Il volontariato penitenziario e i profili della disciplina vigente

1. Gli spazi precedenti

Andando indietro nel tempo, per ricercare notizie sui primi interventi di volontariato nel carcere, il primo ostacolo che si incontra è costituito dal potere pubblico che ha da sempre gestito, in modo esclusivo, le politiche connesse alla detenzione (1).

Immediatamente prima del 1975 la materia penitenziaria non era disciplinata da una legge, ma dal R.D. n.787 del 18/6/1931 (2) (Regolamento Rocco), cioè il diritto penitenziario si basava su disposizioni governative, non legislative.

Il principio a cui il regolamento era ispirato era quello del rigido isolamento della comunità carceraria da quella libera. Il regime disciplinare era molto severo e basato sul sistema dei privilegi e delle punizioni, mentre non erano previste attività collettive. Le norme del regolamento resero palesi quelle scelte afflittive e repressive che precedentemente, lo Stato liberale aveva talvolta cercato di mascherare con velleitarie promesse di miglioramento delle condizioni materiali delle carceri e della rieducazione del detenuto.

La nuova disciplina carceraria, pur conservando alla pena detentiva il carattere di castigo, si propose l'emenda e il riadattamento sociale del condannato. "La pena doveva essere mezzo di repressione, di espiazione, di prevenzione generale e di emenda". (3)

Tale regolamento, che si riprometteva di influire positivamente sul reinserimento sociale del condannato attraverso il lavoro, l'istruzione, e la religione, instaurò, in realtà, un rigido regime di controllo materiale e morale sulla persona del detenuto, volto a soggiogarne la personalità in maniera puntuale e rigorosa. A ben guardare, l'idea centrale di questo regolamento restava ancorata al fondamento, che già era contenuto nel dettato del 1891 (R.D. 1º febbraio 1891, n. 260 (4)) le cui norme rafforzarono la sottomissione all'autorità del detenuto, lasciandolo completamente solo di fronte al rigidissimo meccanismo delle gerarchie carcerarie. Secondo il regolamento generale per gli stabilimenti carcerari del 1891 l'esecuzione penitenziaria era prerogativa esclusiva dello Stato. Non era pensabile, per quei tempi, che la comunità esterna avesse diritto a partecipare civicamente al raggiungimento dello scopo rieducativo.

Il concetto della partecipazione del territorio all'attività di reinserimento, si è venuto a realizzare in Italia in maniera frammentaria. Il primo segnale arriva dalla circolare n. 426/2914 del 27/11/1954 con la quale si istituirono gli "assistenti carcerari".

Questi antesignani dei volontari dovevano essere "persone di specchiata moralità e benemerite dell'assistenza ai detenuti", appartenenti preferibilmente ad associazioni ed enti che svolgevano attività a favore dei carcerati, disponibili a seguire le indicazioni stabilite dal direttore del carcere.

Questi volontari, nella stragrande maggioranza dei casi, provenivano dall'area cattolica, e generalmente erano uomini e donne coinvolti, in "queste opere di bene" personalmente e direttamente dai cappellani.

Sono i primi passi di una comunità che sente la necessità di inserirsi, dopo i disastri della guerra, in un'ottica di ricostruzione che coinvolge ed abbraccia tutti i settori della vita sociale del nostro Paese, compreso quello dell'esecuzione della pena.

Negli anni del dopo guerra (1945-47) l'ordinamento giuridico italiano necessitava di varie riforme, una delle quali quella penitenziaria.

Durante la realizzazione della Carta Costituzionale, alla Costituente, si discusse molto sulle funzioni della pena, fatte oggetto dell'articolo 21 (poi 27) in cui si introduceva il concetto di rieducazione del condannato e del suo trattamento più umano.

Inoltre, nell'estate del 1960, la Direzione generale per gli istituti di prevenzione e di pena, depositò una relazione che conteneva il lavoro di cinque anni di studio ed osservazione degli ambienti penitenziari. La relazione descriveva un programma di trattamento dei detenuti in cui era palese la necessità di attuare i nuovi precetti costituzionali di umanizzazione della pena e della sua funzione risocializzante. Si trattava soprattutto di impostare l'osservazione del detenuto su basi scientifiche, allo scopo di potere conoscere meglio i fattori della delinquenza per eliminarli.

In questo contesto, grazie soprattutto al secondo disegno di legge presentato dal ministro Gonnella nel 1968 in cui veniva introdotto il concetto di individualizzazione del trattamento, la novità più rilevante è senza dubbio costituita dall'attenzione che viene prestata all'esame delle misure alternative alla detenzione: si riconosce al detenuto un vero e proprio diritto di chiedere la modifica della pena durante l'esecuzione attraverso un autentico procedimento giurisdizionale.

Fino a questo momento l'esecuzione delle pene e delle misure di sicurezza era stata sempre un'attività incontestabilmente amministrativa, affidata al magistrato di sorveglianza. Questo assetto normativo dell'esecuzione penale però, si scontrava con i nuovi principi costituzionali del dopoguerra. Per adeguarsi al dettato costituzionale, bisognava giuridicizzare anche la fase dell'esecuzione della pena.

Questa nuova accezione, accolta nella normativa penitenziaria, fa parlare per la prima volta di pena flessibile: la pena può essere modificata in fase esecutiva con l'applicazione di misure alternative.

2. Flessibilità e modulazione della pena in fase esecutiva

Questo orientamento, che caratterizza l'attuale sistema penale e penitenziario, trova fondamento legislativo, oltre che nella Costituzione (art. 27), anche in alcune sentenze della Corte Costituzionale e nell'attuale legge di riforma dell'Ordinamento penitenziario, (cioè la legge 26 luglio 1975, n. 354 (5)) completata dal successivo Regolamento di esecuzione, approvato con il DPR 29 aprile 1976, n.431 (6).

Principio basilare di questa concezione è che la pena possa e debba essere tendenzialmente rieducativa, e cioè debba includere, in fase esecutiva, una serie di attività e interventi di natura trattamentale, finalizzati al reinserimento sociale del detenuto. (7)

2.1. La matrice teorica e culturale di riferimento

Da un punto di vista storico, e comunque in termini parzialmente diversi dall'attuale concezione, gli antecedenti teorici dei concetti di rieducazione-recupero-riabilitazione-trattamento e simili, sono rintracciabili nella criminologia di stampo positivistico (8). Questa infatti ha dato vita ad una serie di studi e ricerche sulla personalità del reo, sulla sua storia anamnestica, sul suo comportamento, facendo leva sul sapere delle scienze umane, psicologiche e criminologiche.

L'attuale ideologia rieducativa e risocializzante della pena si è ormai completamente emancipata da questa tradizione deterministica, riduzionistica, del tutto incapace di comprendere la complessità del comportamento umano. (9) L'approccio culturale che ne è derivato, ha portato le scienze umane a problematizzare i concetti scientifici su cui le stesse si fondano, per approdare ad una visione più avanzata, in cui l'interpretazione della personalità del reo e del suo comportamento non assume più valore di certezza oggettiva, bensì di probabilità. Conseguentemente, gli interventi trattamentali messi in atto non hanno finalità manipolatorie di natura etico-morale, ma esclusivamente l'obiettivo di ri-socializzare e re-inserire, offrendo a tale scopo delle opportunità, nel rispetto dei diritti di libertà e di autodeterminazione del soggetto.

A questi sviluppi scientifici va ricollegata l'idea della finalità rieducativa della pena, sancita dalla nostra Costituzione. Nella scelta operata dall'Assemblea Costituente erano presenti diverse impostazioni culturali riguardanti il significato e la funzione della pena: una funzione di emenda e di redenzione per il reo, per la cultura cattolica; una funzione terapeutica, per la cultura liberal-conservatrice; una funzione pedagogica per la cultura comunista. (10)

La formulazione dell'art.27 della Costituzione rappresenta il punto di incontro di queste tre diverse culture, espressione delle forze politiche allora in campo.

2.2. I presupposti giuridici e gli obiettivi

Il concetto di rieducazione come giustificazione ultima dell'intervento punitivo rappresenta il perno dell'attuale sistema penitenziario. Esso è stato sviluppato da varie sentenze della Corte Costituzionale e da successivi studi, che, precisandone limiti e obiettivi, hanno stabilito che la rieducazione non può e non deve assumere caratteri contrari allo Stato di diritto: rieducare significa sempre più risocializzare, reinserire, offrire al detenuto opportunità che vadano in questa direzione, e che non contrastino con i diritti fondamentali della persona. (11)

Il fondamento rieducativo della pena necessita di alcuni elementi, quali:

· individualizzazione della pena, cioè conformità delle modalità di esecuzione penale al soggetto e all'evoluzione del suo comportamento; 

· trattamento, inteso come insieme di elementi e opportunità che rendono possibile e praticabile la finalità risocializzante; 

· intervento sui bisogni del soggetto, a partire da una valutazione della situazione personale, familiare, socio-ambientale di vita e di relazione: l'interpretazione dei bisogni è parte fondamentale dell'intervento trattamentale e non è alternativa alla tutela dei diritti, ma è connessa con tale obiettivo; 

· il comportamento del soggetto non deve essere considerato astrattamente, svincolato dal contesto in cui si colloca, così come non è mai riconducibile completamente alle determinazioni relazionali e socio-ambientali, secondo impropri modelli sociologici: esso è, invece, punto d'incontro tra libera volontà individuale e fattori sociali esterni. 

