooperazione mondiale»397. 

Sebbene il contributo internazionale dell'Anpas fosse ancora debole alla metà degli anni

'80,  tuttavia  registrava  alcuni  dati  interessanti,  tra  cui  il  rapporto  stretto  dall'Unione

Regionale Toscana con il Libano e il Nicaragua e la partecipazione al rinnovamento di

Volonteurope a  Berna,  per  costituire  un'organizzazione  europea  di  volontariato  più

democratica  e  rappresentativa  dei  vari  Paesi  coinvolti.  A pochi  anni  dal  Trattato  di

Maastricht,  questa  nuova dimensione  poneva il  volontariato  nella  giusta  prospettiva  di

crescita e di superamento dei problemi sociali nel continente europeo398. 

In quel periodo, infatti, l'intervento del movimento delle Pubbliche Assistenze in campo

internazionale  si  stava  facendo  più  consistente.  Nel  1988,  appena  saputo  del  terribile

terremoto  del  7  dicembre  in  Armenia,  l'Anpas  si  mise  subito  in  contatto  con  il

Dipartimento  della  Protezione  Civile  per  offrire  la  propria  disponibilità  a  richieste

d'intervento, per spedire materiale richiesto dalle autorità e per raccogliere denaro399. Dopo

gli  aiuti  alla  popolazione  armena  fu  avviata  anche  un'opera  di  sensibilizzazione  nei

confronti dei profughi libanesi, per i quali fu avanzata una mozione al Congresso di Roma.

Il  congresso,  esprimendo la  piena solidarietà  per  la  popolazione libanese,  vittima della

guerra  civile  da  14  anni,  si  impegnava  «ad  esprimere  una  solidarietà  concreta  con  le

organizzazioni  umanitarie  e  democratiche  e,  in  particolare,  con  la  “Secours  Populaire

Libanaise”  (la  cui  sezione  Nord  è  gemellata  con  l'Unione  Regionale  Toscana  delle
397 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 44° 

Congresso nazionale (Milano 26-28 ottobre 1990), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 7.

398 Cfr. ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 43° 
Congresso nazionale (Roma  2-4 giugno 1989), Atti del congresso, Relazione introduttiva del Presidente 
Nazionale, pp. 2-3.

399 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 17 dicembre 1988, p. 231.
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Associazioni  di  Pubblica  Assistenza)  che  lavorano  per  rispondere  ai  bisogni  della

popolazione, per superare le divisioni e per costruire uno stato democratico in Libano».

Inoltre,  chiedeva  «il  rilascio  di  tutti  i  detenuti  libanesi,  nel  rispetto  delle  convenzioni

internazionali,  che  difendono la  loro  Patria»400.  Anche  questo  settore,  pertanto,  andava

potenziato e, così come aveva dimostrato il caso nazionale, si doveva superare il concetto

di aiuto offerto solo in caso di calamità, per instaurare un sistema di aiuti internazionali

permanenti401. 

Un altro tema che stava a cuore al movimento delle Pubbliche Assistenze, come detto,

erano i giovani, che andavano valorizzati maggiormente e resi partecipi del rinnovamento

in atto in Italia, così come negli altri Paesi. Per questo motivo l'Anpas partecipò anche ad

un  convegno  internazionale  organizzato  a  Francoforte  sul  tema  del  volontariato

giovanile402. Tuttavia, il processo più importante verificatosi a cavallo tra la fine del 1989

ed i primi mesi del 1990 fu il crollo del muro di Berlino e la riunificazione della Germania

dell'Est  con  la  Germania  dell'Ovest,  segnando  di  fatto  la  fine  di  un  periodo,  che  si

protraeva dal dopoguerra, in cui il mondo si era sostanzialmente diviso in due blocchi.

Questo  fatto  poneva  interrogativi  importanti,  oltre  a  nuove  dinamiche  politiche  ed

economiche, sull'assetto sociale che si andava a delineare, e sul modo di recuperare un

atteggiamento  solidaristico  e  partecipativo  che  potesse  unire  l'Est  e  l'Ovest.  Anche  in

questo ambito, le Pubbliche Assistenze dimostrarono di avere una visione chiara del nuovo

ordine mondiale, che imponeva a tutti i Paesi di unirsi per risolvere questioni che andavano

ben oltre gli interessi nazionali: 

Appena due settimane fa abbiamo partecipato, unica organizzazione di volontariato, ad un forum

tenuto in Olanda da ricercatori universitari e specialisti nell'educazione degli adulti sul tema “le

associazioni di volontariato nell'Europa dell'est e dell'ovest”. Gli studiosi, provenienti da 15 nazioni

europee e dagli Usa, si sono posti il problema di come recuperare ad un atteggiamento attivo e

partecipativo cittadini forzatamente abituati da un sistema politico autoritario ad essere passivi403.

400 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 43° 
Congresso nazionale (Roma  2-4 giugno 1989), Atti del congresso,  Mozione per la popolazione libanese
in guerra.

401 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 24 settembre 1989, p. 268.

402 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 24 settembre 1989, p. 254.

403 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 44° 
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Anche le associazioni di volontariato, quindi, potevano giocare un ruolo fondamentale nel

delineare una società europea basata su principi democratici e partecipativi. Dopotutto, in

quel  periodo,  la  costruzione  di  un  nuovo  assetto  democratico  e  lo  sviluppo  delle

associazioni di volontariato andavano di pari passo. 

L'Anpas,  inoltre,  già  impegnata  a  livello  europeo  in  Volonteurope,  fece  parte  dei  soci

fondatori  di  una  nuova  organizzazione,  il  CEDAG,  un  raggruppamento  associativo

intersettoriale,  creato  nel  giugno  1990  a  Bruxelles,  per  ottenere  il  riconoscimento  del

movimento  associativo  a  livello  europeo,  per  facilitare  i  rapporti  transnazionali  e  per

ricevere un trattamento fiscale adeguato ai bisogni delle Associazioni. 

Nell'ottica di uno sviluppo dei rapporti internazionali, abbiamo partecipato a Bruxelles nel giugno

di quest'anno, come soci fondatori assieme alle ACLI e all'ARCI, alla costituzione del CEDAG,

prima  organizzazione  associativa  europea  transettoriale  che  ha  come  scopi  la  difesa  e  la

promozione  degli  interessi  associativi  presso  le  istituzioni  comunitarie.  Il  CEDAG  intende

eliminare gli ostacoli che impediscono la cooperazione tra associazioni di diversi paesi, si propone

l'adozione di uno statuto europeo e il  miglioramento dell'informazione reciproca. Questo nuovo

impegno si affianca a quello ormai consolidato in Volonteurope e ci pone così nella condizione di

favorire su diversi piani il dialogo e l'incontro tra le consolidate esperienze dell'Europa occidentale

e le nuove forme di impegno dell'Est404. 

Riguardo al rapporto tra volontariato ed associazionismo, infatti, l'Anpas aveva più volte

chiarito il  fatto che le due dimensioni fossero strettamente correlate;  l'una faceva parte

dell'altra. Come detto in precedenza, infatti, questo era il motivo per cui l'Associazione

Nazionale si auspicava il raggiungimento tanto della legge sul volontariato quanto della

legge sull'associazionismo. Più di tutto,  l'obiettivo era quello di incentivare lo sviluppo

delle libere associazioni formate dai cittadini, volte a rilanciare lo spirito partecipativo e

democratico. 

Tornando agli aiuti internazionali nel settore della protezione civile, invece,  l'Anpas fu

presente  in  molte  emergenze,  in  particolare  in  Armenia,  come detto  sopra,  in  Iran,  in

Congresso nazionale (Milano 26-28 ottobre 1990), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, pp. 5-6.

404 Ivi, p. 6.

162



seguito al terremoto che ha il colpito il Paese nel giugno del 1990, e in Romania, in seguito

alla rivoluzione del 1989 che ha portato al crollo del regime comunista di Ceausescu e

all'esecuzione di quest'ultimo: 

Per la Romania il nostro intervento è stato massiccio, creando una rete di aiuti e di collegamenti

che, per alcune associazioni, è ancora in piedi. Anche il gravissimo terremoto in Armenia ha visto

le  Associazioni  mobilitarsi  e  nel  mese  di  luglio  è  stato  inviato  il  pulmino  per  il  trasporto

handicappati  finanziato  con  con  la  sottoscrizione  effettuata  dalle  Associazioni.  Molto  più

contenuto, in termini di risultati economici il nostro impegno per l'Iran. In questo caso occorre fare

un'amara riflessione sul  ruolo negativo giocato dai  mass  media che ha avuto riflessi  anche sul

nostro impegno e sulla nostra emotività: il terremoto che ha colpito l'Iran è stato certamente più

grave e pesante in termini di vite umane ma, di contro, il nostro impegno è stato meno intenso e le

nostre coscienze meno colpite405.

All'inizio degli anni '90, pertanto, era chiaro a tutto il movimento che non solo non aveva

più senso chiudersi in visioni particolaristiche e locali, ma che non bastava più nemmeno

una  visione  nazionale.  I  problemi  che  affliggevano  la  società  legavano  tra  loro  realtà

nazionali che potevano sembrare diverse, ma che in molti casi soffrivano dello stesso male.

Il  movimento,  quindi,  maturò  un  nuovo  approccio,  avendo  ben  presente  il  contesto

mondiale e guardando con grande attenzione alle nuove emergenze, come la Guerra del

Golfo e le sacche di povertà presenti in maniera sempre più accentuata nel Sud del mondo.

Si manifestò la consapevolezza che non si potessero più risolvere le grandi questioni senza

la collaborazione internazionale. 

L'individualismo nazionale andava lasciato alle  spalle,  poiché,  paradossalmente,  la  fine

della contrapposizione tra i due blocchi portò maggiore insicurezza, creando «uno scenario

in cui  i  protagonisti  si  moltiplicano,  rendendo i  processi  meno governabili  ed aprendo

quella che è stata definita l'era dell'incertezza. Un'incertezza complessiva che investe le

nostre  esistenze,  il  nostro  modo di  vita,  ci  rende  tutti  più  fragili  ed  indifesi  in  questa

delicata  fase di  transizione storica»406.  Il  movimento  delle  Pubbliche  Assistenze,  a  tale

riguardo, si interrogava sull'importanza del volontariato nella lotta ai problemi mondiali,
405 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 44° 

Congresso nazionale (Milano 26-28 ottobre 1990), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, pp. 16-17.

406 Ivi, p. 4.
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puntando  sempre  più  su  un  modello  sociale  volto  a  combattere  l'emarginazione  e  a

difendere l'ambiente. Puntare sull'allargamento della solidarietà dalla dimensione locale,

sviluppata  nei  rapporti  quotidiani,  anche  alla  dimensione  internazionale,  espressa  nei

rapporti tra gli Stati,  poteva essere la strada giusta. In altre parole, si avvertiva la necessità

di formare una nuova comunità mondiale, basata su solidi valori: 

Auspicavamo  [...]  che  mutassero  i  parametri  di  uno  sviluppo  sostenibile,  i  criteri  di  gestione

dell'ambiente e delle risorse naturali, i principi che regolano la convivenza planetaria non più basati

su un sistema di equilibrio del terrore e su un'economia di guerra, bensì sui valori della pace, della

non violenza, della giustizia e della cooperazione internazionale407. 

Nel 1991, per incrementare ulteriormente il proprio impegno internazionale, venne portata

avanti l'idea di avviare i rapporti con due grandi organizzazioni internazionali, l'ONU e

l'UNICEF408,  poiché era ormai chiaro che l'operato dell'Anpas era sempre più legato al

confronto con ogni realtà volta a promuovere i valori solidaristici. 

Tuttavia,  nonostante  i  grandi  progressi  in  campo internazionale,  il  problema principale

restava l'affermazione  definitiva  del  volontariato  nel  nostro  Paese.  In  Italia,  infatti,  un'

eccessiva burocrazia ed una scarsa attenzione al volontariato come fenomeno complessivo

avevano impedito fino a quel  momento la  formazione di un rapporto più preciso,  e di

norme che ne indicassero l'azione.  A riguardo, affermava Petrucci:  «una realtà di queste

dimensioni, una realtà che, come in Toscana, insieme alle Misericordie, copre il 95% dei

servizi sanitari con ambulanza, non viene valutata e, addirittura, completamente cancellata

dal piano sanitario nazionale per scelte di tipo centralizzato»409.  

Il  riconoscimento  del  volontariato  passava  anche  per  una  serie  di  leggi  che  venivano

invocate da anni  dalle associazioni.  Ad esempio,  veniva richiesta a gran voce la  legge

sull'assistenza,  fondamentale  anche per la legge sul volontariato,  e,  come detto,  veniva

affermata la stretta connessione tra quest'ultima e la legge sull'associazionismo, benché

407 Ivi, p. 5.
408 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 

Verbale del 9 marzo 1991, pp. 322-23.
409 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 42° 

Congresso nazionale (Pisa 13-15 maggio 1988), Materiale preparatorio e corrispondenza, Tavola 
Rotonda «Riforme istituzionali, legislazione, rinnovamento del volontariato per nuovi livelli di 
solidarietà», Firenze 6 maggio 1988, Intervento del Presidente dell'Anpas,  p. 2.
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procedessero su binari diversi. La legge dell'assistenza era necessaria principalmente per

porre fine alla «sanitarizzazione del sociale», ovvero per distinguere in maniera organica le

politiche sanitarie da quelle socio-assistenziali. 

Per  quanto  riguardava  la  legge  sul  volontariato,  invece,  le  idee  del  movimento  delle

Pubbliche Assistenze erano piuttosto chiare: 

Ribadiamo [...] la nostra posizione per una legge sul volontariato che tenda a sviluppare le forme di

impegno solidale, valorizzi le associazioni per ciò che effettivamente svolgono nel rapporto con i

bisogni dei cittadini, chiuda la deleteria pratica dei finanziamenti ad organizzazione per aree di

appartenenza; sia strumento che definisca regole per il volontariato quando entra nel rapporto con

gli Enti Locali, lasciandolo libero nelle forme organizzative quando questo rapporto non esiste410.