2.3. Il ruolo degli operatori volontari e il rapporto tra le istituzioni penitenziarie e il territorio

Ci si è resi conto che un'istituzione come quella carceraria, funziona tanto meglio quanto più riesce ad interrompere quel circuito di emarginazione ad essa intrinsecamente connaturato, "aprendo le porte" a nuove possibilità di sviluppo; ne consegue che la potenzialità rieducativa del carcere va di pari passo con le opportunità che tale istituzione offre per realizzare scambi interpersonali, consentendo, ad esempio, il più liberamente possibile l'azione dei volontari.

Nei percorsi carcerari, finalizzati al definitivo reinserimento del detenuto in società, uno spazio importante è occupato dall'attività posta in essere dalle varie figure di operatori, professionali e volontari: i primi agiscono per obbligo giuridico, gli altri per scelta morale affinché siano pienamente rispettate le regole di diritto che governano l'esecuzione. (12)

Lo scopo è quello di consentire la maggiore permeabilità possibile tra il dentro e il fuori, tra il carcere e il territorio con un graduale spostamento del baricentro dell'esecuzione penale fuori dal carcere.

Questa filosofia di intervento necessita di un potenziamento continuo dei rapporti tra il penale e il sociale e di un'attività di coordinamento di questo processo di interazione. Ciò significa, in concreto: massima apertura del carcere al territorio e alle sue risorse; co-gestione dell'intervento trattamentale tra servizi penitenziari e territoriali; interventi di programmazione e prevenzione strutturati in collaborazione con gli Enti locali. Un ruolo sempre più rilevante assume, in questo settore, la presenza e la valorizzazione del volontariato, come massima espressione di partecipazione della comunità esterna a questo importante processo di risocializzazione del reo. (13)

3. L'attività del volontariato nella Riforma penitenziaria del 1975

Una caratteristica di rilievo dell'attuale Ordinamento penitenziario è l'apertura del carcere al mondo esterno. (14) A conferma di questo l'art.1 della legge 26 luglio 1975, n. 354 afferma: "Nei confronti dei condannati e degli internati deve essere attuato un trattamento rieducativo che tenda, anche attraverso i contatti con l'ambiente esterno, al reinserimento sociale degli stessi." Esso, infatti, riserva alle istituzioni pubbliche e private ed ai singoli cittadini, ampi spazi per assicurare al trattamento penitenziario e post-penitenziario, quella impronta umana e rieducativa così chiaramente espressa nell'art. 27, comma 3º della Costituzione secondo il quale "Le pene non possono consistere in trattamenti contrari al senso di umanità e devono tendere alla rieducazione del detenuto."

Le finalità, il campo e le modalità di azione del volontariato nel settore carcerario, oltre che dalla legge 26/7/1975, n. 354, sono illustrate nel relativo Regolamento di esecuzione (DPR 29 aprile 1976, n. 431) ed in numerose circolari ministeriali che si fanno interpreti della volontà del legislatore e delle esigenze della amministrazione penitenziaria stessa, nel disciplinare l'accesso e gli spazi operativi del volontariato negli istituti.

L'ingresso dei volontari nel carcere e il lavoro svolto dai medesimi nell'istituto sono disciplinati da due articoli dell'Ordinamento penitenziario e da due articoli del Regolamento di esecuzione.

Occorre, a questo punto, distinguere due diverse forme di partecipazione:

· l'assistente volontario (art.78 O.p., 107 R.e.) (15) 

· la comunità esterna (art.17 O.p., 63 R.e.) (16) 

3.1. L'assistente volontario e i suoi compiti

In base ai suddetti articoli e anche alla recente circolare del DAP (Dipartimento Amministrazione Penitenziaria) n.468018 del 23 giugno 1992, gli assistenti volontari sono "persone idonee all'assistenza e all'educazione", che per un anno - salvo rinnovo - vengono autorizzate a "frequentare gli istituti penitenziari per partecipare all'opera rivolta al sostegno morale dei detenuti e degli internati e al futuro reinserimento nella vita sociale", ovvero a "collaborare coi centri di servizio sociale per l'affidamento in prova, per il regime di semilibertà e per l'assistenza ai dimessi ed alle loro famiglie."

Per quanto riguarda i compiti specifici dell'assistente volontario, di norma il detenuto chiede alla direzione il permesso scritto per ottenere un colloquio con i volontari: l'ufficio matricola indica la posizione giuridica del carcerato (in attesa di giudizio, appellante, ricorrente, definitivo) e la direzione concede il nulla osta.

Il colloquio, senza la presenza di terzi, consiste soprattutto nell'ascolto dei bisogni della persona per capire quali interventi sono necessari. Tra questi:

Sostegno morale. Il volontario deve aiutare il detenuto a superare i momenti di crisi e gli stati di ansia dovuti alla vita carceraria o al fatto di aver bruscamente interrotto i rapporti con la famiglia.

Aiuto pratico. Il volontario può far avere al detenuto tutto ciò di cui questi può aver bisogno durante la detenzione, come ad esempio: libri, sigarette o indumenti.

Informazioni. Il volontario può fornire informazioni e collaborare per:

· pratiche anagrafiche e di stato civile (collaborazione con gli uffici comunali e del lavoro per il rilascio del libretto di lavoro e del codice fiscale, per l'iscrizione alle liste di collocamento, per deleghe incasso pensioni), 

· pratiche assicurative e sociali, 

· pratiche per scuole, università, indicazioni per effettuare esami, 

· indicazioni circa il funzionamento del sistema giudiziario, spiegando le competenze di pretura, tribunale, corte d'appello, magistratura di sorveglianza, procura generale, 

· notizie circa i servizi territoriali terapeutici predisposti per alcool, tossicodipendenze e altre patologie. 

Interventi di supporto. Il volontario deve offrire la sua disponibilità per:

· accompagnamento fuori sede per motivi di giustizia, di studio, di espletamento di pratiche su indicazioni del magistrato di sorveglianza, 

· collaborazione con il cappellano per la celebrazione e la partecipazione ai riti religiosi. 

L'assistente volontario può inoltre cooperare nelle attività ricreative e culturali dell'istituto sotto la guida del direttore, il quale ne coordina l'azione.

Molti dei problemi che emergono all'interno del carcere, durante i colloqui, devono trovare una parziale soluzione fuori dal carcere. Infatti, il lavoro dei volontari in questo settore è indubbiamente molto complesso: comprende sia una fase prettamente interna, "inframuraria", sia l'assistenza esterna, per quanto riguarda il delicato momento del reinserimento. Le attività svolte all'interno dell'istituto non possono essere in alcun modo separate da quelle realizzate all'esterno delle mura. Il reinserimento del detenuto in società costituisce, senza dubbio, una fase molto delicata che necessita non soltanto dei momenti di rieducazione interna, ma anche di tutta una complessa attività di sensibilizzazione del territorio, affinché il detenuto, una volta libero, possa essere pienamente accettato dalla società, senza alcun pregiudizio riguardo al suo passato.

Il volontariato ha quindi progressivamente abbandonato la mentalità di tipo assistenziale che in origine lo caratterizzava, per approdare ad una nuova concezione del proprio ruolo, sicuramente più responsabile e ricca di prospettive: attualmente il volontario che opera in carcere comprende che, per offrire un servizio il più possibile valido e completo, deve lavorare all'interno del carcere non in maniera totalmente avulsa dalla realtà esterna, bensì guardando sempre e comunque al territorio e alle sue risorse.

Anche i ripetuti inviti del Ministero a collaborare con i Centri di servizio sociale indicano il territorio come scelta preferenziale.

I Centri di servizio sociale sono istituiti presso le sedi degli uffici di sorveglianza, dipendono dall'Amministrazione penitenziaria ed hanno i seguenti compiti:

· opera di consulenza; 

· partecipazione alla équipe di osservazione e trattamento dei condannati e degli internati; 

· partecipazione alle commissioni interne al carcere; 

· assistenza post-carceraria agli ex-detenuti; 

· cura delle relazioni familiari dei ristretti; 

· vigilanza sulle condizioni di lavoro, nei casi di ammissione al lavoro esterno presso aziende private. 

Nei centri operano gli assistenti sociali che collaborano con gli Enti locali, le strutture socio-sanitarie presenti sul territorio e la struttura penitenziaria specialmente per quanto riguarda l'attività di osservazione e trattamento, mantenendo, allo stesso tempo, i rapporti con le famiglie dei detenuti. Quando il trattamento comprende la fruizione di misure alternative alla detenzione come, nei casi più frequenti, permessi premio, affidamenti in prova e semilibertà, l'assistente sociale, spesso con l'ausilio del volontario, ne cura lo svolgimento esercitando funzioni di aiuto, sostegno e controllo.

3.2. Le procedure per diventare assistenti volontari

L'aspirante volontario deve presentare al direttore dell'istituto prescelto una domanda scritta utilizzando l'apposito modulo che si può ritirare presso gli istituti, al fine di accedere al carcere in qualità di assistente volontario, in base all'art. 78 O.p.

La domanda va corredata dai seguenti documenti:

· certificati penali e dei carichi pendenti: casellario giudiziario la procura e carichi pendenti della pretura presso la pretura circondariale, 

· due fotografie formato tessera autenticate a norma di legge, 

· atto notorio (può essere fatto alla presenza del direttore dell'istituto). 

La pratica viene istruita presso l'istituto, che provvede anche a richiedere le opportune informazioni e all'invio di tutta la documentazione al magistrato di sorveglianza, previo parere favorevole del direttore. Il magistrato di sorveglianza, a sua volta, invia la pratica al Ministero di Grazia e Giustizia con un suo parere.

Il Ministero, esaminata l'istanza e la documentazione, risponderà alla direzione dell'istituto e, in caso positivo, invierà il tesserino per l'accesso all'istituto del volontario.

L'autorizzazione ex art. 78 ha validità di un anno. Trascorso questo periodo può essere rinnovata su parere favorevole del direttore; il volontario dovrà allegare, alla richiesta di rinnovo, una relazione sull'attività svolta.

La circolare DAP del 7 aprile 1988 stabilisce che nel tempo intercorrente tra la richiesta di rinnovo avanzata dalle direzioni e l'autorizzazione ministeriale, sia possibile per l'assistente volontario continuare a svolgere il suo lavoro, purché (come precisa la circolare 19 novembre 1991) la richiesta di rinnovo sia stata inoltrata in data antecedente alla scadenza dell'incarico.

3.3. La comunità esterna

Mentre l'art. 78 prevede una presenza costante e continua all'interno dell'istituto e/o del centro di servizio sociale di "...persone idonee all'assistenza e all'educazione", l'art. 17 viene concesso dal magistrato di sorveglianza relativamente a iniziative e progetti specifici, da svolgersi all'interno degli istituti.

L'art. 17 O.p. prevede "la partecipazione" della comunità esterna all'azione rieducativa dei detenuti, esplicita le finalità che sono quelle del "reinserimento sociale dei condannati e degli internati" e stabilisce che le persone siano capaci di "promuovere lo sviluppo dei contatti fra la comunità carceraria e la società libera".

Inoltre l'art. 63 del R.e. precisa:

Ai privati cittadini e ai designati dalle istituzioni o associazioni è affidato lo svolgimento di singole iniziative con specifico riferimento ai contatti con la società libera.
Al fine di sollecitare la disponibilità di persone e di enti idonei alla collaborazione, la direzione dell'istituto e il centro di servizio sociale per gli adulti curano la diffusione di informazioni sulla esigenza di partecipazione della comunità al reinserimento sociale dei condannati e degli internati e sulle possibili forme di essa.

Questi articoli riconoscono alla comunità esterna una funzione positiva per la rieducazione dei condannati e degli internati, cioè affermano l'importanza, per il reinserimento sociale, di uno scambio e di un contatto continuo tra la comunità carceraria e la società libera.

Infatti, sottolineano anche la necessità che le direzioni degli istituti, i centri di servizio sociale e i consigli di aiuto sociale promuovano la partecipazione della comunità al processo di risocializzazione, impegnandosi per l'informazione e la sensibilizzazione dell'opinione pubblica.

In base a questi articoli, vengono ammessi a frequentare gli istituti penitenziari privati e istituzioni o associazioni pubbliche o private, su parere favorevole del direttore, con l'autorizzazione e secondo le direttive del magistrato di sorveglianza. L'autorizzazione è subordinata al riconoscimento della funzione rieducativa delle attività che i volontari intendono svolgere.

Per questo motivo, la richiesta di autorizzazione ex art. 17 deve essere accompagnata da una presentazione dei progetti specifici su cui il volontario intende lavorare e delle iniziative che desidera promuovere. Gli articoli considerati, sottolineano che l'attività delle persone autorizzate in base all'art.17 è soggetta al controllo del direttore. Qualora vengano rilevati comportamenti contrari alle condizioni stabilite dal magistrato di sorveglianza, o che possano turbare l'ordine e la sicurezza dell'istituto, il direttore provvede ad allontanare i volontari e a darne comunicazione al magistrato di sorveglianza.

3.4. Gli Enti locali

Regione, Provincia, Comune sono autorizzati a svolgere, all'interno degli istituti, interventi integrativi, cui fa cenno l'Ordinamento penitenziario. In particolare sono da segnalare:

· il servizio sanitario: l'Amministrazione penitenziaria per l'organizzazione e il funzionamento dei servizi sanitari può avvalersi della collaborazione dei servizi pubblici sanitari locali, ospedalieri ed extra ospedalieri, d'intesa con la Regione e secondo gli indirizzi del Ministero della Sanità; inoltre, il medico designato dalla Regione visita almeno due volte l'anno gli istituti di prevenzione e di pena allo scopo di accertare lo stato igienico-sanitario delle strutture e le condizioni igieniche dei ristretti negli istituti. Il medico riferisce sulle visite compiute e sui provvedimenti da adottare al Ministero della Sanità, informando altresì i competenti uffici regionali e il magistrato di sorveglianza. (art. 11O.p.); 

· il diritto di reclamo: orale o scritto, anche in busta chiusa, al presidente della Giunta Regionale (art.35 O.p.); 

· l'assistenza alle famiglie: il trattamento dei detenuti e degli internati è integrato da un'azione di assistenza alle loro famiglie e per questo è prevista la collaborazione di enti pubblici e privati qualificati all'assistenza sociale (art.45 O.p.); 

· l'assistenza post- penitenziaria: i detenuti e gli internati ricevono un particolare aiuto nel periodo di tempo che immediatamente precede la loro dimissione e per un congruo periodo a questa successivo (art. 46 O.p.); 

· la visita agli istituti da parte dei consiglieri regionali, del commissario di governo, dell'ordinario diocesano (art. 67 O.p.). 

L'art. 4 del D.P.R. 431, relativo all'integrazione e al coordinamento degli interventi, accenna agli operatori professionali e volontari e, parlando dei programmi di trattamento, precisa che questi devono "essere organizzati e svolti con riferimento alle risorse della comunità locale".

Nello stesso anno, in cui veniva promulgato l'Ordinamento penitenziario, il Parlamento varò la legge n. 382 sull'Ordinamento regionale. Il D.P.R. 616/1977 di attuazione della legge affida all'Ente locale (art. 23) le attività concernenti:

· l'assistenza economica in favore delle famiglie bisognose dei detenuti e delle vittime del delitto; 

· l'assistenza post-penitenziaria; 

· gli interventi delle autorità giudiziarie minorili nell'ambito delle competenze amministrative e civili. 

Le indicazioni frammentarie dell'Ordinamento penitenziario e i compiti espressi nel D.P.R. 616/1977 hanno spinto a creare una Commissione nazionale per i rapporti fra il Ministero di Grazia e Giustizia e le Regioni.

Alcuni Comuni hanno costituito, per far fronte a questi compiti, uffici speciali qualificati nel settore, altri invece hanno migliorato tali competenze in "uffici di assistenza" già esistenti, altri hanno elaborato "progetti" speciali. Spesso i Comuni provvedono non direttamente con i propri servizi, ma piuttosto attraverso convenzioni con istituti, comunità terapeutiche, case-famiglia e cooperative sociali.

È frequente pure il ricorso alla collaborazione con il volontariato ed altre forze sociali, soprattutto per settori a rischio quali i nomadi, gli extracomunitari, i minori, i tossicodipendenti.

L'analisi di quanto effettivamente investito e realizzato dagli Enti locali, nello spazio di tempo che va dalla legge del 1975 ad oggi, non è di facile lettura, perché le iniziative e i progetti prodotti sono sì molteplici, ma i risultati sono sicuramente discutibili. Infatti i cosiddetti "progetti carcere" hanno visto diverse amministrazioni comunali realizzarli con impostazioni e obiettivi molto diversi, ma con un denominatore comune: la temporaneità. Tutto quanto realizzato è stato frutto di idee che hanno prodotto benefici e risultati limitati nel tempo, e che, una volta conclusisi per esaurimento del budget o per altre ragioni, sono risultati occasionali ed infruttuosi. Si sono realizzati progetti teatrali, lavori per il recupero e la manutenzione del verde pubblico, mostre artigianali, corsi di formazione professionale, ecc. Ma la breccia apertasi con la disponibilità dell'Ente locale non è diventata strada per rigenerare nel corso degli anni i vari interveni e per diffondere realmente una cultura della solidarietà.