La  legge  sul  volontariato  non doveva  essere  una  questione  di  norme,  ma  di  elementi

strutturali che ne esaltassero i principi e incentivassero la sua azione. Tuttavia non bastava

l'intervento legislativo, ma serviva anche un inserimento più deciso del volontariato nelle

dinamiche politiche e sociali. Serviva, più di tutto, quel grado di autonomia invocato più

volte dalle associazioni di Pubblica Assistenza, che negli anni hanno dimostrato di poter

aggregare in un unico movimento varie identità solidaristiche, che cambiano da Regione a

Regione. Questa diversità, unita al desiderio di non rimanere ancorati su posizioni ormai

anacronistiche,  aveva  portato  enormi  vantaggi  in  termini  di  crescita  interna  e  di

considerazione da parte delle forze politiche,  rispetto ad altre organizzazioni che erano

rimaste indietro. 

L'aspetto positivo era che, almeno nel rapporto con gli Enti locali, si passò da una visione

del  volontariato  come  servizio  sostitutivo  ad  una  di  servizio  integrativo,  data

dall'importanza acquisita nello svolgimento di servizi sociali e sanitari. In linea generale,

comunque, si registrava in quegli anni una nuova attenzione nei confronti del volontariato

e, di conseguenza, di un movimento che rappresentava una fetta importante di quel mondo,

l'Anpas. La società stava cambiando dal punto di vista economico-sociale, e la caduta delle

divisioni ideologiche, che nel dopoguerra hanno caratterizzato la storia del Paese, acuì il

processo, creando nuove domande e, soprattutto, nuove risposte. In tal senso, lo sviluppo

410 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 42° 
Congresso nazionale (Pisa 13-15 maggio 1988), Atti del congresso, Relazione introduttiva del Presidente
Nazionale, p. 8.
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delle azioni solidaristiche poteva rappresentare la base su cui poggiava il rafforzamento

della democrazia, in forme pluralistiche e partecipative. 

La  partecipazione  a  movimenti  come  quello  delle  Pubbliche  Assistenze,  infatti,  era

innanzitutto  un  fatto  di  crescita  culturale  e  di  presa  di  coscienza  dei  fenomeni  che

investono la società:  «recentemente il terzo rapporto dell'IREF ha presentato al Paese la

realtà  di  migliaia di  associazioni  che raggruppano oltre  sette  milioni di  cittadini  per la

maggior  parte  di  medio  o  alto  livello  culturale  impegnati  in  azioni  volontarie  o  di

volontariato»411. Questo dato  evidentemente risvegliò le forze politiche, che nei primi mesi

del 1990 portarono in discussione alla Camera il progetto di legge sull'associazionismo e in

Commissione  al  Senato  quella  sul  volontariato.  L'Anpas,  da  parte  sua,  condivideva  la

bozza del testo unificato sulla legge del volontariato, come espresse il Presidente Petrucci

in occasione del Congresso di Milano: 

Il testo raccoglie suggerimenti presentati nel tempo dalle organizzazioni di volontariato per quanto

riguarda  la  questione  degli  albi  istituiti  dalle  regioni,  il  diritto  all'informazione,  la  copertura

assicurativa contro infortuni e malattie,  derivanti  dalle attività di volontariato e le agevolazioni

fiscali. Particolarmente importante è la conferma della costituzione dell'Osservatorio nazionale per

il volontariato, come da tempo auspichiamo, nonché l'introduzione, nell'articolato, di una norma,

espressamente richiesta dalla nostra organizzazione e dai sindacati, che preveda, nei contratti di

lavoro, l'inserimento di clausole che consentano un diverso rapporto fra tempi di lavoro e tempi di

impegno volontario412. 

Nello stesso congresso, si richiese anche un rinnovamento dei partiti,  riducendo il  loro

controllo e tornando ad essere un'espressione della democrazia, così come avevano fatto le

associazioni  di  volontariato.  In  quegli  anni,  infatti,  era  emersa  decisamente  anche  la

dimensione politica del volontariato, il  quale  «ha preso posizione sulla giustizia sociale

parlando nell'interesse di classi che,  proprio perché marginali ed ininfluenti,  non hanno

potere  contrattuale»413.  Con l'aumento  del  disagio  sociale,  infatti,  serviva  una  gestione

razionale delle risorse, che andasse ad intervenire sulle questioni più delicate, aumentando,

411 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 44° 
Congresso nazionale (Milano 26-28 ottobre 1990), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 9.

412 Ivi, p. 10.
413 Ivi, p. 11.
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e non diminuendo, la spesa per i servizi sociali. 

I tagli alla spesa sanitaria e sociale operati alla fine degli anni '80, invece, avevano messo a

nudo un sistema costruito su fragili basi che non riusciva più a funzionare, complicando

anche l'operato delle associazioni. Il sistema stesso delle convenzioni, troppo frammentato

e diversificato da Regione a Regione, andava rivisto e aggiornato in base ad un nuovo

quadro di riferimento.

Condividiamo la scelta di una politica di contenimento della spesa pubblica se tende ad eliminare

sprechi  ed  inefficienze,  ma  in  una  scelta  indiscriminata  di  tagli,  assistiamo  invece  ad  una

progressiva  riduzione  della  presenza  del  pubblico  nel  settore  socio  sanitario  e,  di  contro,  ad

investimenti sempre più consistenti del privato, soprattutto nel campo delle alte specializzazioni414. 

La presenza del Terzo settore nei servizi, invece, rappresentava un fatto importante perché

si  poneva a  cavallo  tra  settore  pubblico  e  settore  privato,  senza  ricercare  il  profitto  e

creando un nuovo concetto di pubblico. In tal senso, l'Anpas continuava ad insistere per

una  legge  sull'assistenza,  resa  sempre  più  necessaria,  con  un'azione  condivisa  da  altre

organizzazioni  di  volontariato  e  dagli  Assessori  regionali  alla  Sanità.  La  dimensione

politica del volontariato, pertanto, serviva a dar voce a coloro che entravano a far parte

delle associazioni, contribuendo in maniera significativa alla risoluzione dei problemi; e la

voce dell'Anpas era diventata molto forte negli ultimi anni: 

Noi  rappresentiamo  già  un  notevole  punto  di  riferimento  con  la  nostra  realtà  associativa  e

l'adesione di 700.000 cittadini. Il nostro messaggio però risulta frammentato in tantissime realtà

locali e non riusciamo a far giungere né ai nostri soci né ai cittadini la complessità del progetto.

Non riusciamo a far comprendere l'importanza che essi, con la loro azione volontaria o adesione,

possono assumere nel contesto del processo di rinnovamento di questo Paese415.

Importante, in questa fase, era anche parlare del modo in cui le associazioni intendevano

affrontare la crescita dei servizi, nuovi e tradizionali, a fronte delle difficoltà economiche.

Innanzitutto,  la  linea  comune  del  movimento  puntava  sul  fatto  che,  pur  non  potendo

mettere  in  secondo  piano  la  dimensione  economica,  dovesse  emergere  il  carattere

414 Ivi, p. 12.
415 Ivi, p. 13.
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solidaristico delle associazioni; il valore su cui si basavano principalmente le Pubbliche

Assistenze. L'aspetto associativo e partecipativo doveva essere ancora una volta la risposta

ai problemi sociali, al di là di calcoli economici e politici. 

Un modo individuato dall'Anpas per alleggerire la gestione delle Pubbliche Assistenze fu

quello di formare dei consorzi tra diverse associazioni, coordinati dalle Sezioni Regionali,

che consentissero di continuare a garantire servizi in vari settori, indirizzando meglio le

risorse umane ed economiche.  In  altre  parole,  si  trattava  di  realtà  inter-associative più

funzionali e basate su progetti che permettevano maggiore consapevolezza economica e

gestionale416. 

I momenti d'incontro riguardanti questi temi, e che videro il mondo del volontariato come

assoluto protagonista, aumentarono verso la fine del decennio. Il Ministero per gli Affari

Speciali,  infatti,  nel  1988  organizzò  ad  Assisi  la  prima  Conferenza  nazionale  del

volontariato con la presenza delle autorità governative417. In quell'occasione, Monsignor

Nervo definì le Pubbliche Assistenze come un movimento interessante, segno evidente che

l'attività  di  queste  associazioni  trovava  finalmente  il  giusto  riconoscimento  a  livello

nazionale. 

Tuttavia, da tale incontro emerse anche lo scarso interesse affinché la legge sul volontariato

fosse  approvata.  L'intervento  dei  rappresentanti  delle  P.A,  infatti,  pose  l'attenzione  su

alcuni  temi  caldi.  Uno di  questi  era  il  difficile  rapporto con gli  Enti  locali,  l'altro  era

proprio la situazione legislativa a livello nazionale: non si riusciva a capire perché due

leggi  fondamentali  come quelle  sul  volontariato e  sull'assistenza  non andassero avanti,

mentre  andava  avanti  la  legge  sull'associazionismo,  legata  anche  al  finanziamento  ai

partiti. Il terzo punto messo in evidenza dalle Pubbliche Assistenze, inoltre, prendeva in

considerazione una nuova proposta di volontariato, che mirasse a superare le divisioni fra

le varie organizzazioni presenti sul territorio nazionale. 

Quest'ultimo punto trovò d'accordo sia Monsignor Nervo che Luciano Tavazza del MO.V.I,

giungendo così ad una proposta di costituente del volontariato che valorizzasse l'unità di un

movimento  che  coinvolgeva  ormai  milioni  di  persone,  ma  che  godeva  di  una  limitata

influenza  a  livello  istituzionale418.  Per  dirla  con  le  parole  del  Presidente  Petrucci,  la

416 Cfr. ivi, pp. 14-15.
417 Cfr. Frisanco, Volontariato e nuovo welfare, cit., p. 61.
418 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 

Verbale del 17 aprile 1988, p. 206.
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soluzione per superare certi limiti e certe divisioni era quella di «valorizzare punti unitari

di  elaborazione  e  da  questa  avviare  un  processo  che  porti  il  volontariato  in  Italia  ad

autoconvocarsi  per  decidere  il  proprio  ruolo  ed  il  proprio  destino».  Non  si  intendeva

«appiattire realtà, storie e peculiarità delle singole organizzazioni», ma, partendo proprio

da una dimensione ideale e particolaristica, c'era il desiderio di «allargare la piattaforma

delle motivazioni civili» che già univano il mondo del volontariato419. 

Di certo i rapporti con le istituzioni e con le forze politiche erano migliorati negli ultimi

anni,  come testimoniava ad esempio la celebrazione della giornata internazionale per il

volontariato indetta dall'Onu. Tuttavia, come sostenne Petrucci a Pisa, le realtà positive

legate ai  rapporti con le istituzioni sembravano essere  «più collegate alla sensibilità ed

intuizione di singoli amministratori,  che frutto di una elaborazione e presa di coscienza

collettiva»420. Comunque, le politiche sociali e l'azione delle associazioni di volontariato

erano temi che cominciavano a comparire in maniera più frequente nei discorsi dei politici.

Ad  Assisi,  l'intervento  del  Ministro  per  gli  Affari  Sociali  Rosa  Russo  Iervolino,  ad

esempio, colse perfettamente l'importanza del volontariato e quale fosse il suo ruolo: 

Vogliamo  occuparci  del  volontariato  non  per  rinunciare  allo  stato  sociale,  né  all'impegno  per

sviluppare e potenziare i servizi. Vogliamo cogliere le opportunità offerte da tutte le energie vive

della società ed offrire loro spazi effettivi. Un volontariato quindi non sostitutivo o concorrenziale

rispetto alle istituzioni pubbliche, ma integrativo e soprattutto promozionale. Un volontariato che

progetta, assieme con le istituzioni, il futuro della società421. 

A testimonianza del fatto che il volontariato, così come i  temi che toccavano  i settori

sanitario e socio-assistenziale,  godeva di una nuova attenzione,  il  19 aprile del 1988 il

Presidente del Consiglio De Mita pronunciò alla Camera dei deputati un discorso molto

significativo sulle politiche sociali. Tale discorso rilanciava l'azione della Presidenza del

419 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 42° 
Congresso nazionale (Pisa 13-15 maggio 1988), Atti del congresso, Relazione introduttiva del Presidente
Nazionale, p. 10.

420 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 42° 
Congresso nazionale (Pisa 13-15 maggio 1988), Atti del congresso, Relazione introduttiva del Presidente
Nazionale, p. 2.

421 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 42° 
Congresso nazionale (Pisa 13-15 maggio 1988), Comunicati e rassegna stampa, Non siamo i buoni 
samaritani, in «L'Unità», 29 marzo 1988, p. 6.

169



Consiglio per gli interventi nei settori della sanità, dell'assistenza e della previdenza, per il

varo di una legge quadro sull'assistenza e per la costituzione di un osservatorio nazionale

del volontariato. In tale occasione, inoltre,  annunciò che il Governo avrebbe presentato

propri disegni di legge per il volontariato, l'associazionismo e le cooperative di solidarietà

sociale: 

Complessivamente è necessario attuare, gradualmente, un'organica politica sociale che coordini i

vari interventi dall'assistenza, alla sanità, alla previdenza, eccetera. In questa chiave probabilmente

è opportuno accentuare un ruolo di coordinamento presso la Presidenza del Consiglio, creando in

tal  modo  le  condizioni  istituzionali  per  il  coordinamento  degli  interventi,  per  arrivare

all'approvazione  di  una  legge-quadro  sull'assistenza  e  i  servizi  sociali,  ormai  non  più

procrastinabile. Nello stesso contesto si potrebbe costituire anche un osservatorio nazionale per il

volontariato. Per quanto riguarda il volontariato, l'associazionismo e le cooperative di solidarietà

sociale, il governo presenterà propri disegni di legge422.

Tra i politici che avevano sempre sostenuto le associazioni di volontariato, invece, c'era

sicuramente Maria Eletta Martini, Vicepresidente della Camera dei Deputati tra il 1978 e il

1983  e  fondatrice,  nel  1984,  del  Centro  nazionale  di  studi  e  documentazione  sul

volontariato (CNV), nato a Lucca per iniziativa delle associazioni di volontariato e delle

istituzioni pubbliche, e volto ad aprire un dibattito costruttivo tra le due parti, oltre che per

diffondere la cultura del volontariato423. 

La Martini, in qualità di Presidente della Commissione Sanità, fu l'artefice dell'inserimento

del volontariato nell'istituzione del Servizio Sanitario Nazionale nel 1978. Partendo proprio

da quel risultato, dieci anni dopo ricordava gli sviluppi dei rapporti tra il volontariato e il

mondo della politica, inizialmente non certo idilliaci: «la legge sanitaria che per prima ha

inserito le associazioni [...] del volontariato all'interno di questa norma dieci anni fa, ha

visto l'opposizione in aula di molti partiti importanti». 

Tuttavia, nell'arco di un decennio i progressi furono molti, «perché il mondo cammina e se

i partiti non camminassero con la trasformazione della società si auto condannerebbero a

422 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 42° 
Congresso nazionale (Pisa 13-15 maggio 1988), Comunicati e rassegna stampa, Discorso dell'On. 
Ciriaco De Mita pronunciato alla Camera dei Deputati, 19 aprile 1988, p. 1.

423  <http://www.centrovolontariato.net/cnv/storia-il-cnv-dal-1984/> [consultato il 5 giugno 2017]
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restarne  fuori»424.  Dopotutto,  il  volontariato  rappresentava  una  parte  importante  della

società civile, e assolveva delle funzioni che risultavano difficili per le istituzioni; andava

pertanto incentivato: «lo Stato deve garantire i sevizi alla gente ma non è scritto da nessuna

parte  della  nostra  Costituzione  che  li  debba  gestire  tutti  in  proprio»425.  La  Martini

considerava  il  volontariato  come  una  forma  di  democrazia  diffusa,  da  promuovere  e

sostenere. In tal senso i recenti sviluppi nei rapporti con le istituzioni invitavano a guardare

al futuro con maggiore ottimismo: 

Comunque io credo che passi avanti notevoli di avvicinamento tra le forze politiche ci siano e se

noi oggi portassimo in Parlamento quegli articoli della riforma sanitaria riguardanti il volontariato,

avremmo l'approvazione di tutti. Allora  non fu così,  questo è un fatto importante perché vuol dire

che camminano le concezioni, camminano i tempi. I partiti  non sono chiusi in se stessi ma, di

fronte a movimenti della società, intelligentemente ci si affidano e ci si avvicinano426.

Un altro momento di incontro tra volontariato ed istituzioni si verificò il 3 marzo 1989, in

occasione di un seminario, indetto dal Ministro Rosa Russo Iervolino presso la Facoltà di

Sociologia  dell'Università  di  Bologna,  al  quale  partecipò  anche  l'Anpas.  Il  seminario,

presieduto dal Professor Ardigò, docente di sociologia presso la medesima università, portò

alla decisione di costituire un  “Osservatorio del Volontariato”, che avrebbe rappresentato

un momento di studio tra i Ministeri interessati, le Regioni e le associazioni di volontariato

più  rappresentative.  L'obiettivo  era  quello  di  formare  la  “Consulta  Nazionale  del

Volontariato” che avrebbe partecipato all'impostazione dell'Osservatorio stesso e al lavoro

preliminare  per  la  preparazione  delle  leggi  che  interessavano  il  volontariato427.

Parallelamente, l'azione congiunta delle varie organizzazioni di volontariato, in particolar

modo dell'Anpas, del MO.V.I. e della Caritas, impegnate nella promozione dei valori del

volontariato e nel raggiungimento di una reale riforma dell'assistenza, divenne sempre più

consistente. 

424 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 42° 
Congresso nazionale (Pisa 13-15 maggio 1988), Materiale preparatorio e corrispondenza, Tavola 
Rotonda «Riforme istituzionali, legislazione, rinnovamento del volontariato per nuovi livelli di 
solidarietà», Firenze 6 maggio 1988, Intervento Presidente del CNV, p. 1.

425 Ivi, p. 2.
426 Ivi, p. 3.
427 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 

Verbale del 5 marzo 1989, p. 240.
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Nella riunione del Consiglio nazionale del 24 settembre del 1989, infatti, a testimonianza

dell'impegno  politico  portato  avanti  con  il  volontariato  cattolico,  il  vicepresidente

dell'Anpas  Giella  riferì  di  un  incontro  avuto  con  Mons.  Nervo,  Tavazza,  l'On.  Scotti,

capogruppo DC alla Camera e l'On. Maria Eletta Martini. In quell'occasione fu  discussa la

proposta di legge finanziaria del Governo, elaborata unitariamente dall'Anpas, dalla Caritas

e dal MO.V.I., ed emerse la disponibilità delle forze governative a discutere il documento.

Tale incontro servì anche ad instaurare un dialogo costruttivo tra le forze governative e le

associazioni di volontariato, laiche e cattoliche, per portare avanti la proposta di legge e per

arrivare alla Costituente del Volontariato428. 

Anche  negli  anni  successivi  le  associazioni  di  volontariato  avrebbero  elaborato  delle

proposte per la legge finanziaria, soprattutto per evitare eccessivi tagli alla spesa sanitaria e

sociale  e  per  riportare  le  istanze  della  società  civile429.  Il  movimento  delle  Pubbliche

Assistenze, in particolar modo, chiedeva equità fiscale, maggiore sostegno alle aree più

deboli e manovre più decise per combattere l'evasione fiscale. 

In definitiva, se i rapporti con i cittadini rappresentavano  il momento più importante e

racchiudevano ancora il senso del movimento, il nuovo dialogo aperto con le istituzioni era

una conquista non da poco, che servì a concretizzare un lavoro portato avanti da vent'anni;

vent'anni in cui era cambiato profondamene il movimento delle Pubbliche Assistenze, e in

cui era cambiata radicalmente la società. Alla fine del 1990, infatti, ci si rendeva conto che

la ripresa della discussione sulla legge quadro del volontariato, così come delle altre leggi

ad essa collegate, apriva nuovi scenari per il mondo del volontariato e dell'associazionismo

in  generale:  «dall'osservatorio  nazionale  previsto  dalla  legge  sul  volontariato,  alla

contribuzione diretta  dei  cittadini  a  sostegno dell'associazionismo,  alla  istituzione degli

statuti  comunali  che  prevedono  la  partecipazione  popolare  e  il  diritto  all'accesso  alle

informazioni, dei cittadini singoli e associati»430. 

Il culmine del processo fu rappresentato proprio dall'approvazione della legge quadro sul

volontariato,  la  legge  266/1991,  che  suggellò  l'importanza  di  un  fenomeno  che

rappresentava ormai una parte consistente della società, riconoscendolo nella sua capacità

428 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 24 settembre 1989, pp. 253-54.

429 Cfr. ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 1° giugno 1991, p. 337.

430 ASAF, Documenti del Consiglio nazionale, Verbali del Consiglio (dicembre 1978- ottobre 1991), 
Verbale del 24 novembre 1990, p. 308-9.
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di  organizzarsi,  intervenire  in  maniera  qualificata  e  di  interagire  positivamente  con  le

istituzioni. 

Arrivata alla fine di una battaglia culturale che aveva visto il movimento delle Pubbliche

Assistenze sempre in prima linea, rappresentò il primo passo di un risveglio normativo, che

alla  fine  dell'anno  avrebbe  prodotto  anche  la  legge  381/1991  che  disciplinava  le

cooperative sociali431.  La normativa-quadro, invero, ridefinì ruoli e competenze dei vari

attori sociali, cambiò i rapporti tra soggetti politici e organizzazioni della società civile e,

più di tutto,  valorizzò definitivamente un fenomeno che basava la propria azione sulla

gratuità, sulla solidarietà e sulla democraticità. La legge, infatti: 

Offrì una definizione normativa dei soggetti, stabilì alcune agevolazioni fiscali alle organizzazioni

volontarie  e  ne  regolò  i  rapporti  con  le  istituzioni  pubbliche.  Essa  ribadiva  il  carattere  non

professionale  ma  qualificato  di  tali  organismi  (che  devono avvalersi  “in  modo determinante  e

prevalente” di operatori volontari), offriva un profilo giuridico al lavoro volontario (provvedendo

ad una definizione unitaria dei requisti individuali e collettivi che lo rendevano tale), vincolava il

finanziamento  pubblico  esclusivamente  al  sostegno  “di  specifiche  e  documentate  attività  o

progetti”  e  stabiliva  infine  alcuni  requisiti  per  il  convenzionamento  con  le  amministrazioni

pubbliche432. 

Questo  traguardo  fu  possibile  anche  grazie  al  paziente  lavoro  di  un  movimento  che,

all'interno del variegato mondo del volontariato, riuscì a rinnovarsi più volte nel corso della

propria storia. Un movimento che, nella difficile fase di transizione che condizionò l'Italia

tra gli anni '70 e gli anni '90, riuscì ad analizzare lucidamente il cambiamento in atto e ne

seppe interpretare la direzione. Più di tutto, seppe cogliere le molte opportunità lasciate

sulla strada dalle forze politiche, trasformandole in servizi indispensabili per i cittadini. 

Il rapporto con la popolazione, in fin dei conti, favorì più di ogni altra cosa la spinta per

affrontare le questioni sociali che hanno caratterizzato la storia del nostro Paese alla fine

del XX secolo. Inoltre, lo sviluppo delle Pubbliche Assistenze si legò indissolubilmente ad

una presa di coscienza generale del mondo del volontariato, il quale, soprattutto negli anni

'80, capì che senza una visione comune, pur nella diversità delle proprie esperienze,  il

processo di riconoscimento avrebbe incontrato maggiori difficoltà. 
431 Cfr. D'Angelo, Il mondo del volontariato (1980-2010), cit., pp. 331-32.
432 Ranci, Le associazioni volontarie nell'età repubblicana, cit., p.227
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In un momento in cui il sistema politico che aveva resistito per oltre quarant'anni stava per

implodere,  dando vita  ad una nuova fase della  storia  del  Paese,  la  legge 266/1991 sul

volontariato  rappresentò  comunque  un  lascito  considerevole.  Dopotutto,  l'apporto  dei

rappresentanti  del mondo della politica che decisero di ascoltare quella fetta di società

civile, anziché girarsi dall'altra parte, costituì un altro tassello importante che permise al

volontariato di emergere. 
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Conclusione

L'importanza  del  volontariato  in  Italia  al  giorno  d'oggi  denota  una  società  che,

indipendentemente dalle dinamiche politiche ed economiche, sa come organizzarsi; una

società  caratterizzata  da  una  miriade  di  libere  organizzazioni  che  danno  il  proprio

contributo per il miglioramento della qualità della vita. I volontari nel nostro Paese hanno

raggiunto numeri davvero consistenti, evidenziando ulteriormente il fatto che non si tratta

di  un  fenomeno  marginale:  si  stima  che  un  italiano  su  otto  svolge  attività  gratuite  a

beneficio di altri o della comunità, che corrisponde al 12,6 % della popolazione (oltre 6

milioni di  italiani,  dei quali  oltre 4 milioni svolgono la loro attività in un gruppo o in

un'organizzazione)433. 

Il  volontariato  a  scopo caritativo  del  XIX secolo,  nato  in  un  periodo storico  in  cui  si

cominciava a reclamare diritti e un'attenzione più accentuata alle dinamiche sociali, si è

trasformato  in  un  movimento  organizzato  e  altamente  specializzato,  che  conta  al  suo

interno più di 44 mila associazioni, la maggior parte delle quali attive nel campo sanitario e

nel campo dell'assistenza sociale (questi due settori rappresentano il 55% del totale delle

organizzazioni  di  volontariato)434.  Il  livello  di  professionalizzazione  raggiunto  e

l'inserimento sempre più marcato nelle politiche sociali del Paese passa da un secolo di

grande cambiamento che ha contrassegnato il fenomeno, determinandone in maniera più

precisa compiti e caratteristiche. 

Se da un lato le associazioni provenienti dal mondo della Chiesa si sono staccate da un

modello  gerarchico  e  dipendente,  ritrovando  la  spinta  del  cattolicesimo  di  base  e  la

vicinanza con gli strati sociali più deboli, dall'altro le associazioni laiche sono riuscite a

ritagliarsi il proprio spazio, dimostrando che il mondo associativo è ben più vasto di quello

che  si  poteva  pensare nei  primi  decenni  del  dopoguerra.  Allo  stesso tempo questi  due

433 <https://www.istat.it/it/archivio/129115> [consultato il 5 ottobre 2017]; Risultati della prima rilevazione 
sul lavoro volontario, frutto della convenzione stipulata tra Istat, CSVnet (rete dei Centri di Servizio per 
il Volontariato) e Fondazione Volontariato e Partecipazione. Pubblicata il 23 luglio 2014, i dati sono 
relativi al 2013.

434 Cfr. <http://www.redattoresociale.it/Notiziario/Articolo/498181/Il-volontariato-in-Italia-oltre-44-mila-le-
associazioni> [consultato il 5 ottobre 2017]; dati relativi al primo Report nazionale sulle organizzazioni 
di volontariato censite dal sistema dei CSV (Centri di Servizio per il Volontariato), pubblicato nel 2015, 
realizzato dalla Fondazione IBM Italia e da CSVnet, il coordinamento nazionale dei Centri di Servizio 
per il Volontariato.
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mondi, apparentemente inconciliabili, hanno trovato un punto di convergenza nel desiderio

comune di  migliorare  la  società,  accantonando differenze  strutturali  e  di  principio.  Un

volontariato unito ha rappresentato un interlocutore più forte nel dialogo con le istituzioni,

che con il tempo hanno compreso maggiormente la sua utilità e il suo valore. 

La  crescita  del  fenomeno,  graduale  per  circa  un  secolo,  ha  subito  una  notevole

accelerazione  all'inizio  degli  anni  '70  del  secolo  scorso,  attestandosi  come  una  parte

fondamentale  del  nostro  Paese.  Inoltre,  a  partire  da  quel  periodo  sono  aumentate  le

pubblicazioni  sul  tema,  favorendo  spunti  per  un'analisi  più  approfondita  sulle  varie

associazioni che compongono il mosaico del volontariato italiano. 

Questo  lavoro  nasce  proprio  dal  desiderio  di  comprendere  le  dinamiche  che  hanno

permesso  a  queste  associazioni  di  rinnovarsi  e  di  riempire  spazi  sociali  in  maniera

crescente,  riuscendo  a  creare  organizzazioni  di  cittadini  in  grado  di  intervenire

concretamente  in  vari  ambiti.  Lo  studio  generale  di  un  fenomeno,  infatti,  non  può

prescindere  da  un'analisi  particolaristica  rivolta  ad  una  parte  di  esso,  in  modo  tale  da

restituirne una visione più completa. Il passaggio dal generale al particolare, e viceversa,

insomma, permette una maggiore comprensione dell'oggetto preso in esame. 

Questo elaborato, pertanto, pur partendo da uno studio sullo sviluppo del volontariato e del

vasto mondo del Terzo settore435,  e  delle  politiche sociali  in Italia436,  è  incentrato sullo

sviluppo  di  un'organizzazione  di  volontariato  che  rappresenta  una  delle  realtà  più

importanti nel panorama nazionale: il movimento delle Pubbliche Assistenze. In particolar

modo, prende in esame la crescita di questa organizzazione nei due decenni che l'hanno

cambiata profondamente e che, come detto, hanno cambiato profondamente la percezione

del volontariato. Perciò, l'analisi non poteva che concludersi con l'entrata in vigore della

legge quadro sul volontariato, nel 1991. 