4. Ulteriori spazi concessi al volontariato con la "Legge Gozzini."

Con il passare degli anni, soprattutto con la ventata di aperture determinatesi con la legge 10/10/1986, n. 663 (cosiddetta "Gozzini"), il volontariato penitenziario ha assunto iniziative ed atteggiamenti più consoni al suo ruolo, testimone della solidarietà umana che si inserisce a pieno titolo nei percorsi carcerari della rieducazione del detenuto. (17)

La "Legge Gozzini", che ha operato una vera e propria rivisitazione della Riforma penitenziaria del 1975, rappresenta un'ulteriore conquista di civiltà perché ha accresciuto sensibilmente la permeabilità e l'osmosi tra carcere e mondo esterno. (18)

Alla luce di questo dettato normativo, per la Magistratura di sorveglianza, per tutta l'Amministrazione penitenziaria, e, in particolare, per i volontari, sono aumentati gli adempimenti e le funzioni che, data la loro delicatezza e complessità, non potevano più essere espletate senza l'apporto di tutte le risorse e di tutti i servizi offerti dal territorio. Con la "Legge Gozzini", l'umanizzazione della pena fa così un grosso passo in avanti: il trattamento rieducativo si sposta, grazie al potenziamento delle misure alternative, verso l'ambiente esterno dove si dovranno svolgere, con il contributo della comunità esterna, sempre maggiori interventi rispetto a quelli operati dentro le mura del carcere.

In base alla normativa finora analizzata si possono ricavare queste due indicazioni conclusive: (19)

1. la comunità esterna, e in particolare i volontari, possono partecipare alla vita del carcere, condividere i problemi e prodigarsi per i bisogni delle persone ristrette garantendo serietà di intenti ed autentica motivazione alla solidarietà; 

2. l'Amministrazione penitenziaria deve sollecitare ed organizzare la partecipazione degli apporti esterni allo scopo di realizzare meglio i fini istituzionali. 

Perché queste due espressioni non rimangano astratte enunciazioni di principio, i volontari, in quanto espressamente coinvolti, auspicano una sempre più stretta integrazione e collaborazione tra carcere e territorio. Si procede gradualmente verso la consapevolezza che il carcere non è più solo un problema degli operatori penitenziari, ma sta diventando, sempre più, anche un problema di tutta quanta la comunità esterna.

I compiti stabiliti dalle leggi n.354 e n.663 richiedono, da parte della società, la predisposizione di mezzi, di strutture e di operatori, per favorire il trattamento rieducativo del detenuto.

Il trattamento penitenziario, infatti, consta sostanzialmente di tre tappe fondamentali: (20)

1. il punto di partenza: "studio" delle carenze del soggetto e delle cause del disadattamento sociale; 

2. il punto intermedio: l'offerta di opportunità ed interventi diversificati in base alla personalità del soggetto; 

3. il punto di arrivo: il reinserimento sociale. 

Per arrivare al traguardo sono opportuni, oltre agli interventi dell'istituzione, anche quelli sviluppati in collaborazione con la comunità esterna; quindi, le principali componenti coinvolte nell'attività di trattamento sono le seguenti: l'istituzione penitenziaria, il pubblico, il privato.

Per interagire in modo efficace, queste tre componenti hanno bisogno di porre in essere altrettante operazioni essenziali che sono:

a. la comunicazione reciproca 

b. la programmazione 

c. l'unitarietà degli interventi. 

a) La comunicazione
Se è vero che la comunicazione rappresenta il presupposto fondamentale di qualsiasi attività organizzata, ciò è ancora più vero nel settore penitenziario dove sono presenti non poche difficoltà e insorgono, continuamente, nuovi problemi. È opportuno comprendere che l'unico modo per cercare di risolvere tali problemi è capire che appartengono a tutta quanta la società. Questo è l'unico modo per superare l'idea che il carcere sia "proprietà privata" degli operatori penitenziari.

La comunicazione diventa così lo strumento principale per uscire dall'isolamento e per superare il concetto di carcere come "società chiusa". Tra gli operatori, infatti, vi sono divisioni e disorientamenti, e ciò, in parte, è presumibilmente dovuto alla mancanza di comunicazione e di confronto sul "fare".

Lo sviluppo delle relazioni interpersonali potrebbe allora costituire una spinta verso una interprofessionalità più consapevole e permettere così l'avvio di un cambiamento più sostanziale ed incisivo.

b) La programmazione
In ambito penitenziario non è possibile fare a meno di uno strumento operativo come quello della programmazione. Essa comprende alcune fasi essenziali come:

· l'individuazione degli obiettivi da raggiungere 

· la definizione delle cose da fare 

· l'indicazione dei metodi e la predisposizione degli strumenti operativi 

· l'attuazione di momenti di verifica intermedia 

· la valutazione finale degli interventi offerti 

I risultati di queste operazioni, preordinate e correlate a scopi definitivi, permettono, mediante il ripensamento su ciò che si è fatto, il recupero dell'esperienza da utilizzare nella progettazione di interventi successivi.

Una modalità di lavoro così intesa, fatta di progetti e programmi, valorizza a pieno l'attività di sperimentazione, importante per adeguare il lavoro ai problemi e per fornire risposte sempre più adeguate ai bisogni.

c) La unitarietà degli interventi
Il traguardo finale del reinserimento sociale della persona detenuta può essere più facilmente raggiunto solo se le modalità di intervento dei vari operatori, professionali e non, sono sostenute dalla convergenza degli obiettivi e della unitarietà degli interventi.

Soltanto dopo che sono stati risolti i conflitti tra i soggetti coinvolti nell'attività trattamentale (siano essi soggetti istituzionali, pubblici o privati), si perviene ad una costruttiva messa in comune degli sforzi e degli apporti di tutti. Se vi è una spinta verso comuni obiettivi, questi sforzi si realizzano e si concretizzano nella collaborazione e nella coesione.

Ovviamente ognuno dei soggetti che opera in carcere ha compiti e ruoli diversi ma, ciò che appare essenziale, è la condivisione di un progetto comune al quale tutte le varie figure dovranno ispirarsi nel portare avanti, in un clima di collaborazione e rispetto reciproco, la propria attività e il proprio intervento professionale.

Di queste tre modalità operative analizzate, in realtà, la comunicazione quasi non esiste, o quanto meno è molto frammentaria. E'scarsa dal vertice alla base e dalla base al vertice dell'amministrazione.

In questi ultimi tempi, si sta sviluppando, tra la maggior parte degli addetti ai lavori, una diversa cultura dell' "operare", e una nuova consapevolezza da cui emerge che le problematiche penitenziarie devono essere affrontate globalmente e con il massimo consenso di tutti.

Anche la programmazione è sporadica e, purtroppo, non tiene conto dei dati delle realtà. A volte vengono elaborate ipotesi troppo astratte, basate su "enunciazioni di principio" oppure sostenute da una generica e infruttuosa disponibilità all' "impegno" più che al "fare concreto" .

Uno degli ostacoli più grossi che si frappone all'unitarietà degli interventi sta nel fatto che nell'attività penitenziaria, oltre a dover salvaguardare la specificità dei ruoli professionali, si devono fondere insieme gli apporti di tutte le componenti interessate. E poiché nell'istituzione penitenziaria i ruoli sono tanti e le funzioni istituzionali sono assai diversificate, è particolarmente difficile riuscire ad armonizzare attribuzioni, a volte, troppo diverse tra loro.

È ovvio e facilmente comprensibile che il "pianeta carcere" non potrà mai essere neppure esplorato se non "si preparerà un equipaggio affiatato, organizzato e soprattutto orientato verso una meta comune".

Per favorire l'intreccio dei tre fattori analizzati, e soprattutto allo scopo di conseguire l'importante risultato della risocializzazione del reo, sarebbe opportuno ricordare:

all'Amministrazione penitenziaria di:

a. accelerare i tempi per l'aggiornamento professionale degli operatori; 

b. adeguare le strutture e i servizi per rendere realizzabili le opportunità trattamentali previste dalla normativa penitenziaria; 

c. aprirsi alla comunità esterna e soprattutto ai volontari. 

all'Ente pubblico di:

a. fornire precisi impegni per attività esterne ed interne al carcere finalizzate al recupero del detenuto; 

b. prestare maggiore attenzione ai problemi dell'istituzione penitenziaria in quanto facente parte della comunità locale; 

c. dare sostegno al volontariato penitenziario. 

al privato (i volontari) di:

a. proporsi all'istituzione con programmi concreti e realistici; 

b. svolgere azione di coinvolgimento e di sensibilizzazione dell'opinione pubblica; 

c. suscitare attenzione politica. 

5. Circolari del Ministero di Grazia e Giustizia relative al volontariato e gli indirizzi della Commissione Nazionale per i rapporti con le Regioni e gli Enti locali

La normativa fin qui considerata viene completata dalle circolari del DAP (Dipartimento Amministrazione Penitenziaria). È molto difficile per i volontari mantenersi aggiornati sulle circolari, che pur, nella maggior parte dei casi, li riguardano direttamente. (21)

A questo scopo coloro che operano singolarmente devono rivolgersi direttamente al DAP oppure alla direzione dell'istituto penitenziario in cui lavorano, che dovrebbe provvedere ad informare i volontari su tutte le disposizioni che riguardano il loro servizio (circ. DAP, 7 aprile 1988). Invece, quelli facenti parte di associazioni possono visionare direttamente il materiale in possesso delle associazioni stesse.