Lo studio prende le  mosse da  alcune pubblicazioni  dell'Anpas  nazionale,  delle  sezioni

regionali e delle singole associazioni437, utili per cogliere alcuni aspetti dell'organizzazione

435 Cfr. tra le altre opere: Augusto D'Angelo, Il mondo del volontariato (1980-2010), in Enrica Asquer et al., 
L'Italia contemporanea dagli anni Ottanta a oggi, Vol. II, Il mutamento sociale, Carocci editore, Roma, 
2014; Renato Frisanco, volontariato e nuovo welfare. La cittadinanza attiva e le amministrazioni 
pubbliche, Carocci editore, Roma, 2013; Emanuele Rossi , Stefano Zamagni (a cura di), Il Terzo settore 
nell'Italia unita, il Mulino, Bologna, 2011.

436 Cfr. tra le altre opere: Fulvio Conti, Gianni Silei, Breve storia dello Stato sociale, Carocci Editore, Roma,
2016; Maurizio Ferrera (a cura di), Le politiche sociali. L'Italia in prospettiva comparata, il Mulino, 
Bologna, 2012.

437 Cfr. tra le altre opere: Associazione nazionale pubbliche assistenze, Viaggio tra i colori del volontariato 
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ai vari livelli, e, in particolare, dal libro di Fulvio Conti438. Quest'ultimo ripercorre la storia

del movimento nazionale delle Pubbliche Assistenze dalle origini fino alla fine degli anni

'80 del secolo scorso, quando la Federazione diventa Anpas.  Il lavoro di Conti, tuttavia, si

concentra  maggiormente  sulle  fasi  iniziali  del  movimento,  fino  agli  anni  difficili  del

fascismo439, e sulla ricostruzione dopo la seconda guerra mondiale fino alla fine degli anni

'60440. Al periodo preso in considerazione per questo lavoro, invece, relativo al ventennio

1970-1990, Conti dedica circa 30 pagine441. 

Pertanto,  la  maggior  parte  dell'elaborato  è  basata  su  materiale  archivistico,  ovvero  sul

fondo  archivistico  dell'Associazione  Nazionale  Pubbliche  Assistenze,  che  ha  sede  a

Firenze. L'Archivio storico dell'Anpas, infatti, che dal 2009 ha ricevuto la dichiarazione di

interesse culturale da parte del Ministero per i beni e le attività culturali, rappresenta una

fonte importantissima a cui attingere per analizzare non solo lo sviluppo delle Pubbliche

Assistenze, ma anche il cambiamento delle dinamiche sociali nel nostro Paese. 

Le  fonti  principali  per  questo  lavoro  sono  rappresentate  dalla  serie  sui  documenti  del

Congresso nazionale (1946-1999), in particolar modo la fase che va dal Congresso di Pisa

del 1970 a quello di Milano del 1990, e dalla serie contenente i documenti del Consiglio

nazionale (1947-1999), soprattutto per quanto riguarda i verbali del Consiglio dal febbraio

del 1969 all'ottobre del 1991. Queste due serie sono risultate preziosissime per ricostruire

un  ventennio  fondamentale  della  storia  del  movimento,  soprattutto  per  comprendere

meglio lo sviluppo dei rapporti con le istituzioni e con le altre organizzazioni. Inoltre, vista

la varietà di mondi presenti all'interno dell'universo delle Pubbliche Assistenze, è risultata

molto  utile  anche  l'analisi  della  serie  riguardante  i  rapporti  della  Federazione  con  le

organizzazioni territoriali,  in particolar modo la sotto-serie dedicata alla corrispondenza

con le Unioni regionali (1971-1995), e della serie riguardante i rapporti con le associazioni

aderenti alla Federazione (1967-1993). 

Data la vastità del materiale a disposizione, tuttavia, il lavoro si è concentrato in maniera

nelle pubbliche assistenze liguri: 100 anni di volontariato ANPAS, 1904-2004, Comitato regionale 
Liguria, Genova, 2005; Cataldo et al., Centodieci e lode: l'Associazione di Pubblica Assistenza di Siena 
dal 1983 al 2003, Centrooffset, Siena, 2003; Storie nella storia. La solidarietà dall'Ottocento al Duemila
attraverso le immagini e i documenti delle Pubbliche Assistenze, Edizioni Aida, Firenze, 2004.

438 Cfr. Fulvio Conti, I volontari del soccorso. Un secolo di storia dell'Associazione nazionale pubbliche 
assistenze, Marsilio, Venezia, 2010.

439 Cfr. Conti, I volontari del soccorso, cit., pp. 7-116.
440 Cfr. Conti, I volontari del soccorso, cit., pp. 117-171.
441 Cfr. Conti, I volontari del soccorso, cit., pp. 173-202.
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particolare sugli aspetti che maggiormente hanno connotato lo sviluppo della Federazione

nazionale  nel  suo  complesso.  Ciononostante,  lo  studio  di  alcune  realtà  regionali,

provinciali  e  locali,  ciascuna  con  una  propria  storia  ed  una  propria  evoluzione,  tutte

meritevoli di un'analisi più approfondita, è servito per comprendere le dinamiche interne e

per tracciare un percorso comune dell'intera organizzazione nel periodo analizzato. 

Il  movimento  nazionale  all'inizio  degli  anni  '90  è  mutato  significativamente  rispetto  a

vent'anni prima. Il grande cambiamento rappresentato dal Congresso di Lerici del 1987,

con  la  nascita  dell'Associazione  Nazionale  Pubbliche  Assistenze  e  il  processo  di

accentramento che ne è seguito, con l'adozione di un simbolo comune e di una tessera

nazionale, da solo spiega poco; è infatti necessario analizzare il corso degli eventi che ha

portato ad un tale cambiamento. Un archivio, dopotutto, non è un complesso di documenti

“morti”, ma di carte “vive”, che possono fornire risposte importanti alle nostre domande,

offrendoci una visione più chiara dell'oggetto di studio. 

L'analisi  di  questi  documenti,  del  resto,  permette  non solo di  capire  l'evoluzione  delle

Pubbliche Assistenze, ma anche di inquadrare l'incredibile sviluppo del volontariato negli

anni '80. In quel decennio, di fatto, «il passaggio dalla fase della partecipazione politica a

quella  della  partecipazione  sociale  ha  generato  le  condizioni  per  un  ampliamento

dell'accesso al volontariato da parte di un gran numero di persone, motivate da un più

generico senso di realizzazione di utilità sociale»442.

Il volontariato acquisì una nuova consapevolezza, a fronte delle difficoltà politiche dovute

alla crisi fiscale e al ridimensionamento del sistema di welfare, segnata anche dal passaggio

ad una fase di forte specializzazione; un processo molto più rapido rispetto a quello di altri

Paesi, anche di quelli con un sistema di welfare più avanzato. Questo sviluppo così intenso

ha portato in breve tempo le istituzioni a riconoscere la funzione sociale del volontariato,

destinandogli  una  vasta  gamma  di  servizi  in  cambio  di  un  sostegno  finanziario.  Tale

professionalizzazione, d'altronde, ha permesso la sopravvivenza e l'ulteriore sviluppo solo

di  quelle  organizzazioni  che nel  tempo hanno costruito una struttura solida,  che hanno

raggiunto livelli di intervento molto alti e, soprattutto, che sono riuscite a rinnovarsi e a

modificare l'impostazione gestionale originaria443. 

442 Andrea Salvini, Volontariato come interazione. Come cambia la solidarietà organizzata in Italia, Pisa 
University Press, Pisa, 2012, p. 29.

443 Cfr. Ugo Ascoli (a cura di), Il welfare futuro. Manuale critico del Terzo settore, Carocci editore, Roma, 
2000, pp. 75-7.
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Il  movimento  delle  Pubbliche  Assistenze,  come  analizzato  nei  precedenti  capitoli,  è

sicuramente tra queste,  dal momento che,  nell'arco di venti  anni,  ha saputo mettersi  in

discussione,  ritagliarsi  nuovi  spazi  e  adattarsi  ai  mutamenti  della  società,  cogliendone

appieno il senso e le dinamiche. Tutto questo, senza rinunciare ai propri valori, tramandati

per oltre un secolo dai suoi volontari. Infatti: 

In una fase di crescita della società civile e di affermazione di nuove istanze di mobilitazione e di

aggregazione sociale, il movimento delle pubbliche assistenze denunciò la totale indifferenza delle

istituzioni  verso  il  volontariato  e  contribuì,  per  parte  sua,  ad  alimentare  le  aspettative  di  un

rinnovamento profondo della società che mettesse in primo piano i valori della solidarietà e della

partecipazione444.  

La storia di questo movimento può rappresentare  una chiave di lettura interessante per

analizzare lo sviluppo del volontariato nel nostro Paese. Invero, da una parte ci aiuta a

comprendere meglio le difficoltà che hanno incontrato le libere associazioni nel corso del

secolo,  dall'altra ci  indica i  motivi che hanno portato questo fenomeno ad emergere in

maniera significativa nel periodo preso in considerazione. Il percorso delle associazioni di

Pubblica Assistenza, dopotutto, con i suoi alti e bassi, è stato condizionato da molti fattori.

L'analisi del ventennio analizzato, pertanto, non può non tenere conto di una lettura sul

lungo periodo che ne delinei le caratteristiche, l'evoluzione e i cambiamenti apportati. 

Allo stesso tempo, come detto in precedenza, lo studio di un movimento nazionale non può

prescindere dalle dinamiche locali, per capire come avviene la sintesi tra una dimensione

particolare e una generale, e per inquadrare meglio il rapporto tra le varie componenti. Non

è un caso, ad esempio, che le più antiche Pubbliche Assistenze si siano formate in due

Regioni, la Liguria e la Toscana, che hanno superato meglio delle altre le difficoltà legate

alle  politiche  fasciste  e  che,  a  partire  dal  dopoguerra,  hanno saputo  indicare  la  via  da

seguire  a  tutto  il  movimento.  Il  loro radicamento  territoriale  ha  permesso non solo  di

dettare  le  linee  programmatiche  del  movimento,  ma  anche  di  stabilire  ben  presto  un

rapporto costruttivo con gli amministratori locali e regionali. Parallelamente, la forte spinta

all'inclusione, promossa dalla Federazione nazionale negli anni, ha teso a promuovere le

esperienze locali e regionali senza esaltare i particolarismi. 

444 Conti, Le società di pubblica assistenza nella storia d'Italia, cit., p. 43.
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Al contrario, la vittoria del programma toscano a Sarzana, con la nomina di Petrucci a

Presidente della Federazione, colse appieno il cambiamento e si orientò verso  un'apertura

totale, che si arricchiva dell'esperienza di ogni singola associazione e che mirava a stabilire

rapporti costruttivi con tutte le parti sociali. 

In tal senso, il 1978 può essere considerato come lo spartiacque tra il prima e il dopo, tra

un movimento alla ricerca di un senso comune e un'organizzazione più unita e pronta a

confrontarsi con tutti i grandi temi sociali del tempo. Nello stesso anno, infatti, l'istituzione

del Servizio Sanitario Nazionale segnò il primo risultato importante, dal momento che il

volontariato venne riconosciuto per la prima volta. Inoltre, rappresentò la prima vera forma

di  collaborazione  tra  associazioni  laiche  e  cattoliche,  unitesi  per  ottenere  un

riconoscimento. 

Il  movimento  delle  Pubbliche  Assistenze  alla  fine  degli  anni  '70  si  dimostrava  ormai

maturo per crescere a livello nazionale e per gettare le basi per un impegno deciso anche a

livello internazionale. Le associazioni che ne facevano parte iniziarono a guardare al di là

del proprio territorio o della propria Regione, sentendosi parte di una struttura più solida e

più democratica. Più di tutto, si cominciò a pensare che non esistesse un solo modo di fare

volontariato, ma che ogni libera associazione, ogni Unione regionale, dovesse esprimere le

proprie  potenzialità,  in  base  ai  mezzi  a  disposizione  e  alle  caratteristiche  del  proprio

territorio.  Per  tale  motivo  impegnarsi  solamente  nel  settore  sanitario  avrebbe  ridotto

enormemente  la  portata  solidale  e  culturale  del  movimento,  rinunciando  alle  molte

opportunità offerte dal mutamento politico, sociale ed economico del Paese. 

Certamente,  senza  tali  cambiamenti  le  Pubbliche  Assistenze,  e  tutto  il  mondo  del

volontariato in genere, avrebbero incontrato maggiori difficoltà. Altresì, il cambiamento va

comunque colto e interpretato correttamente, per non restare confinati nella dimensione

ideale trascurando quella fattiva.  Infatti,  il  processo iniziato alla fine degli anni '60, ha

portato l'intero movimento a dialogare, a ridefinirsi e, infine, a rinnovarsi; in tal senso il

1978 non ha rappresentato un punto d'arrivo, ma di partenza. L'apertura a nuove attività,

così come alle altre organizzazioni sociali e alle forze politiche, è stato il primo passo verso

una crescita della Federazione. 

Nel corso degli anni '80 si sono costituite nuove associazioni e nuove Unioni regionali,

mettendo  in  primo  piano  il  desiderio  di  partecipazione  sociale  dei  cittadini,  che  può
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tradursi  in  una  vasta  gamma di  attività  di  tipo  solidaristico.  Più  che  il  volontariato,  è

cresciuto il valore del singolo volontario, con la propria esperienza e la propria visione

della realtà.  Questa nuova linea programmatica partiva dal presupposto che la diversità

costituisce una ricchezza, e che saper ascoltare tutte le componenti giova ad un movimento

che si  vuole sviluppare.  Seguendo questa  mentalità,  l'esempio  portato da volontari  più

esperti,  appartenenti  ad associazioni sorte  in  zone in  cui  il  volontariato è sempre stato

presente, ha rappresentato il pungolo ideale per la formazione di nuove organizzazioni in

territori in cui mancava una cultura di questo tipo. 