Per quanto riguarda le circolari del DAP, emanate negli ultimi anni, le principali direttive in materia di volontariato sono:

1. " .... non si può rieducare e reinserire senza la fattiva partecipazione della comunità esterna..." (circ. 7 aprile 1988). Occorre, quindi, riconoscere l'importanza del volontariato, promuoverlo e potenziarlo laddove è poco presente. A questo scopo è auspicabile che le direzioni degli istituti e dei centri di servizio sociale, in collaborazione con le Regioni, favoriscano l'organizzazione di corsi di formazione e aggiornamento per volontari al fine di innalzare il loro livello di preparazione, sia generale che specifica, ciò anche per favorire l'intesa con gli operatori professionali. 

2. "L'azione del volontariato deve coordinarsi con quella del personale addetto al trattamento." (circ. 30 dicembre 1985). Per questo motivo si raccomanda, in particolare, "la partecipazione degli assistenti volontari alle riunioni dei gruppi di osservazione e trattamento" (circ. 7 aprile 1988). Lo scambio di valutazioni ed informazioni tra i vari operatori, professionali e volontari, oltre a favorire l'auspicata integrazione operativa, eviterà il sovrapporsi degli interventi e consentirà un indirizzo unitario nel trattamento dei casi singoli, nel rispetto della diversità di apporto degli assistenti volontari e degli operatori professionali. 

3. Le direzioni degli istituti devono sottoporre ad attenta supervisione e controllo le attività dei volontari autorizzati ex art. 17 (circ. 8 febbraio 1992). 

4. La partecipazione all'attività educativa è disciplinata da due articoli dell'Ordinamento penitenziario, i cui ambiti specifici devono essere mantenuti distinti. 

Grazie all'art. 17 la società esterna partecipa all'azione rieducativa attraverso lo svolgimento di singole, specifiche attività tendenti al reinserimento sociale dei condannati e degli internati. L'art. 78, invece, configura una presenza ed un'azione nel settore prescelto in forma continuativa e sistematica (circ. 7 aprile 1988 e circ. 8 febbraio 1992).

5. La concessione dell'art. 17 deve essere subordinata alla verifica attenta dell'idoneità dei richiedenti a favorire la risocializzazione dei condannati. In particolare, si raccomanda la massima cautela per quanto riguarda soggetti che in passato hanno subito carcerazioni, o che hanno un vissuto di tossicodipendenza (circ. 8 febbraio 1992). 

Oltre a fornire indicazioni sul ruolo e sull'azione del volontariato penitenziario, le circolari prese in esame si occupano di definire e precisare le procedure e la documentazione richiesta per l'autorizzazione ex art.17 e 78.

La Commissione Nazionale per i rapporti con le Regioni e gli Enti locali del Ministero di Grazia e Giustizia, nel marzo 1994, ha approvato un documento dal titolo "Partecipazione sociale ed esecuzione penale. Linee di indirizzo in materia di volontariato." (22) Tale documento considera i rapporti tra Istituzioni pubbliche, Enti locali e volontariato, singolo o associato. In esso sono ripresi i principi stabiliti nella legge quadro del 1991 (che pure ancora non ha comportato adeguamenti dell'ordinamento penitenziario). Infatti, esso contiene un riconoscimento della funzione fondamentale del volontariato, come soggetto che "...opera con l'obiettivo del perseguimento di migliori condizioni di vita, di crescita e di sviluppo della società civile...", concorrendo così alla realizzazione dello Stato sociale.

L'insistenza sul valore della partecipazione prende forma, in ambito penale, nell'affermazione che

... la comunità, le sue molteplici espressioni ed il singolo cittadino sono chiamati a farsi carico a pieno titolo di un'esecuzione penale rinnovata nei suoi fondamenti culturali, nei principi etici che la informano, nella prospettiva educativa e sociale che la regge ....

La necessaria partecipazione della comunità al processo di risocializzazione è del resto affermata in tutto il complesso normativo che disciplina il volontariato. D'altra parte, è presente, sia da un punto di vista legislativo che nell'opinione pubblica, un moto pendolare che oscilla costantemente tra due poli opposti: quello della difesa sociale (ridotta ad un mero concetto di espiazione, quindi della punizione e della mera custodia) e quello dell'integrazione sociale (quindi del trattamento in senso lato).

Proprio per questo è necessario stabilire gli ambiti e le competenze dei vari soggetti che, a diverso titolo, partecipano all'esecuzione penale. Il documento prende in esame l'articolazione dell'intervento del Ministero di Grazia e Giustizia, delle Regioni, delle Unità Sanitarie Locali e degli Enti locali, dei soggetti sociali, del privato sociale, del volontariato.

Relativamente al volontariato penitenziario, ne prevede l'intervento per quanto riguarda:

· l'assistenza morale e materiale ai detenuti; 

· i rapporti con la famiglia, il lavoro, l'istruzione, ecc.; 

· le attività ricreative e culturali di tipo collettivo, finalizzate al definitivo reinserimento in società; 

· la collaborazione con centri di accoglienza e di ascolto per detenuti in misura alternativa ed ex detenuti; 

· i servizi finalizzati al reinserimento, all'alloggio, alla documentazione; 

· i progetti mirati su determinati gruppi di soggetti, anche in collaborazione con gli Enti locali; 

· la sensibilizzazione dell'opinione pubblica; 

· la promozione di cooperative e associazioni. 

Nel documento viene sottolineata la necessità che si diffonda una cultura nuova, per la quale l'intervento del volontariato non sia avvertito, come sporadico, occasionale affinché il ruolo di supporto che gli viene attribuito si trasformi progressivamente in un riconoscimento di spazi operativi in cui possa esercitare le proprie funzioni in una prospettiva di sempre più stretta integrazione e collaborazione con gli interventi degli operatori delle istituzioni. Per questo il documento contiene un invito all'abbandono della cultura del conflitto che vede il volontariato come un soggetto a sé, totalmente contrapposto alle istituzioni ed incita invece alla ricerca di una maggiore collaborazione tra la sfera pubblica e quella privata del volontariato, nel rispetto delle reciproche differenze.

Per favorire il raggiungimento di questo obiettivo, il Ministero di Grazia e Giustizia deve mettere a disposizione dati e informazioni, incoraggiare la partecipazione alle équipes e in generale al trattamento, attivare corsi di formazione, rimuovere gli ostacoli e la chiusura nei confronti dell'azione dei volontari.

Dal canto suo, il volontariato deve rispettare gli operatori delle istituzioni, garantire il completamento degli impegni assunti, essere disponibile alla collaborazione e alla verifica periodica dei propri interventi.

6. La legge-quadro sul volontariato: generalità

La legge-quadro 11 agosto 1991, n. 266 ha chiuso un capitolo importante della nostra recente storia sociale e politica e ne ha aperto un altro interessante volto ad attribuire al volontariato, in ogni settore di intervento, "pari dignità" rispetto alle istituzioni. (23)

Il volontariato si è imposto all'attenzione delle forze politiche e sociali sul finire degli anni Settanta attraverso un movimento spontaneo che, proliferato e radicato nel territorio locale, si è dedicato, senza sosta, ad un opera gratuita e solidale in favore di soggetti in difficoltà. La sua presenza è progressivamente cresciuta, favorita anche dalla crisi del Welfare State e dalla conseguente incapacità delle strutture pubbliche, centrali e locali, di assicurare servizi sociali, fino a definirsi un terzo modello organizzativo tra quello pubblico e quello privato. (24)

Il volontariato ha mostrato, sin dagli inizi, caratteristiche proprie ed ha assunto, nella propria irrinunciabile autonomia, un ruolo originale. Le istituzioni non potevano certo rimanere indifferenti di fronte al consolidarsi di questo fenomeno che si è sempre posto nei loro confronti con forte spirito critico, ma anche con una decisiva volontà di collaborazione.

Tuttavia, nonostante il volontariato, in questo periodo, iniziasse ad acquisire sempre maggiore consapevolezza e determinazione, nessuna legge nazionale o regionale si proponeva ancora di intervenire direttamente a regolarlo.

La mancanza di una normativa generale di riferimento rendeva sempre più evidente il rischio, da molti paventato, di creare, a livello regionale, "quel vestito d'Arlecchino" conseguente ad un'attività legislativa troppo disomogenea, in cui differenti appaiono sia le modalità di intervento, sia le motivazioni e i significati dell'azione volontaria.

La difficoltà di considerare il volontariato "vicenda giuridica", che necessita di una sua peculiare normativa nazionale e regionale, derivava soprattutto dalla diffusa e reciproca diffidenza che, se contribuiva ad alimentare nel volontariato la paura di ingabbiare con norme troppo rigide la creatività delle sue modalità di azione, nelle forze politiche creava viceversa il timore che un esplicito riconoscimento del volontariato potesse togliere spazio ad alcune forme di intervento pubblico. (25) Tuttavia è stata proprio l'esperienza concreta del volontariato stesso, i problemi e le difficoltà da questo incontrati nello svolgersi del suo impegno quotidiano e nel suo rapporto con le amministrazioni regionali e locali, a suggerire l'opportunità di un intervento legislativo. Fra il 1981 e il 1989 molte Regioni, infatti, dopo aver atteso invano un indirizzo del Parlamento, iniziarono a provvedere nel quadro della propria autonomia normativa e affrontarono il tema del volontariato con apposite leggi regionali, spesso reputate contraddittorie e di difficile comprensione.

È per chiarire l'ambiguità e l'incertezza di questa situazione che Niccolò Lipari, giurista e studioso del volontariato, decise di presentare nel 1984 una proposta di legge-quadro per regolamentare il fenomeno.

Alla proposta di legge della Dc, a firma di Lipari, se ne aggiunsero numerose altre, del Pci, della Sinistra Indipendente e del Pri; tutte passarono da una legislatura all'altra, subendo solo qualche piccolo ritocco, ma senza pervenire mai all'accordo di un testo unico.

L'iter travagliato di queste proposte di legge fu determinato dalla presenza di due opposti schieramenti: da una parte si trovava chi, pur ritenendo il volontariato un fenomeno positivo, considerava necessaria, affinché questo potesse organizzarsi e svilupparsi, una forte centralizzazione e prevedeva, a questo scopo, un finanziamento alle associazioni, approvato dal governo; quindi, un sistema di controllo centrale che non valorizzava certo la tanto proclamata autonomia delle Regioni. Dall'altra si evidenziava sempre più chiaramente un secondo orientamento, condiviso da larga parte del volontariato e in linea con la cultura da questo espressa, che puntava viceversa a rafforzare il volontariato organizzato, certamente anche a livello centrale, ma soprattutto volto a privilegiare il livello locale e, all'interno di questo, l'autoprogettualità dei gruppi.

I lavori parlamentari che hanno preceduto la emanazione della legge-quadro testimoniano come la stessa sia stata il frutto di un'ampia intesa di tutte le forze politiche sulle linee di fondo e sui principi cardine della legge stessa. (26)

Da un punto di vista generale si è affermato (27) che per scongiurare il rischio di una burocratizzazione del volontariato occorre ricordare che "non si tratta di legiferare su o per il volontariato, che è autoespressione della società civile, ma piuttosto di definire un quadro minimo per la disciplina dei rapporti delle organizzazioni di volontariato con le istituzioni pubbliche."

Salvaguardando l'autonomia e l'originalità di tale fenomeno, si è voluto consentire (28) "alle istituzioni di fruire degli apporti dell'associazionismo, in modo che il contributo del volontariato sia integrativo e non sostitutivo dei compiti degli enti pubblici", ribadendo al contempo che (29) "il volontariato non costituisce mero rimedio per supplire alle carenze dello Stato sociale ma si inserisce a pieno titolo nelle finalità dell'ente pubblico, grazie alle sue caratteristiche di servizio elastico."

Non è mancato però chi, esprimendo perplessità sull'intento di regolare con legge il settore del volontariato, ha manifestato "il timore che le organizzazioni di volontariato possano diventare strumento di interessi privati o politici, perdendo così quelle finalità solidaristiche che dovrebbero animarle." (30)

Nonostante questo travagliato iter, l'11 agosto del 1991 si è giunti all'approvazione della legge-quadro grazie alla quale il volontariato, da semplice fatto metagiuridico, diventa vero e proprio soggetto giuridico che, al pari di altri, concorre a sostanziare il principio pluralistico previsto dalla Costituzione e determina, insieme ai servizi pubblici, lo Stato sociale.

6.1 I rapporti con la precedente normativa statale e regionale in tema di volontariato

La legge-quadro n. 266/91 non contiene una norma abrogativa di tutta la pregressa legislazione statale e regionale né contiene disposizioni di diritto transitorio destinate a regolare il passaggio dal vecchio al nuovo regime legislativo (31); sarà pertanto compito dell'interprete verificare quanto della pregressa legislazione è compatibile con la legge 266/91 apparendo peraltro ben evidente che i rapporti fra l'ente pubblico e le organizzazioni di volontariato dovranno essere disciplinati, d'ora in avanti, secondo le prescrizioni della legge quadro. Dove, pertanto, queste abbiano la necessità di collegamenti con l'ente pubblico, dovranno darsi forma e regolamento compatibili con i principi affermati nella legge 266/91.

Poiché non esiste una norma di chiusura, abrogativa della pregressa attività legislativa, esplicitamente è fatta salva tutta la normativa vigente relativa all'attività di volontariato, non contemplata nella legge-quadro (32); si deve ritenere, anche argomentando dalla elencazione contenuta nella legge (esemplificativa e non tassativa), che il riferimento è a quell'attività di solidarietà nazionale o internazionale assunta dallo Stato in proprio (cooperazione internazionale con i paesi in via di sviluppo, protezione civile per il soccorso e l'assistenza ai paesi colpiti da calamità naturali, attività connesse con il servizio civile) e nelle quali è lo Stato stesso ad avvalersi delle prestazioni e dell'opera delle organizzazioni di volontariato.

Inoltre, non si può dimenticare che i riferimenti legislativi relativi al fenomeno del volontariato prima dell'entrata in vigore della legge-quadro 11 agosto 1991, n. 266 sono stati caratterizzati da un lato dalla limitata produzione legislativa statale, il più delle volte intervenuta sotto la spinta, anche emotiva, di grosse calamità nazionali (pensiamo alla legge 15 dicembre 1971, n. 1222, sulla cooperazione tecnica con i paesi in via di sviluppo) ovvero in campi ove il volontariato era apparso idoneo strumento di intervento a fronte di fenomeni di grossa rilevanza sociale (come ad esempio la legge 22 dicembre 1975, n. 685, sulla disciplina e la prevenzione, cura e riabilitazione degli stati di tossicodipendenza); dall'altro dal copioso intervento legislativo delle Regioni e delle Province a statuto speciale, intervento spesso frammentario e non organico, che andava da dichiarazioni di principio alla definizione del concetto di volontariato, dalla regolamentazione dei rapporti fra organismi di volontariato e l'ente pubblico al coordinamento dei servizi generali predisposti dall'ente con gli interventi delle organizzazioni di volontariato.

6.2. La legge 266/1991 come esempio di normazione per principi

La legge-quadro, all'art.1, comma I (33), con una enunciazione di principio, prende le mosse da un esplicito riferimento al valore sociale del volontariato come espressione di partecipazione, di solidarietà e pluralismo ed impegna l'intera comunità nazionale (34) a promuoverne lo sviluppo per il conseguimento di finalità di carattere sociale, civile e culturale.

Il legislatore mostra subito di adottare una tecnica normativa "per principi": si esprime chiaramente in tal senso in diversi punti; si pensi all'art. 1 comma II, laddove si dice che "la presente legge stabilisce i principi cui le Regioni e le Province autonome devono attenersi nel disciplinare i rapporti tra le istituzioni pubbliche e le organizzazioni di volontariato"; o all'art. 16 dove, "fatte salve le competenze delle Regioni a statuto speciale e delle Province autonome di Trento e Bolzano", si precisa che "le Regioni provvedono ad emanare o adeguare le norme per l'attuazione dei principi contenuti nella presente legge entro un anno dalla data della sua entrata in vigore" (35); o infine all'art. 10, comma I, dove si impone alle leggi regionali e provinciali il dovere di "salvaguardare l'autonomia di organizzazione e di iniziativa del volontariato e favorirne lo sviluppo".

Appare quindi di immediata evidenza, come la legge-quadro rappresenti un chiaro esempio di legislazione "per principi". (36)

Una legge-quadro indica sostanzialmente: un tipo di intervento legislativo con cui non si definisce una casistica tassativa, ma appunto, un quadro normativo di principio, fatto di indirizzi per la legislazione sub-statale (Regioni e Province) e di criteri e procedure per l'attività amministrativa. Indirizzi, criteri e procedure che, pur essendo di carattere generale o "di principio", hanno il potere vincolante che deriva loro dall'essere sanciti con legge. (37)

La scelta di disciplinare il volontariato con una legge-quadro non è stata certo casuale: risponde infatti all'esigenza di non imbrigliare né bloccare l'originalità del fenomeno cui si riferisce, né determinare eccessivi condizionamenti.

La legge, costituita da 17 articoli, presenta norme con differenti caratteristiche. Di queste infatti:

· alcune definiscono quei principi che per diventare operativi devono attendere l'emanazione delle relative normative regionali; 

· altre sono immediatamente applicabili senza ulteriori adempimenti; 

· altre ancora contengono disposizioni che solo il legislatore statale può adottare e necessitano quindi dei decreti che il governo deve emanare. (38) 

L'iter legislativo non si conclude quindi con l'emanazione della legge, ma la sua operatività richiede ancora molta attenzione e competenza sia da parte di chi deve elaborare le disposizioni attuative (Regioni e Province) che da parte di chi deve vigilare perché queste non tradiscano, vanificandoli, i principi ispiratori della normativa.

6.3. L'ambito della potestà normativa degli Enti locali

Una lettura congiunta degli articoli 1 e 10 della legge 266/91 fornisce al lettore un primo generale quadro dell'ambito nel quale gli Enti locali sono chiamati ad operare. Da questo combinato disposto emerge in termini chiari come il legislatore, pur intendendo promuovere lo sviluppo del volontariato, abbia nel contempo sentito l'esigenza di incanalare le varie istanze delle organizzazioni di volontariato, riservando a sé stesso ed agli enti territoriali la individuazione di quelle finalità di carattere sociale che gli organismi possono cercare di conseguire.