In particolar modo, a partire dagli anni '80, le Regioni del meridione hanno visto fiorire un

tessuto associativo significativo. Ciò è stato possibile perché non si è tentato di riprodurre

un tipo di volontariato presente in Toscana, Liguria, Emilia-Romagna o Piemonte, modelli

diversi tra loro eppure uniti da uno stesso spirito solidaristico, ma di liberare il potenziale

umano ben presente in quelle zone. Per il volontariato, infatti, non esiste una “questione

settentrionale”  o  una  “questione  meridionale”,  ma  esiste  semplicemente  una  questione

umanitaria;  ovvero  una  realtà  sociale  da  affrontare  quotidianamente.  Ed  è  proprio  la

dimensione  quotidiana  che  ha  permesso  alla  Federazione  nazionale  delle  Pubbliche

Assistenze  di  andare  incontro  alle  richieste  dei  cittadini,  sperimentando  servizi

quantitativamente e qualitativamente all'altezza delle aspettative. 

Infatti, se tra la fine del XIX e l'inizio del XX secolo le Pubbliche Assistenze sono state in

grado di garantire servizi  di  ogni tipo alla popolazione,  dalla  guardia medica al  primo

soccorso, dagli asili notturni alle prime colonne mobili in occasione di calamità naturali, a

partire dal secondo dopoguerra tali attività sono state perfezionate e altre ne sono nate. In

particolar modo nel periodo preso in esame, le associazioni di Pubblica Assistenza sono

state in grado, per prime, di creare servizi altamente innovativi come il servizio Spamu e

l'elicottero come mezzo di soccorso. Entrambi sono diventati presto parte fondamentale del

sistema d'emergenza del nostro Paese, soprattutto a partire dall'introduzione del 118 negli

anni '90. Di fatto, hanno permesso di elevare la qualità del primo soccorso, garantendo

interventi  tempestivi  e  qualificati,  innalzando  significativamente  le  possibilità  di

sopravvivenza dei pazienti e diminuendo i costi e le degenze in ospedale. 

Queste importanti innovazioni hanno posto in primo piano il tema dell'emergenza in Italia,

creando un collegamento tra centrali operative, associazioni di volontariato ed ospedali,
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aprendo di fatto una nuova fase della struttura sanitaria. 

Un  altro  grande  risultato  è  rappresentato  dalla  creazione  di  un  sistema  nazionale  di

protezione civile, una macchina organizzativa perfezionata nel tempo, che ha dimostrato in

più occasioni la propria competenza,  a fronte di una sottovalutazione del fenomeno da

parte dello Stato. I terremoti del Friuli e dell'Irpinia, infatti, accertarono in primo luogo che

non era più rinviabile  la  costituzione di  una struttura statale  in  grado di  intervenire  in

maniera adeguata, nelle piccole così come nelle grandi emergenze del Paese. In secondo

luogo, misero ulteriormente in luce il fatto che il mondo del volontariato ne dovesse far

parte. 

La Federazione nazionale delle Pubbliche Assistenze,  a  riguardo, ha avuto il  merito di

insistere  tanto  sulla  preparazione  tecnica  delle  squadre  di  soccorso  delle  singole

associazioni  e  delle  Unioni  regionali,  quanto  sulla  trasmissione  di  una  cultura  della

protezione civile che tenesse conto di tutte le fasi dell'emergenza, dalla prevenzione alla

ricostruzione.  In tal  senso,  l'istituzione del  Servizio Nazionale di  Protezione Civile  nel

1992, un anno dopo la legge quadro sul volontariato, ha rappresentato il culmine di un altro

lungo  processo  che  nel  corso  degli  anni  '80  ha  subito  un'accelerata,  grazie  alla

collaborazione tra associazioni di volontariato e forze politiche. 

Certamente,  come  analizzato  nei  capitoli  precedenti,  la  crescita  del  movimento  delle

Pubbliche Assistenze tra gli anni '70 e gli anni '90 non si può misurare solo attraverso

alcuni ambiti specifici.  L'attenzione crescente di queste associazioni verso tutti i  settori

sociali, dopotutto, ha fatto compiere un notevole salto di qualità all'intera organizzazione,

portandola ben al di là di una dimensione regionale a cui rischiava di restare confinata. I

momenti che hanno scandito lo sviluppo della Federazione nell'arco di questo ventennio

hanno portato a compimento alcuni processi strettamente correlati tra loro. 

La prima svolta, come detto, avviene nel 1978, segnata da dinamiche interne ed esterne che

partono  dal  dopoguerra  e  che  culminano con il  primo riconoscimento  del  volontariato

nell'ambito della  riforma sanitaria  e nella  ridefinizione della  linea programmatica della

Federazione. Si tratta di due risultati importanti, giunti alla fine di un decennio denso di

cambiamenti economici, politici e sociali,  tanto nel contesto nazionale quanto in quello

internazionale. 

Il decennio successivo, di conseguenza, ha portato nuove responsabilità al movimento che,
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vista la crescita in termini di associate e di servizi erogati, ha rinnovato la propria struttura

per avere maggiore capacità operativa e un contatto più stretto con i cittadini. Pertanto, il

secondo momento di svolta può essere considerato il Congresso di Lerici del 1987, segnato

dall'approvazione  del  nuovo  statuto  e  dal  cambio  di  denominazione  in  Associazione

Nazionale delle Pubbliche Assistenze. 

In  pochi  anni  la  storia  del  movimento  è  cambiata  in  maniera  rilevante,  riuscendo  ad

incanalare le sue potenzialità umane ed organizzative,  frutto di una tradizione secolare,

verso i nuovi bisogni della società. Dopotutto, gli anni '80 hanno visto emergere il mondo

del  volontariato  come  fenomeno  complessivo,  non  più  marginale  e  circoscritto  solo  a

determinati ambiti. Un mondo che ha saputo dialogare con tutte le forze sociali e politiche,

facendo valere le proprie idee e il proprio portato culturale, sintomo di una società civile

attiva e desiderosa di incidere. In mezzo a tanti segnali negativi emersi in questo periodo,

soprattutto dal punto di vista economico e politico, esplosi in modo dirompente all'inizio

degli anni '90, l'analisi del contesto sociale merita senza dubbio una nuova attenzione, oltre

che una valutazione più equilibrata. 

Infatti,  se  sotto  molti  aspetti  l'Italia  ha  pagato  uno  scotto  pesante,  figlio  di  scarsa

lungimiranza e di calcoli individualistici, è anche vero che la presenza di una crescente

partecipazione sociale dimostra che esiste una parte sana nel Paese da cui ripartire. Per cui

la legge quadro 266/1991, che ha portato a compimento una fase aprendone un'altra, ha

legittimato dal punto di vista legislativo una realtà che era divenuta troppo grande e troppo

importante per continuare ad essere trascurata. Alla fine di questo ventennio, infatti, «il

volontariato supera così il carattere spontaneo e frammentario proprio delle fasi di “stato

nascente”  dei  fenomeni  collettivi  e  dà  vita  a  strutture  organizzative  consolidate,

proponendosi come una componente permanente e stabile della nostra società civile»445.

L'Anpas rappresenta una parte considerevole di questa realtà, che ha percorso gli stessi

passi  e ne ha condiviso i  principi ideali,  fatti  di  impegno civico,  spirito  solidaristico e

rispetto per il prossimo. Valori che sopravvivono ancora oggi, in un mondo dominato da

altri interessi, con l'impegno di 880 Pubbliche Assistenze e di quasi 90.000 volontari in

servizio446.  Più  di  tutto,  valori  che  sono  stati  tramandati  fin  dalle  prime  esperienze

associative del XIX secolo, e che nei due decenni analizzati si sono condensati per formare

445 Costanzo Ranci, Il volontariato, Il Mulino, Bologna, 2006, p. 35.
446 <https://www.anpas.org/> [consultato il 20 agosto 2017]

183



la colonna portante di un'organizzazione solida e proiettata al futuro. 

In una fase storica in cui è cambiato il Paese, la società civile ha rivendicato i propri diritti,

trovando  vari  modi  per  far  sentire  la  sua  voce,  spesso  anche  in  maniera  violenta.  La

risposta  data  dalla  Federazione  Nazionale  delle  Pubbliche  Assistenze  al  cambiamento,

invece,  ha  portato  i  cittadini  a  ricercare  sempre  più  il  bene  comune,  intensificando

l'impegno pubblico a scapito degli interessi individuali; ha esaltato la concretezza, senza

togliere  importanza  alla  dimensione  ideale.  Dopotutto,  le  idee  portate  avanti  dal

movimento sono state in grado di intrecciare la dimensione locale con quella nazionale, le

aspettative  dei  volontari  con  l'azione  dei  dirigenti  e,  soprattutto,  l'impegno  delle

associazioni con i bisogni dei cittadini. 

In fin dei conti, sono gli stessi cittadini che hanno il potere di cambiare la società, grazie al

sincero interessamento per i  problemi comuni e alla trasmissione di valori  solidaristici,

mettendo al bando egoismo e ricerca della propria felicità a scapito di quella degli altri. Da

questo punto di vista, le Pubbliche Assistenze hanno fatto propria la massima di Pier Paolo

Pasolini,  secondo  la  quale  producono  maggiori  modificazioni  sociali  i  cambiamenti

personali che qualsiasi rivoluzione. Una società sana è una società in cui ognuno fa la sua

parte  per  migliorare  la  qualità  della  vita  della  popolazione,  senza  pensare  al  proprio

tornaconto. Di sicuro, se i volontari di ogni singola associazione di Pubblica Assistenza del

nostro Paese non si fossero dedicati quotidianamente, da oltre un secolo, alla risoluzione

dei problemi sociali e allo svolgimento di servizi essenziali per la cittadinanza, la nostra

società sarebbe molto più povera. 

D'altra parte, la storia non si fa con i 'se', ma analizzando i fatti e interpretando la portata

del cambiamento sul breve e sul lungo periodo, perché, come ci insegna Fernand Braudel,

la  storia  non  ha  un  unico  tempo,  ma  diverse  temporalità.  In  tal  senso,  la  portata  del

cambiamento del movimento delle Pubbliche Assistenze non si può ricondurre soltanto al

clima  più  favorevole  incontrato  a  partire  dagli  anni  '70,  che  certamente  ha  influito

profondamente,  ma va letto anche alla luce di un processo che è andato avanti  per un

secolo. 

Altrettanto vero è che, tra il 1970 e il 1991, dalla Federazione nazionale delle Pubbliche

Assistenze all'Anpas, da Acrisio Bianchini a Patrizio Petrucci, dal vuoto normativo alla

legge sul volontariato,  il  volto del movimento è cambiato radicalmente.  Ciò che non è
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cambiato  è  lo  spirito  con  cui  i  volontari  mettono  il  proprio  tempo  al  servizio  della

popolazione,  essendo  «persone  che  si  avvicinano  a  questa  esperienza  di  vita  con forti

motivazioni e valori, consapevoli che con la loro azione contribuiscono alla costruzione di

un nuovo vivere sociale, più solidale fra le persone, dentro e fuori l'associazione»447. Valori

rimasti immutati nel tempo e assai rari nella nostra società.  

447 ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 45° 
Congresso nazionale (Modena 15-17 ottobre 1993), Atti del congresso, Relazione introduttiva del 
Presidente Nazionale, p. 2.
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1.  Le associazioni aderenti alla Federazione Nazionale delle Pubbliche Assistenze nel 1950

Fonte:  ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Atti a stampa e notizie dei Congressi 
nazionali (1892-1975), 5° Assemblea generale ordinaria (Padova 4-5 novembre 1950), Elenco alfabetico 
delle Società di Pubblica Assistenza e Soccorso federate al 31 Ottobre 1950

La diffusione delle Pubbliche 
Assistenze nel 1950 è legata 
quasi esclusivamente alle 
Regioni del Centro-Nord. La 
Liguria e la Toscana, da sole, 
rappresentano il 76 % delle 
associazioni federate. Le 
province più rappresentate 
sono Genova (28 
associazioni), La Spezia (14 
associazioni) e Lucca (7 
associazioni)

Le associazioni di 
Pubblica Assistenza 
aderenti alla 
Federazione 
Nazionale sono 93



2.  Le associazioni aderenti alla Federazione Nazionale delle Pubbliche Assistenze nel 1987

Fonte: ASAF, Documenti del Congresso nazionale (1946-1999), Congressi nazionali (1975- 1999), 
Congresso nazionale straordinario (San Terenzio-Lerici 24 ottobre 1987), Atti del congresso, Verbale 
Commissione Verifica Poteri

Le associazioni di 
Pubblica Assistenza 
aderenti alla 
Federazione 
Nazionale sono 305

La crescita delle associate in 
Emilia Romagna, Lombardia 
e Piemonte attenua il peso di 
Liguria e Toscana, che restano 
comunque le Regioni più 
rappresentate alla fine degli 
anni '80 (168 associazioni su 
305, ovvero il 55%). Tuttavia, 
inizia lo sviluppo del tessuto 
associativo anche al Sud, con 
la formazione di nuclei 
significativi in Puglia e 
Sardegna



3.  Le associazioni aderenti all'ANPAS (Associazione Nazionale Pubbliche Assistenze) nel 2017

Le associazioni di 
Pubblica Assistenza 
aderenti all'Anpas 
sono 886

Oggi le Pubbliche 
Assistenze sono distribuite 
su tutto il territorio italiano. 
Le cinque Regioni più 
rappresentate sono le stesse 
del 1987, ovvero quelle del 
Centro-Nord Ovest, che 
vantano una tradizione più 
radicata (le associazioni di 
queste Regioni sono passate 
da 263 a 564, con una 
crescita percentuale del 114 
%)

Lo sviluppo 
maggiore si è 
verificato al Sud e 
sulle Isole, dove 
le associazioni di 
P.A. sono passate 
da 23 a 230 (con 
una crescita 
percentuale del 
900%)



I volontari delle P.A. divisi per Regione                                   

                                                                                                            
                                                                                                  I soci delle P.A. divisi per Regione

                                                                                                  
                                                                                                  

                                                                                                 

I mezzi delle P.A. divisi per Regione

Fonte: Bilancio Sociale Anpas, anno 2016 (dati aggiornati all'aprile 2017); <http://www.anpas.org/categoria-
news-generale/2663-bilanciosociale2016.html> [consultato il 20 ottobre 2017]

I numeri di ANPAS:

- 83.471 volontari
- 329.331 soci      
- 3.548 dipendenti

- 2.549 giovani in servizio 
civile

- 6.844 mezzi

I campi di attività delle Pubbliche Assistenze:

- Sanitario

-Protezione Civile

- Mobilità sul territorio

- Sociale

- Formazione, educazione

- Culturale, sportivo

- Internazionale

- Politiche ambientali



Appendice

Intervista  a  Patrizio  Petrucci,  Presidente  dell'Associazione  Nazionale

Pubbliche Assistenze dal 1978 al 1994

1- Nel  dicembre  del  1946  si  svolge  a  Milano  il  primo  congresso  della  rinata

Federazione Nazionale delle Pubbliche Assistenze e, due anni dopo, entra in vigore la

Costituzione  dell'Italia  repubblicana,  che  promuove  la  formazione  di  libere

associazioni  da  parte  dei  cittadini.  Ciononostante,  almeno  fino  agli  anni  '70,  le

associazioni  di  volontariato  come  quelle  di  Pubblica  Assistenza  non  riescono  ad

emergere  e  incontrano  enormi  difficoltà.  Qual  era  la  percezione  del  mondo  del

volontariato  in  quegli  anni  e  perché  ha  deciso  di  farne  parte,  giovanissimo,

diventando volontario presso la Croce Verde di Viareggio?

La scelta giovanile è stata semplicemente un modo per avere un momento di aggregazione,

perché a quel tempo non ce n'erano molti. La Croce Verde, invece, rappresentava un luogo

che aveva già  una forte  identità,  anche  politica:  c'era  una forte  identità  di  sinistra.  La

divisione era tra la Croce Verde e la Misericordia, quest'ultima confessionale, mentre la

prima era più vicina alla mia storia, alla mia identità, dal momento che venivo da una

famiglia di sinistra. Pertanto, come tanti giovani arrivai a far parte, all'età di diciassette

anni, di un gruppo che era molto coeso, molto forte, e che aveva una presenza significativa

nella città, così come la Misericordia. 

Rappresentava  un  modo  per  fare  servizi  utili,  anche  quei  servizi  non  collegati

all'emergenza  che  altri  non  volevano  fare,  che  aiutavano  ad  entrare  nelle  case  delle

persone, conoscerle, parlare; servizi che mi hanno aiutato a crescere. Il volontariato a quel

tempo era fare servizio, migliorare la qualità del servizio, quasi sempre in contrapposizione

con la  Misericordia.  La  competizione  in  quegli  anni  ha  fatto  nascere  un  intervento  di

emergenza  sanitaria  di  eccellenza  nella  nostra  città,  perché  se  una  cosa  la  faceva  la
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Misericordia  la  facevamo  anche  noi  e  viceversa.  Questo  sistema,  nel  tempo,  ha  fatto

crescere la qualità degli  interventi,  creando un tipo di servizio molto efficiente.  Si può

parlare di sana competizione,  anche se a quei tempi c'era il  desiderio di arrivare primi

nell'emergenza: la gente chiamava noi o la Misericordia, per cui dovevi cercare di prendere

il ferito per primo, era una consuetudine ormai consolidata. 

Con il tempo si pensò di organizzare in maniera più razionale il servizio di emergenza,

anche se,  devo dire,  il  tentativo di  razionalizzare il  soccorso per  evitare  le  corse delle

ambulanze  verso  il  ferito  inizialmente  fu  molto  contestato  dai  nostri  volontari,  che

preferivano mantenere la competizione con la Misericordia. Credo valesse lo stesso per

loro. Ci fu un periodo transitorio in cui mettemmo un telefono in linea diretta tra noi e la

Misericordia, per cui se partivamo noi li avvisavamo e viceversa. Questa cosa fu oggetto di

numerose assemblee, incontri e scontri, perché, come ho detto prima, c'era un'anima molto

coesa e una tradizione radicata all'interno dell'Associazione. Non era tanto semplice far

passare questa idea, ma piano piano si arrivò ad una organizzazione del soccorso e, quando

arrivarono ad intervenire le istituzioni, noi e le Misericordie avevamo già maturato una

certa esperienza.    

2- Nel corso degli anni '70 il suo impegno nel volontariato cresce significativamente,

fino  a  ricoprire  il  ruolo  di  Presidente  della  Croce  Verde  di  Viareggio  dal  1977 e

Presidente  della  Federazione Nazionale  delle  Pubbliche Assistenze  dal  1978.  Nello

stesso  anno il  volontariato  ottiene  un importante  riconoscimento,  all'interno della

riforma  sanitaria.  Quanto  è  stato  importante  per  il  rilancio  del  volontariato,

soprattutto per le organizzazioni laiche come quelle di Pubblica Assistenza?

La riforma sanitaria è stata determinante, grazie a Maria Eletta Martini, democristiana, che

portò me,  che ero di  sinistra,  in  Via delle  Botteghe Oscure,  sede del  PCI.  Quando mi

presentava  diceva  sempre:  “come  vedete  non  sono  solamente  i  cattolici  che  fanno

volontariato”. Ricordo che c'era il responsabile della Sanità, che si chiamava Scarpa448, che

era nettamente contrario all'articolo 45 della riforma che introduceva per la prima volta il

volontariato, perché diceva: “il volontariato ruba il posto agli infermieri”. Questa era l'idea

448 Sergio Scarpa, Parlamentare PCI nelle prime cinque legislature, fino al maggio del 1972.
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di volontariato. Ciononostante facemmo diversi incontri, in cui abbiamo avuto modo di

confrontarci con il mondo della politica, con la DC e con il PCI, e alla fine passò questo

articolo, che per la prima volta in Italia riconosceva il volontariato. 

Questo  articolo  introduceva  un  concetto  che  prima  non  c'era,  ovvero  che  i  cittadini

potessero fare volontariato intervenendo insieme agli organismi dello Stato, che non era

affatto scontato. Fu un'apertura che permise al mondo del volontariato, che aveva voglia di

camminare, di occupare spazi in maniera progressiva, dal settore sanitario a tutte le varie

forme di  aggregazione e  di partecipazione.  Tutto fu possibile grazie  a questo semplice

articolo, che ti garantiva il riconoscimento ad intervenire insieme agli organi istituzionali.

Prima eravamo soli, il sostegno ci arrivava solo dalle oblazioni, da quei pochi servizi che

facevamo e dalle  iniziative. Quando invece iniziò il rapporto con il pubblico si aprì il

discorso delle convenzioni e il volontariato cominciò a pensare al ruolo che voleva avere. 

3- Il 1978 è un anno di svolta anche per la Federazione Nazionale delle Pubbliche

Assistenze. Infatti, in occasione del congresso di Sarzana, nonostante il tentativo del

gruppo  ligure  di  spostare  la  sede  nazionale  a  Genova  e  di  portare  avanti  un

programma in linea con la tradizione del movimento, Firenze viene confermata come

sede della Federazione e lei diviene Presidente con un programma innovativo,  che

mira a compattare l'intera organizzazione e ad aprirsi a nuovi settori d'intervento.

Come riuscì a far passare questa linea programmatica e quanto fu importante per lo

sviluppo del movimento negli anni '80?

Il  programma fu contestato anche all'interno della  stessa Toscana,  dal gruppo dirigente

nazionale toscano. Il Presidente nazionale, che era il toscano Puccini a quel tempo, aveva

già concordato con i liguri che la Presidenza sarebbe passata alla Liguria, rappresentata

dall'Avv. Leopizzi. Non so se l'accordo era di tipo politico, poiché erano tutti socialisti. Noi

invece  facemmo  passare  il  programma  per  vie  trasversali.  Innanzitutto  riuscimmo  a

ricompattare  la  Toscana,  con  il  Presidente  dell'Unione  regionale  Masieri,  fortemente

caratterizzato a sinistra, riuscendo a far emergere in sede congressuale una forte identità

toscana. Poi trovammo alleati insperati  in parte della Sardegna, in parte del Piemonte e

dell'Emilia  Romagna,  qualcuno  anche  in  Liguria,  perché  c'erano  presidenti  giovani;  i
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presidenti giovani votarono tutti per noi. 

Vincemmo per pochissimi voti, con grande sconvolgimento del gruppo che aveva perso. Il

giorno  dopo  facemmo una sfilata  a  Sarzana  e  il  sindaco  di  Sarzana  mi  disse:  “Lei  è

l'Avvocato  Leopizzi?”,  e  io  risposi:  “no  guardi,  in  realtà  sono  Petrucci  di  Viareggio”.

Questo significa che avevano già data per certa la vittoria e il nome del nuovo Presidente.

Da quel momento in poi cominciai a mediare tra l'irruenza del Presidente toscano Masieri e

la  complessità  del  mondo  dell'Anpas  a  livello  nazionale.  Dopotutto,  il  movimento  era

uscito da un grosso scontro che rischiava di spaccarlo in due. Pertanto, nel giro di qualche

anno riuscii a recuperare un po' le posizioni, anche se alcune posizioni non si recuperarono,

penso alla Croce Bianca di Milano, a causa di una diversa idea dell'associazionismo. La

Croce Bianca di Milano, infatti, non accolse l'apertura del nuovo programma verso altri

servizi e dicevano: “No, noi facciamo solamente questo”. Questo era dovuto al fatto che

facevano parte  della  Caritas  Ambrosiana e avevano un ruolo determinato,  mentre  altre

attività  venivano  svolte  da  altre  associazioni.  Per  questo  motivo  uscirono  dalla

Federazione. 

C'era una grossa diffidenza nei miei confronti da parte di coloro che non mi avevano votato

perché pensavano che fossi diretto dal Presidente regionale Masieri, che aveva una forte

personalità. Ma dal momento che possedevo anche io una forte personalità, piano piano

affermai una linea che era un po' indipendente da quella dell'Unione regionale toscana,

benché  la  visione  ideale  fosse  quella.  Dopotutto,  in  quel  momento  ero  Vicepresidente

dell'Unione regionale toscana e con il Masieri avevamo costruito una dimensione ideale del

ruolo delle  Pubbliche Assistenze.  Tuttavia,  dalla  visione ideale  alle  cose concrete  c'era

differenza,  e io cercai di  far  passare la nuova identità del movimento senza imporre il

modello toscano, ma lasciando spazio al dibattito. 

Il programma ligure, invece, era legato ai settori tradizionali delle Pubbliche Assistenze,

ovvero  alla  sanità  e  all'assistenza.  Inoltre,  al  di  là  dei  settori,  non  aveva  una  visione

strategica  e  politica  di  come  potevano  cambiare  le  associazioni,  e  di  come  potevano

crescere grazie a quella ventata di novità che c'era sia sul fronte del volontariato che sul

fronte politico. Ad esempio non parlavano di partecipazione, o del ruolo che avrebbero

potuto giocare i cittadini all'interno della società. Pertanto, lo scontro non ruotava attorno

soltanto al servizio in ambulanza, ma c'era anche una visione del ruolo delle Pubbliche
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Assistenze. In fin dei conti in Liguria, così come in Toscana, la Pubblica Assistenza non

rappresentava semplicemente un piccolo gruppo di volontari come in tante zone, ma aveva

un corpo intermedio di soci significativo. Tuttavia non volevano svolgere attività rivolte a

quel corpo intermedio, come invece imponeva il cambiamento della società in atto. 

Cercai anche di creare un organismo di rappresentanza dei volontari, i quali non arrivavano

mai perché decideva tutto il gruppo dirigente. Nell'ottobre del 1978 si svolse a Viareggio la

prima  assemblea  del  volontariato  delle  Pubbliche  Assistenze,  che  scardinava  il

meccanismo del gruppo chiuso e senza la quale non sarebbe mai cambiata la storia delle

Pubbliche Assistenze. Cominciò a crearsi un nuovo gruppo dirigente, e questo non è stato

un passaggio secondario.  Era sempre stato difficile  parlare  di progettualità ma,  in quel

momento  di  forte  politicità,  dire  qual  era  il  ruolo  del  volontariato  nella  nuova società

attirava molto, attirava anche le persone che facevano normalmente servizio d'ambulanza.

Un'idea che si legava ad un dibattito politico che si trovava da tutte le parti, non solo nelle

Pubbliche Assistenze. 

Da quel  momento  in  poi  le  Pubbliche  Assistenze  cominciarono a  crescere  molto  e  ad

allargarsi, per cui c'era bisogno di tenere unite tutte la anime al suo interno. Infatti, non era

semplice tenere insieme la Toscana rossa, la Liguria socialista, la Lombardia cattolica, tutto

il Sud di destra: senza un progetto che permettesse di tenere unito il movimento rischiavi di

scomparire. Senza un progetto ideale che rappresenti una parte della società, e che si possa

realizzare nel lungo termine, non funziona, non può funzionare; non si può tenere unito il

movimento soltanto con l'organizzazione dei servizi e con le convenzioni. Oggi invece si è

persa un po' quella dimensione politica, quella visione ideale che è servita a costruire una

forte identità. 

Questa è stata la mia formazione, e grazie a questa ho tenuto il movimento unito per sedici

anni. Inizialmente non è stato facile, è stato un percorso ricco di ostacoli,  perché uscendo

da Viareggio mi sono reso conto che il mondo delle Pubbliche Assistenze era molto vario:

c'erano  anche  personaggi  appartenenti  all'alta  borghesia  e  alla  massoneria,  una  realtà

diversa per me che venivo da un ambiente popolare e da una famiglia umile, e c'erano

molte anime all'interno del movimento che chiedevano cose diverse. Io ho cercato di capire

questo  mondo  così  diversificato,  ricollegandomi  anche  alla  politica,  creando  una  forte

identità,  eliminando  le  divisioni  e  favorendo  un  nuovo  metodo,  ad  esempio  con  la
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realizzazione di gruppi di lavoro su vari temi, che permisero di fare cose che altrimenti non

avremmo fatto. 

4- Uno  degli  aspetti  su  cui  insiste  maggiormente  la  Federazione  Nazionale  delle

Pubbliche Assistenze tra gli  anni '70 e gli  anni '80 è la ricerca di nuove forme di

collaborazione  con le  altre  organizzazioni  di  volontariato,  in  particolar modo con

quelle cattoliche, tradizionalmente diverse per storia e principi ispiratori. Allo stesso

tempo si  cercò di  instaurare un dialogo costruttivo con le  forze  politiche,  tanto a

livello locale quanto a livello nazionale, per ottenere un riconoscimento legislativo e,

soprattutto, per garantire servizi efficienti ai cittadini. Questo cambio di mentalità

servì a favorire una nuova percezione del volontariato? 

Fu senza dubbio un passaggio essenziale. La legge 266/1991, ad esempio, fu frutto di un

dibattito politico: le associazioni elaboravano le strategie, certo, ma poi dovevi parlare con

le forze politiche per convincerle. Dovevi convincerle a fare una legge per lo sviluppo del

Paese che non schiacciasse il volontariato, ma lo facesse esplodere come un movimento dei

cittadini. La legge, infatti, fu una legge di indirizzo; al contrario, le leggi regionali hanno

cercato  di  riportare  il  potere  alle  istituzioni.  I  cittadini  devono  essere  in  grado  di

partecipare, di creare soluzioni ai problemi e di portare le proprie idee ai tavoli in cui si

discute. Questa era l'idea. 