Il disegno è espressione di una non celata ambizione dello Stato di farsi carico dei compiti di benessere sociale, propri del Welfare State, ma, al contempo, postula delle scelte di tipo più morale che sociologico, che forse potrebbero non contemperarsi con le residue radici liberali di uno Stato sociale di diritto come il nostro. (39)

In questo senso, forse mortificando le istanze di decentramento poste alla base del dettato costituzionale, lo Stato ha inteso riservare alla propria discrezione i principi ai quali gli Enti locali "devono attenersi nel disciplinare i rapporti tra le istituzioni pubbliche e le organizzazioni di volontariato" (40), dando in tal modo credito a chi temeva una ingerenza "paternalistica" che potesse comprimere la libertà dei consociati nella predeterminazione degli scopi sociali, morali ed assistenziali verso cui indirizzare i propri sforzi.

Del resto il ruolo di guida che lo Stato ha inteso assumere nel settore risulta rafforzato dalla previsione dell'art.16, che assegna alle Regioni il termine di un anno per l'adozione della normativa di attuazione dei principi espressi dalla legge 266/1991. Ci si potrebbe chiedere se questo "ultimatum" è destinato a rimanere lettera morta in caso di inottemperanza da parte degli Enti locali, o se in virtù di tale norma lo Stato potrà legittimamente surrogarsi ad essi. (41)

La scelta di indicare, in modo espresso o tacito, le finalità sociali verso le quali dovevano volgersi gli sforzi volontaristici, non può però essere considerata come contraddittoria con lo spirito della legge, la quale non ha inteso restringere il fondamentale diritto di associarsi liberamente, ma ha adottato una politica di riguardo per quelli organismi che vengono ad operare nei modi e con le forme ritenuti consoni dallo Stato. Questi privilegi sono chiaramente quelli di essere ammessi a godere di sovvenzioni, finanziamenti e rimborsi spese e a partecipare alla programmazione di interventi strategici nei settori più bisognosi.

6.4. I caratteri necessari dell' attività di volontariato secondo i precetti della legge 266/1991: attività spontanea, gratuita, organizzata e diretta a fini di solidarietà

La legge-quadro intende per "attività di volontariato" quella prestata in modo personale, spontaneo, gratuito, organizzato ed a fini di solidarietà; ribadisce tali caratteri quando prevede che l'attività stessa non può essere diretta a fini di lucro, neanche in via mediata, e che la attività prestata non può in nessun modo essere retribuita dal beneficiario del servizio. (42)

Venendo ad esaminare le singole espressioni usate dal legislatore, la spontaneità sta ad indicare che l'attività svolta non deve essere attuata né in adempimento di obblighi giuridici o giuridicamente rilevanti né essere determinata da un qualcosa di diverso da un moto proprio e naturale dell'animo umano diretto alla solidarietà, a prescindere dal sentimento religioso o laico, che tale moto naturale può sollecitare.

Nella legge è assente ogni riferimento ad un obbligo di continuità della attività intrapresa; la mancanza di ogni previsione in ordine a quella che dovrebbe essere una necessità di continuare e di portare a compimento il servizio iniziato, va certamente giustificata con riferimento al carattere di spontaneità e gratuità della attività che, presumibilmente, comporterà anche la continuità della stessa, dal momento che si tratta di un'opera non imposta dall'esterno, bensì frutto di una pulsione solidaristica dell'uomo. (43)

Per quanto riguarda l'elemento della gratuità, la norma in commento costituisce la prima definizione legale di lavoro gratuito nel nostro ordinamento; con il che - pur non trattandosi di una definizione generale, ma valida solo ai fini della presente legge - viene risolto positivamente il dubbio, talora prospettato in dottrina, in ordine all'ammissibilità di un rapporto di tal genere.

Infatti, dall'attività di volontariato non potrà derivare per il partecipante, autore del servizio offerto, alcun utile economico, né in via diretta né indiretta, né alcuna controprestazione potrà essere richiesta: questo dobbiamo intendere per "gratuità".

L'azione volontaria, oltre che non essere motivata da alcun vincolo giuridico, non può, dunque, che essere dettata da un intento benefico e altruistico, e dall'attività stessa, in nessun modo, l'autore della prestazione può ricevere, vantaggi economici o di altro tipo.

Allo stesso ordine di idee - di garantire cioè l'assenza del fine di lucro - è sostanzialmente riconducibile l'ultimo comma dell'art. 2 che vieta al volontario di intrattenere qualunque rapporto di lavoro subordinato o autonomo, e in genere "ogni altro rapporto di contenuto patrimoniale" con l'organizzazione della quale fa parte. La norma parla di "incompatibilità" in quanto vorrebbe eliminare in radice certe zone di confine, dove le prestazioni di lavoro subordinato si confondono con quelle volontarie, e dove quindi il pericolo degli abusi è maggiore.

Per quanto riguarda la solidarietà, questa è imposta dalla Carta Costituzionale allo Stato stesso, ad ogni ente territoriale ed a tutti i cittadini, ed è definita "dovere inderogabile" al fine di riconoscimento e garanzia dei diritti inviolabili dell'uomo sia come singolo sia nelle formazioni sociali dove si svolge la sua personalità. (44)

Della solidarietà, intesa quale attività che trascende la semplice beneficenza del caso singolo, si rinvengono prescrizioni costituzionali sia per quanto riguarda ipotesi di applicazione diretta dello Stato sia per quanto riguarda la possibilità delle Regioni di legiferare in tale settore. (45)

Il legislatore, nel disciplinare il volontariato nella legge quadro, ha fatto riferimento a fini di solidarietà individuati dallo Stato stesso o dagli altri enti pubblici; fra le tante possibili forme di riconoscimento del volontariato, lo Stato ha scelto quella diretta a fini e scopi riconosciuti meritevoli di tutela secondo il comune sentimento, tralasciando quelle che in una nazione moderna non sono più sentite conformi alle esigenze sociali ed economiche. (46)

Lo Stato, dunque, più che mostrarsi indifferente ai fini di solidarietà che possono motivare il singolo o l'organizzazione, ha inteso disciplinare solo l'attività di volontariato corrispondente ai fini riconosciuti meritevoli di tutela da un comune senso del sentire; il rischio di tale scelta appare evidente dove si pensi che l'azione volontaria potrà essere indirizzata verso fini e scelte indipendenti dalla solidarietà intesa quale generico sentimento dell'animo umano, ma conformi ai bisogni delle classi politiche o economiche dominanti. (47)

6.5. Il volontariato organizzato

La legge 266/1991 non si riferisce a tutto il volontariato, ma solo a quello che sceglie e ritiene opportuno entrare in rapporto con le istituzioni. (48)

Non si parla più di volontariato "singolo", per il quale resta sufficiente disciplinare e garantire l'accesso nelle diverse strutture, bensì di volontariato "organizzato". (49) L'ottica di riferimento si sposta dal singolo all'associazione ed è frutto di una cultura diversa che si è prodotta nella società degli ultimi quindici anni, dove è aumentata notevolmente la capacità di intervento del volontariato e la sua incidenza nel tessuto sociale. Quindi, un volontariato che cambia il suo modo di operare, non più condizionato da modalità d'azione istintive e non programmate, ma che interviene come associazione o gruppo. Questo significa un confronto costante con la formazione, con progetti pensati e realizzati con il concorso di altri soggetti, pubblici e privati, al fine di poter collaborare sempre più con le istituzioni, grazie alla serietà e continuità degli interventi offerti.

Quindi, la veste organizzativa risponde sia ad un'esigenza di "serietà di immagine" che di "democrazia interna"; "organizzato" in questo caso significa soprattutto "unito" intorno ai diritti fondamentali che il volontariato stesso intende promuovere ed affermare, capace di vivere il pluralismo, valorizzando le differenze.

Per rientrare nell'ambito applicativo della legge, è quindi necessario che l'attività sia svolta da più soggetti organizzati per il raggiungimento di uno scopo comune che trascenda gli "interessi" dei singoli partecipanti all'organizzazione stessa, per realizzare un fine di solidarietà esterna.

Nell'art. 3 si legge:

È considerato organizzazione di volontariato ogni organismo liberamente costituito al fine di svolgere l'attività di cui all'art. 2, che si avvalga in modo determinante e prevalente delle prestazioni personali, volontarie e gratuite dei propri aderenti; le organizzazioni di volontariato possono assumere la forma giuridica che ritengono più adeguata, salvo il limite di compatibilità con lo scopo di solidarietà.

Un'organizzazione per essere definita "di volontariato" deve quindi avvalersi, in modo determinante e prevalente, della prestazione dei volontari. Dopo tanti dibattiti, all'interno e all'esterno del volontariato, i termini "determinante e prevalente" lasciano oggi aperta la possibilità di potersi avvalere di collaborazioni esterne non gratuite, quando ciò appaia necessario per un più adeguato funzionamento del servizio.