Quando ero Presidente della Croce Verde di Viareggio, ad esempio, creai un gruppo di

psicologi  che  aiutavano  i  cittadini  che  non  se  lo  potevano  permettere,  aprii  un

poliambulatorio autogestito per la dialisi e altri servizi di carattere sociale, che non fossero

solamente il trasporto sanitario. Questo era un modo per aprirsi, per presentare qualcosa di

concreto alle istituzioni e, inoltre, portava alle convenzioni. Ognuno di noi, ad esempio,

parlava con i propri partiti di riferimento portando avanti idee che avevamo sviluppato tutti

insieme. Lo stesso PCI aveva creato un gruppo di lavoro su questi temi, e una persona con

cui mi trovai benissimo a discutere fu Giovanni Berlinguer, il fratello di Enrico, che fu un

riferimento importante. In questo modo crescevamo tutti, anche gli stessi cattolici. Serviva

a far passare l'idea che il volontariato era importante, ed è per questo che è cresciuto in tutti

i settori. 
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Riuscimmo  a  far  capire  che  l'azione  volontaria  dei  cittadini  è  importante.  I  passaggi

legislativi, dalla riforma sanitaria alla legge sul volontariato, sono stati importantissimi in

questo senso. Non a caso l'involuzione della politica ha portato ad un'involuzione della

progettualità ideale del mondo del volontariato. 

Il confronto tra volontariato laico e cattolico, invece, all'inizio fu duro, perché mi ricordo

che Maria Eletta Martini mi invitò al Convegno di Viareggio del 1980, al quale partecipava

anche Tavazza, che conoscevo per la prima volta, in cui erano presenti solo rappresentati

del volontariato cattolico; l'unico rappresentante del volontariato laico ero io. Mi ricordo

che  protestai  vivacemente  per  il  fatto  che  non fossero  presenti  altri  rappresentanti  del

volontariato laico. Da quel momento in poi, invece, partì un percorso che è stato positivo

per tutti, per il mondo cattolico, ma anche per noi come Pubblica Assistenza. 

Per me ha rappresentato un percorso di crescita incredibile perché ho avuto l'opportunità di

confrontarmi con persone più preparate di me, che mi hanno permesso di esprimere la mia

visione  laica  del  volontariato  senza  essere  schiacciato  da  rapporti  di  forza.  Io  ho

partecipato a  molti  convegni  della  Caritas,  insieme a Monsignor  Nervo e a Monsignor

Pasini, che sono state le due grandi anime dell'organizzazione, e ricordo che ero uno dei

pochissimi  laici  a  parteciparvi,  e  loro  volevano  capire  qual  era  la  nostra  visione  del

volontariato. Con Tavazza, d'altro canto, avevamo l'idea di valorizzare quello che ci univa

e di lasciare da parte quello che ci  divideva.  Ciò che ci  divideva si  affrontava su altri

campi, ma quello che ci univa ci permetteva di elaborare una strategia comune di quello

che sarebbe stato il volontariato moderno, a partire dagli anni '70; questo era il concetto di

fondo. 

Il dibattito era incentrato sul tema “noi da che parte stiamo, che tipo di società vogliamo?”.

Questo  era  molto  importante,  perché  bisogna  ricollegarlo  al  contesto,  all'Italia  di  quel

tempo,  a  cavallo  tra  gli  anni  '70  e  gli  anni  '80:  gli  anni  della  “Milano  da  bere”,  del

Craxismo,  dell'individualismo  e  del  rampantismo.  Noi  in  quegli  anni  cercammo  di

trasmettere alle istituzioni, al mondo della politica, la concezione della solidarietà e della

giustizia sociale. Non era poca cosa in quel periodo. Certo, ognuno con le sue motivazioni:

la Chiesa dalla parte degli ultimi, noi per la giustizia sociale. 

Il  dibattito  era  proprio  su  come  far  tornare  al  centro  della  politica  la  persona,  non

l'individualismo, ma la persona come soggetto sociale; le persone più deboli, il senso di
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comunità.  Noi  abbiamo  lavorato  per  anni  a  questo  concetto.  La  grande  crescita  del

volontariato a partire dagli anni '70 è collegata a questo, al riempimento di spazi sociali

grazie all'azione volontaria in qualunque settore, nata dall'idea di partecipazione rilanciata

in quegli anni da Berlinguer, collegata a sua volta all'idea di giustizia, al desiderio di far

pesare la propria presenza nella vita sociale, senza delegarla ad altri. 

Prima degli anni '70 c'era pochissima gente a fare volontariato. Io dico sempre che questa

collaborazione,  questo  lavoro  portato  avanti  insieme,  che  ci  permetteva  di  presentarci

davanti alle forze politiche in maniera abbastanza unitaria, ha gettato le basi per il dialogo

tra laici e cattolici su altri temi, anche politici.

5- Nel corso degli anni '80, dopo i terribili terremoti del Friuli e dell'Irpinia, lo Stato

comincia a rendersi conto del fatto che sia necessario istituire un sistema nazionale di

protezione civile, e che il volontariato ne debba far parte. L'impegno delle Pubbliche

Assistenze  in  occasione  di  queste  due  calamità,  ad  esempio,  è  stato  davvero

consistente ed è riuscito a sopperire anche alle mancanze dello Stato. Inoltre, l'azione

delle  squadre  di  soccorso  delle  associazioni  e  delle  Unioni  regionali  non  si  è

concentrata solo sul momento dell'emergenza, ma anche su quello della ricostruzione,

restando  in  quelle  zone  per  molti  mesi  e  dimostrando  grande  preparazione  e

comprensione  del  fenomeno.  Eppure,  dalla  legge  del  1970,  che  prendeva  in

considerazione  solo  i  singoli  volontari,  all'istituzione  del  Servizio  Nazionale  di

Protezione  Civile  passarono  22  anni.  Quanto  è  stata  importante  l'azione  delle

organizzazioni  di  volontariato  per trasmettere una nuova cultura della protezione

civile alle istituzioni e all'opinione pubblica, e per accelerare il processo legislativo

negli anni '80?

Nel 1980, quando ci fu il terremoto dell'Irpinia, ero Presidente da poco e ci appoggiammo

molto sull'Unione regionale toscana, che aveva una forte presenza a Grottaminarda. Nel

1981  ci  fu  un  incontro  con  Zamberletti,  sul  quale  andrebbe  detto  qualcosa.  Infatti,

cominciammo ad avere contatti perché in Irpinia ci fu un grande spreco di risorse umane e

materiali;  non  c'era  grande  organizzazione.  Da  quel  momento  capì  l'importanza  del

volontariato e cominciò a fare affidamento su quattro organizzazioni: le Misericordie, le
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Pubbliche  Assistenze,  il  Soccorso  Alpino e  ovviamente  la  Croce  Rossa,  che  era  l'ente

statale. Queste erano le quattro organizzazioni che lui chiamava sempre. Con Zamberletti e

con il Comitato nazionale di volontariato di protezione civile, costituito nel 1982 presso il

Dipartimento della  Protezione Civile,  infatti,  si  aprì  un dialogo importante.  È stato  un

processo di crescita continua. 

Nel novembre 1985, con la presenza degli osservatori del dipartimento nazionale, ci fu la

prima  grande  esercitazione  delle  Pubbliche  Assistenze  nell'Appennino  tosco-emiliano,

denominata “ALBA 1”. Era la prima volta che le Pubbliche Assistenze si esercitavano tutte

insieme,  e  questo  cominciò  a  dare  un'idea  della  colonna  nazionale.  L'identità  del

movimento  si  è  formata  attraverso  questo  tipo  di  esperienze.  All'interno  del  Comitato

nazionale di volontariato discutemmo a lungo se occuparci soltanto del soccorso oppure

anche di tutte le altre attività a carattere sociale, e la situazione restò bloccata finché non

divenne  Presidente  del  Comitato  Monsignor  Nervo.  Lui  introdusse  anche  il  tema  del

sostegno  psicologico  alle  persone  colpite,  allargando  enormemente  lo  spazio,  e  noi

eravamo d'accordo. Poi fui eletto io alla Presidenza del Comitato449,  nell'ultima fase da

Presidente  dell'Anpas  prima  di  diventare  parlamentare,  e  contribuii  ulteriormente  ad

allargare tutto questo spazio. 

In particolar modo perché all'interno delle Pubbliche Assistenze c'è sempre stata, anche

nell'emergenza,  non solo nella protezione civile,  l'attenzione ai  soggetti  più fragili,  alle

problematiche  di  tutti.  In  merito  alla  Protezione  Civile  abbiamo sempre  detto  che non

volevamo essere dei “Rambo” che intervengono e poi vanno via, ma che restano. Non è un

caso che noi abbiamo lasciato la traccia delle associazioni laddove siamo stati per aiutare la

popolazione, perché abbiamo dato un'idea di organizzazione della collettività. Siamo quasi

sempre riusciti a creare associazioni: è successo in Campania, in Abruzzo e in altre zone in

cui siamo intervenuti. 

L'idea non era quella dell'intervento specialistico, ma di tramandare un concetto di auto-

organizzazione dei cittadini alla propria difesa. In Irpinia, ad esempio, in seguito al sisma

nacque, tra le altre, l'associazione di Villamaina, e il suo fondatore Umberto Giella divenne

il mio Vicepresidente nazionale; l'ho visto tempo fa ed è ancora nel giro delle Pubbliche

Assistenze. Pertanto, si sono create esperienze importanti anche con la protezione civile.

449 Nel 1992.
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Mentre  altri  arrivavano,  prestavano  soccorso  e  poi  andavano  via,  noi  invece  abbiamo

creato delle  comunità.  Lo sviluppo delle  Pubbliche Assistenze nel  Sud passa molto da

questo fatto. Soprattutto in Campania ha rappresentato il primo nucleo associativo, ed in

questo senso l'esperienza della protezione civile è stata fondamentale, su questo non c'è

dubbio.

6- Il  grande  sviluppo  della  Federazione  nel  corso  degli  anni  '80  ha  portato  alla

costruzione di un tessuto associativo anche laddove non esisteva, in particolar modo

nel Mezzogiorno, e al consolidamento di realtà che si erano formate già da tempo.

L'incremento delle associazioni è andato di pari passo con la crescita dei servizi svolti,

rendendo necessaria l'approvazione di un nuovo statuto che migliorasse la gestione di

quella che ormai era diventata una delle più grandi organizzazioni di volontariato in

Italia. Cosa ha rappresentato il passaggio da Federazione Nazionale delle Pubbliche

Assistenze ad Anpas, come la conosciamo oggi?

La crescita del volontariato in quegli anni è stato uno dei più grossi fenomeni sociali del

nostro  Paese,  perciò  ci  siamo  sviluppati  molto  anche  noi.  Il  Passaggio  ad  Anpas  ha

rappresentato qualcosa di molto positivo, ne sono convinto anche a distanza di anni, perché

altrimenti avremmo mantenuto un'identità frammentata e il movimento non sarebbe stato

all'altezza della sua reale potenzialità, un po' in tutti i settori. Anche dall'interno ha messo i

dirigenti delle associazioni a confronto con una nuova realtà, che voleva dire stare tutti

insieme  all'interno  di  un  movimento  con  regole  comuni,  non  una  Federazione  in  cui

ognuno  entra  ed  esce.  Il  fatto  di  presentarsi  al  tavolo  delle  istituzioni  come  Anpas

nazionale ti permette di avere un ruolo più forte, si tratta di un rafforzamento dell'idea

associativa.  Mi  faceva  rabbia  quando  non  sapevano  mai  come  chiamarti,  ora  invece

l'Anpas è conosciuta ovunque, grazie ad un simbolo e ad un'idea comune. 

L'idea era proprio quella di creare una identità ben determinata. Secondo me non ci siamo

riusciti fino in fondo, perché è ancora un movimento fatto di associazioni; non è come

l'Arci o l'Acli. Però rispetto a prima c'è un'idea più forte di movimento, questo è indubbio.

Anche il fatto di riconoscersi all'interno dell'organizzazione attraverso la tessera nazionale

permetteva di sentirsi tutti protagonisti di un unico percorso che era un po' accidentato,
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perché siamo divisi in tantissime sigle. Le Misericordie, al contrario, sono avvantaggiate

da  questo  punto  di  vista,  perché  innanzitutto  hanno  un'identità  comune,  che  è  quella

cattolica, e poi hanno tutte la stessa denominazione. 

Per noi prima era più difficile, anche quando ci dovevamo confrontare con le istituzioni.

Parlando della  Protezione Civile  dovevamo dire  che interveniva,  ad esempio,  la  Croce

Verde di Viareggio, mentre oggi interviene l'Anpas; questo dà più l'idea di un movimento

nazionale. Senza un'identità forte a livello nazionale è difficile battere i pugni sul tavolo

delle  istituzioni,  perché  non  sanno  bene  chi  rappresenti.  L'idea  di  avere  tanti  iscritti,

pertanto,  era  propedeutico  alla  creazione  di  un  grande  movimento  che  lavora  per  lo

sviluppo del Paese, anziché tanti piccoli orticelli. Questa è stata la grande battaglia, e devo

dire che rispetto a prima le associazioni hanno fatto dei passi in avanti importanti.  

7- Tra i vari ambiti d'intervento delle associazioni di Pubblica Assistenza, il settore

sanitario è quello che le ha connotate maggiormente nel corso della loro storia. In

particolar modo, l'esperienza accumulata nel campo dell'emergenza ha permesso di

giungere,  nel  corso  del  ventennio  preso  in  esame,  alla  sperimentazione  di  due

importanti servizi: il servizio Spamu, ovvero l'ambulanza attrezzata per le emergenze

con il  medico  a  bordo,  e  il  servizio  di  Eli-soccorso,  per permettere  un intervento

tempestivo  anche  nelle  zone  più  difficili  da  raggiungere.  Quanto  sono  risultate

importanti queste due innovazioni per la gestione del primo soccorso e per mettere in

rilievo il tema dell'emergenza nel nostro Paese?

Il  servizio  Spamu  parte  da  un'intuizione  dell'Unione  regionale  toscana,  del  Masieri.