In armonia con l'affermazione dell'autonomia e originalità del volontariato, nell'art.3, si afferma che le organizzazioni non devono assumere alcuna forma giuridica particolare; al contrario, proprio per poter rispondere in modo libero e creativo alle "finalità di carattere sociale, civile e culturale" che si prefiggono, devono poter scegliere la forma organizzativa che meglio si adatta al conseguimento delle stesse.

Le uniche due limitazioni richieste dal legislatore riguardano, l'una la forma giuridica che non deve essere incompatibile con un fine di solidarietà e l'altra la esclusione del fine di lucro.

Chiarito, dunque, che le organizzazioni di volontariato possono assumere la forma giuridica che più ritengono utile ai fini di svolgere la loro attività di solidarietà, affinché si costituisca tale organizzazione, quale ente collettivo e centro autonomo di imputazione di situazioni giuridiche, dovranno essere presenti, necessariamente, l'elemento personale, costituito da una pluralità di persone, un elemento materiale, costituito da un patrimonio, un elemento teleologico, che dovrà essere un fine di solidarietà. (50)

6.6. L'elemento personale

Quanto all'elemento personale, non sarà ipotizzabile un'organizzazione di volontariato costituita da una sola persona sussistendo nel nostro ordinamento solo enti collettivi costituiti su base pluripersonale; sarà peraltro irrilevante che, fra le forme giuridiche adottate dall'organizzazione, l'elemento personale sia in posizione di prevalenza o meno rispetto agli altri elementi dell'ente collettivo; ugualmente sarà irrilevante il numero delle persone che verranno a costituire l'organizzazione di volontariato e la loro mutevolezza e variabilità nel corso della vita e dell'opera della organizzazione stessa.

Se la pluralità dell'elemento personale appare essere indefettibile per aversi organizzazioni di volontariato, la forma giuridica adottata sarà peraltro rilevante ai fini di verificare come tale elemento personale si atteggerà nell'ambito della struttura stessa.

6.7. L'elemento patrimoniale

Accanto all'elemento pluripersonale, sembra indispensabile la sussistenza di un patrimonio del quale la organizzazione dovrà essere dotata al fine di raggiungere lo scopo di solidarietà e rispondere delle obbligazioni assunte.

La necessità di un patrimonio sembra potersi dedurre dall'art. 3 della legge quadro, laddove si indica quale contenuto indefettibile dell'atto costitutivo, l'obbligo "di formazione del bilancio, dal quale devono risultare i beni, i contributi o i lasciti ricevuti"; a norma del successivo art.6, III comma della legge in esame, la obbligatorietà di tale indicazione è requisito indispensabile per l'iscrizione nei registri tenuti dalle Regioni e dalle Province autonome.

Il patrimonio della organizzazione, a prescindere dai limiti imposti dalla legge per taluni tipi di enti collettivi, dovrà essere un patrimonio sufficiente al raggiungimento dei fini che l'organizzazione si è data, vincolato nella destinazione al fine della solidarietà e non altrimenti utilizzabile; ove manchi tale requisito di sufficienza, genericamente inteso, si deve ritenere che l'organizzazione, pur continuando ad esistere quale organizzazione di volontariato (51), non potrà continuare ad operare secondo le prescrizioni della legge-quadro e ciò comporterà la cancellazione dai registri di cui all'art. 6 venendo a mancare uno dei requisiti fondamentali per lo svolgimento dell'attività di volontariato.

6.8. L'iscrizione nei registri e le conseguenze giuridiche, economiche e fiscali derivanti da tale iscrizione

Un ruolo di primaria importanza, nel disegno di razionalizzazione del fenomeno volontaristico, è ricoperto dalla previsione dell'art. 6 della legge 266/91, nel quale viene disciplinato l'istituto dell'iscrizione delle organizzazioni di volontariato nei registri istituiti dalle Regioni e dalle Province autonome.

Dell'iscrizione di cui all'art. 6 non può certo parlarsi come di un requisito essenziale ai fini della costituzione di un'organizzazione di volontariato, in quanto la stessa ben potrebbe nascere ed operare anche in mancanza di un tale adempimento, ma esso appare indispensabile laddove la stessa intenda godere di tutta una serie di agevolazioni nel corso della sua attività.

Una prima considerazione da fare è che agli Enti locali è demandata la disciplina dell'istituzione e della successiva tenuta dei registri generali delle organizzazioni di volontariato.

Lo Stato, nell'ambito della legge-quadro, ha delineato a tal fine solo alcuni criteri generali cui gli Enti stessi dovranno attenersi in sede di attuazione, ed ha al contempo evidenziato la volontà di conformare ai propri intenti l'intera fenomenologia volontaristica, riservando solo agli organismi iscritti nei detti registri svariati benefici.

Infatti, solo le organizzazioni iscritte, possono accedere "ai contributi pubblici" e "stipulare le convenzioni" nonché "beneficiare delle agevolazioni fiscali" (52); sono abilitate inoltre all'acquisto di beni mobili registrati ed immobili occorrenti per lo svolgimento della propria attività, ed inoltre possono, in deroga alle previsioni codicistiche, accettare donazioni e lasciti "mortis causa", destinando però tutte le utilità al perseguimento delle finalità istituzionali. (53)

Le specifiche agevolazioni fiscali ex art. 8, sono in parte riservate alle sole organizzazioni iscritte: ciò si evince dal combinato disposto del secondo comma del citato articolo con il capoverso dell'art. 5. Sempre e solo a tali enti è riservata la prerogativa di stipulare convenzioni con le strutture pubbliche di ogni livello, e di godere di tutte le conseguenti forme di vantaggio.

Le leggi regionali, in ottemperanza alla delega statale, disciplineranno le forme di partecipazione consultiva; i registri e i criteri che diano priorità nella scelta dei soggetti privati con cui stipulare convenzioni; la partecipazione dei volontari ai programmi di formazione e qualificazione professionale curati dagli enti pubblici: tutto ciò solo ed esclusivamente con riguardo alle organizzazioni iscritte. (54)

Inoltre, solo queste ultime, in seno all'Osservatorio nazionale, istituito con decreto del Presidente del Consiglio con finalità di censimento, documentazione, ricerca ed informazione, potranno elaborare progetti sperimentali per far fronte ad emergenze sociali e per favorire l'applicazione di metodologie di intervento particolarmente avanzate.

Infine, saranno ammessi a godere di forme di flessibilità dell'orario di lavoro o di turnazioni solo i lavoratori dipendenti che facciano parte delle organizzazioni iscritte nei registri ex art. 6, sempre che tale turnazione sia prevista nei contratti collettivi di lavoro.

6.9. Considerazioni critiche in merito alla scelta operata dal legislatore di privilegiare solo le organizzazioni di volontariato iscritte nei registri

Se è vero che questa legge si riferisce solo a quelle organizzazioni che, al fine di instaurare un dialogo con le istituzioni, si siano iscritte negli appositi registri regionali, tuttavia non si deve trascurare il fatto che, regole così rigide, rischiano di condizionare il volontariato nel suo insieme, privandolo di quelle manifestazioni di creatività e fantasia che ne costituiscono la caratteristica più spiccata.

Infatti, la non accettazione di queste regole non esclude soltanto da alcuni benefici economici, ma impedisce, cosa ben più grave, una reale partecipazione alle politiche sociali e un proficuo confronto con le istituzioni su temi di fondamentale importanza per la vita civile.

Appare a questo proposito necessario fare un collegamento della legge 266/91 con le leggi 142/90 e 241/90 rispettivamente sulle autonomie locali e la trasparenza amministrativa, perché là dove queste leggi prevedono il diritto di instaurare un collegamento tra ente pubblico e cittadini, singoli o associati (quindi anche il volontariato), la legge 266/91 non deve intervenire a limitarli attraverso l'imposizione di meccanismi di controllo.

Alcune delle scelte operate dal legislatore appaiono sicuramente condivisibili ed in linea con i principi generali dell'ordinamento giuridico: si pensi alla previsione del capoverso dell'art. 5 che si muove sulla stessa linea di tendenza seguita in generale dalla codificazione civilistica, laddove per ragioni storiche si intese porre un freno al fenomeno della c.d. "mano morta", termine con cui sinteticamente si indicava il fenomeno della incontrollata appropriazione ed intestazione di beni immobili da parte degli organismi ecclesiastici e di associazioni non riconosciute: per tale motivo il legislatore nel 1942 intese privilegiare le associazioni riconosciute e le persone giuridiche rispetto alle strutture dotate di mera soggettività giuridica. (55)

Altre scelte risultano meno condivisibili e non del tutto compatibili con i principi supremi dell'ordinamento, misconoscendo il ruolo che le organizzazioni volontaristiche, anche povere di mezzi, hanno ricoperto in passato. (56)

Si pensi alle discriminazioni in tema di diritto all'accesso alla documentazione amministrativa, di consultazione e di progettazione per gli interventi nel settore, di finanziamento pubblico e di agevolazione per i volontari che siano lavoratori dipendenti; tutti diritti e privilegi che ben potrebbero essere estesi anche alle organizzazioni non iscritte, attesa la valenza sociale che ogni forma di volontariato ha assunto ed assume nella società dei giorni nostri, indipendentemente dal campo nel quale opera e dalle dimensioni raggiunte.