All'inizio la Regione era contraria perché si trattava di mettere il medico sull'ambulanza e

ti puoi immaginare i costi di quel tempo: per molto tempo, infatti, ce la siamo gestita da

soli,  sostenendo  i  costi.  Nel  1983  abbiamo anche  chiesto  alla  Fiat  di  fare  uno studio

sull'ambulanza-tipo per l'emergenza, perché a quel tempo ogni associazione aveva un certo

tipo di ambulanza. Io invece puntavo su un accordo quadro con la Fiat per un'ambulanza

razionale, portando anche i nostri esperti per discutere sulle caratteristiche di un'ambulanza

per  l'emergenza,  come la  misura  della  barella  ecc.  Serviva  ad  accrescere  il  livello  del

soccorso. 
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Anche l'Eli-soccorso fu una bella sfida. Lo sperimentammo a Viareggio in Darsena, nell'ex

mercato del pesce che non era utilizzato, e anche in quel caso la Regione era contraria:

ancora una volta facemmo tutto  a carico nostro.  Dal punto di vista mediatico ebbe un

notevole  impatto,  ci  chiamarono  anche  a  Roma  per  la  trasmissione  della  domenica

pomeriggio  su  Rai  1.  Ripetemmo l'esperienza  anche  a  Ravenna,  e  poi  piano  piano  il

progetto è partito. Intervenne l'Aci, che voleva fare l'Aci 116, e si creò questo Conorzio per

fare l'Eli-soccorso in tutta Italia. L'Eli-soccorso fu una nostra intuizione, e oggi sarebbe

impensabile immaginare il servizio d'emergenza senza l'elicottero. I costi erano alti ma fu

uno strumento molto utile anche per raggiungere zone non facilmente raggiungibili con

l'ambulanza.  Gli  interventi  di  Eli-soccorso di Viareggio,  ad esempio,  furono quasi tutti

all'Isola d'Elba. 

Un'altra  grande  battaglia  è  stata  quella  sulle  radio-frequenze  nazionali,  perché  ognuno

aveva  quelle  locali.  Noi  eravamo  Anpas,  movimento  nazionale,  e  volevamo  una  rete

nazionale  che  ci  permettesse di  comunicare  da  tutta  Italia,  perché  era  un  servizio  che

serviva alla gente. Ci fecero anche una multa piuttosto elevata, perché a quel tempo la

legge non permetteva la creazione di una rete nazionale, ma poi con un po' di saggezza

quella  multa  si  tramutò  di  fatto  nel  pagamento  del  canone nazionale.  In  poche parole

rischiammo il penale per un servizio che serviva alla popolazione, per la leggerezza delle

istituzioni e degli Enti locali. Perché un'ambulanza di un'associazione nazionale che partiva

da  Milano  per  andare  a  Viareggio  non  poteva  comunicare  con  nessuno?  Era  assurdo.

Pertanto  noi,  come  movimento  nazionale,  chiedevamo  una  frequenza  nazionale,  che

inizialmente non c'era modo di ottenere. L'accordo fu poi trovato negli ultimi anni della

mia Presidenza. D'altronde, non si poteva cancellare il sistema nazionale delle frequenze

per una semplice questione burocratica, privando in tal modo i cittadini di un servizio così

importante.

8- Tra la  fine  degli  anni  '80  e  l'inizio  degli  anni  '90  l'Anpas  è  un  movimento  di

volontariato consolidato e proiettato nel futuro, che abbraccia ogni settore del sociale,

portando avanti la propria visione solidaristica della società.  Il  crescente impegno

politico rivolto ai grandi temi nazionali e internazionali, porta l'intero movimento a

superare definitivamente una prospettiva particolaristica in favore di una globale, in
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cui  il  disagio  sociale  assume  la  stessa  forma  per  tutti,  e  a  confrontarsi  con  le

organizzazioni di volontariato di altri  Paesi.  Pensa che la proposta sociale portata

avanti  dall'Anpas  in  quegli  anni,  incentrata  sul  dialogo  e  sulla  ricerca  di  una

dimensione  comune,   sia  ancora  valida  oggi,  nonostante  la  spinta  sempre  più

accentuata verso una società in cui domina l'individualismo?

In quegli anni portammo avanti una serie di progetti piuttosto importanti, anche dal punto

di vista internazionale. Nel 1992, ad esempio, cominciammo ad ospitare i bambini della

Bielorussia,  in  seguito all'incidente  della  centrale  nucleare di  Chernobyl  del  1986,  che

avevano  bisogno  di  un  certo  tipo  di  alimentazione  e,  soprattutto,  di  cambiare  aria;  è

un'esperienza che dura ancora oggi. Un'altra esperienza grossa fu la gestione di un campo

profughi musulmani nella ex-Jugoslavia tra il 1992 e il 1993, a Posusje450. Sempre negli

stessi  anni  ci  occupammo anche  di  altri  temi  molto  importanti.  Nel  1992 ho fatto  un

convegno sulle donne nelle Pubbliche Assistenze, perché non facevano parte dei quadri

dirigenti: c'erano tante volontarie, ma poche dirigenti. Un altro tema sviluppato nello stesso

anno fu: “dall'impegno del volontariato al rinnovamento della politica”. 

Partecipammo anche a numerosi incontri internazionali. In uno di questi, ad Amsterdam,

sulle associazioni di volontariato nell'Europa dell'Est e dell'Ovest, fummo contattati perché

erano  incuriositi  dal  fatto  che  riuscivamo  a  mobilitare  migliaia  di  cittadini

indipendentemente dall'ordine statale. Come facevamo? Nell'Europa dell'Est erano abituati

ad avere un modello di Stato che ti diceva cosa fare, dalla mattina alla sera, mentre noi

eravamo esattamente  l'opposto.  Volevano capire  da  noi  come fosse possibile  riuscire  a

creare un rapporto tra associazione libera dei cittadini e programmazione statale. Il primo

che  mi  contattò  mi  disse:  “Noi  dobbiamo  convincere  milioni  di  cittadini  a  prendere

decisioni indipendentemente da qualcuno che, sopra di loro, gli dice cosa fare”. Poi ci sono

riusciti, forse anche troppo velocemente, senza una crescita graduale. Basta guardare oggi

quali sono le posizioni dei Paesi dell'Est che sono entrati in Europa. 

Per  quanto  riguarda  il  volontariato,  in  Europa  c'è  sempre  stata  la  differenza  tra  il

volontariato libero, come il nostro, che fa anche politica, e il volontariato che fa servizi e

basta:  tra  il  volontariato sotto  lo  Stato,  presente non solo nell'Est  europeo,  che faceva

450 Un comune dell'attuale Bosnia-Erzegovina.
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soltanto determinati servizi, e il volontariato libero che invece spaziava in vari ambiti e che

faceva anche politica. Ancora oggi le divisioni sono rimaste le stesse. Noi abbiamo una

visione ampia del volontariato, ovvero quella di un soggetto che fa anche politica sociale.

Da questo punto di vista l'Italia ha accumulato un'esperienza incredibile rispetto ad altri

Paesi, altrimenti non sarebbe scaturita la legge sul Terzo settore, con la quale ti affidi ai

cittadini  per  sostenere una componente  fondamentale  che è  il  welfare  state.  In  tutto  il

dibattito politico che c'è stato in Italia su questo argomento l'obiettivo è sempre stato quello

di far uscire questo settore dalla marginalità, dalla nicchia che si è creata storicamente, per

farlo diventare una componente dello  sviluppo di  questo Paese.  Al contrario,  nel  resto

d'Europa sono indietro da questo punto di vista. 

Io penso che alcuni capisaldi del nostro pensiero di quegli anni siano ancora validi, benché

si siano assopiti in questi anni di cancellazione della politica, non solo all'interno delle

Pubbliche Assistenze e del mondo del volontariato; la concezione politica è venuta meno

da tutte le parti. Tuttavia alcuni principi come la partecipazione, la solidarietà e la giustizia

sono  essenziali  per  ripartire:  per  ripartire  come  Paese,  non  solo  per  far  crescere  le

Pubbliche Assistenze. Se il mondo del volontariato non riuscisse a riportare questi temi al

centro del dibattito, mancherebbe al Paese una parte fondamentale per la sua ricostruzione.

Io dico sempre che questa crisi  non è stata solo una crisi  economica: è stata una crisi

sociale che ha cancellato tutte le relazioni umane, ha inasprito le tensioni tra gli individui.

Chi  è  che  può ricostruire  il  tessuto  sociale  se  non il  mondo del  volontariato?  Se  non

aiutiamo questo mondo a ridurre le tensioni sociali, l'odio verso l'altro, è difficile ripartire.

Questo richiama quello che dicevamo negli anni '70 e '80, che è un po' la stessa cosa: in

quegli anni c'era il primato dell'individualismo più sfrenato. Oggi la crisi ci ha riportato

tutti a pensare solamente a noi stessi; abbiamo bisogno di ripartire. 

C'è un vantaggio rispetto agli anni '70: mentre in quegli anni parlavamo da soli, spesso

inascoltati, oggi ci sono diversi mondi che puntano a rinnovare questo paese attraverso la

logica della solidarietà, della partecipazione e della giustizia, e tanti sono nel mondo della

Chiesa. Non sono più solo perle rare come erano Monsignor Nervo e Monsignor Pasini, ma

è lo stesso Pontificato che chiede già da tempo di  sviluppare un'economia sociale.  C'è

anche il dibattito all'interno dell'economia e della finanza che in qualche modo ci aiuta.

Quindi  si  sta aprendo uno spazio,  che spero sia  positivo per  lo  sviluppo del  Paese,  di
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alleanze tra mondi che finora non hanno dialogato. Se in questi spazi di lavoro e di crescita

sociale le Pubbliche Assistenze ci  vogliono stare,  avranno un ruolo fondamentale per i

cittadini e per la loro crescita. Se invece vogliono fare solo servizio di ambulanza questo

spazio gli mancherà. Però diciamo che i concetti essenziali sono tutt'ora validi. 

Non li tiro fuori solo per dire “ai miei tempi”, ma perché servono ancora per recuperare il

rapporto  tra  i  cittadini.  Chi  può  recuperare  la  coesione  sociale  se  non  lo  fanno  le

associazioni di volontariato? Non può farlo solo lo Stato con una legge. La società civile

non può scaricare tutta la colpa sui politici, perché è degenerato l'intero sistema, e se non

ripartiamo dai tessuti che devono essere vitali non ci sarà crescita. Magari ci sarà ancora

crescita  economica,  ma  se  non sarà  affiancata  da  un  concetto  di  giustizia,  e  non sarà

caratterizzata da un diverso rapporto tra gli individui, porterà a nuove ingiustizie. 

9- Nel 1991, con la legge N.  266,  il  volontariato ottiene l'agognato riconoscimento

legislativo, dopo un decennio di grande crescita. L'Anpas ha sempre chiesto una legge

che  non  parlasse  tanto  di  finanziamenti  e  agevolazioni,  quanto  di  principi

fondamentali  che  delineassero correttamente il  mondo del  volontariato.  Pensa che

quella legge, al di là degli aspetti tecnici, abbia favorito una migliore comprensione

del fenomeno? E oggi, a quasi trent'anni di distanza, quale può essere l'apporto delle

organizzazioni  di  volontariato  come l'Associazione  Nazionale  Pubbliche  Assistenze

per la nostra società? 

Certamente,  anche  se  la  legge  non poteva  regolamentare  l'attività  volontaria,  perché  è

libera e non si può legiferare su quella, ma regolamentava il rapporto tra le associazioni di

volontariato e l'ente pubblico. La 266/1991 poi fu appesantita dalle leggi regionali, perché

le Regioni non erano pronte per questa cosa e misero una serie di vincoli alle associazioni,

però la legge, nonostante tutto, è andata avanti ed è stata valida fino ad oggi. Ora c'è tutto il

nuovo Codice del Terzo settore451, che ha recuperato alcune idee guida del volontariato. Io

comunque complessivamente mi sento di dire che quella legge è stata fondamentale per il

mondo del volontariato. 

451 Decreto legislativo 3 luglio 2017, N. 117, entrato in vigore il 2 agosto 2017, con la pubblicazione in 
Gazzetta ufficiale, con cui si è completata l'attuazione della legge 106/2016 “Delega al Governo per la 
riforma del terzo settore, dell'impresa sociale e per la disciplina del servizio civile universale”; Cfr. 
<http://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/2017/08/2/17G00128/sg> [consultato il 28 settembre 2017]
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Oggi, invece, con la crescita del volontariato e delle organizzazioni sociali di tutti i settori,

la nuova legge permette di fare un salto di qualità verso servizi innovativi e nuovi campi da

occupare, anche grazie all'alleanza con l'impresa profit. L'impresa profit, infatti, si occupa

già del sociale, basta pensare al welfare aziendale a favore dei dipendenti, che fa una serie

di cose di cui prima si occupava lo Stato; non lo fanno soltanto le grandi aziende, ma anche

le medie aziende. Quindi c'è un grosso lavoro che si sta aprendo a cavallo tra il mondo

profit e il mondo non profit. 

Inoltre, c'è la grande possibilità di fare le cose alleandosi: quella delle alleanze è la vera

sfida che si trova di fronte il mondo del volontariato e, ovviamente, anche il mondo delle

Pubbliche Assistenze. Noi, infatti, siamo abituati a fare le cose da soli, ovvero a pensare se

un servizio si può fare o meno in base alle risorse umane e finanziarie. Oggi invece c'è la

possibilità di fare grandi progetti insieme ad altre organizzazioni, che siano di volontariato,

che siano cooperative o imprese profit. Si aprono nuove strade che possono contribuire in

maniera  significativa  al  cambiamento  della  società.  Serve  anche  l'umiltà  di  capire  che

magari ci sono altri che fanno alcune cose in modo migliore e che possono fare una parte

del lavoro. 

Con le alleanze si possono creare numerosi servizi che vanno a beneficio della collettività,

che non fanno crescere le Pubbliche Assistenze o altre organizzazioni, ma che servono alla

società, perché vanno a coprire degli spazi che altrimenti nessuno coprirà, dal momento

che i soldi del pubblico saranno sempre meno. Se le istituzioni, il mercato e il terzo settore

si vorranno mettere di nuovo insieme creando un sistema di inedite alleanze il risultato sarà

sicuramente  positivo  per  la  crescita  sociale  di  questo  Paese.  Pertanto,  se  le  Pubbliche

Assistenze dimostreranno di sapersi rinnovare e riusciranno a capire l'importanza di queste

alleanze, si potranno creare ancora grandi progetti sociali per la popolazione. 
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