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Introduzione

by

Il lavoro penitenziario e stato per lungo tempo umateria negletta, confinata dai
giuslavoristi ai margini delle proprie trattaziori delegata agli autori di matrice
penalista ed agli operatori del settabe (

Una materia obiettivamente complessa e delicata, vdde coinvolti 1 due valori
fondanti della Repubblica -liberta personale ethvbro — avrebbe meritato tutt'altra
attenzione..

Solo dall'inizio degli anni '70, in un mutato climaociale e politico, alcuni
giuslavoristi, insieme a penalisti di nuova genena, hanno iniziato a mostrare
interesse scientifico per il lavoro in carcere.

Il risultato € stato quello di una progressivaadimne del lavoro penitenziario — fino ad
allora relegato al ruolo di mera componente ragppunitivo — nell’area del rapporto di
lavoro comune.

Tale processo € stato tuttavia soltanto parziadepérsistenti differenze di disciplina
ancora contenute nell’Ordinamento penitenziarioneea giustificate dalla dottrina
facendo leva non piu sulla commistione tra rappatitdavoro e rapporto punitivo,
guanto piuttosto sulla peculiare finalita rieducataffidata al lavoro penitenziario.

Tale finalita ha portato a giustificare modalitaodjjanizzazione del lavoro improduttive
ed antieconomiche e, parallelamente, poco remunenaer il detenuto.

Il presente contributo muove dalla convinzione ghstrada intrapresa ormai da tempo
dal Legislatore, nella direzione di un progressoanvolgimento dell'imprenditoria
privata nella ambiziosaissiondel reinserimento lavorativo del detenuto, vadaq@sa
fino in fondo: impresa e carcere possono costituirdinomio possibile. Con vantaggi
reciproci sia per I'impresa, che ha I'opportunitardraprendere un’attivita in grado di
competere sul mercato, sia per i detenuti, ai quahe data la possibilita di acquisire
esperienza e competenze spendibili nel mercato lal@ro (nonché una degna
remunerazione), a seguito dello svolgimento di aftigita lavorativa “normale”, e non
dequalificante quale é si € sempre rivelata qualeadipendenze dellamministrazione
penitenziaria?).

Il lavoro dei detenuti, tanto piu quello alle dipemze di soggetti privati, dovra pertanto
svolgersi in un contesto e secondo modalita orgative di tipo imprenditoriale.

! U. RomacNoLl, Il lavoro nella riforma carcerariain M. CAPPELLETTQ, A. LOMBROSO (a cura di),
Carcere e societdvenezia, Marsilio Editori, 1976, 92 ss.

2 Si interroga sulla spendibilitd dell’esperienzaoiativa maturata in carcere AALDI, Araba
Fenicellnserimento lavorativo di persone provenienti dacpesi penalj | Quaderni di Antigone,
Sinnos Editrice, Roma 2004, 30: «Chi sara mai @#saito ad assumere, se non per pieta, quel signore
che nelproprio curriculum vitaedescrive una lunga esperienza di scopino?».



Costituendo ogni capitolo del presente lavoro urtep autonoma nel contesto
dell'opera, si ritiene opportuno rinviare alle tela “premesse” per una rapida sintesi
dei rispettivi contenuti.

Dopo una particolare introduzione storica ed urvéngepilogo del quadro regolatorio
della materia (capitolo 1), nel capitolo Il vengormportati gli orientamenti piu recenti di
giurisprudenza e dottrina, preceduti da alcune gstgoper una sistematizzazione di una
materia da sempre frammentata, a cavallo traittaipenale e quello del lavoro.

Nei primi due capitoli viene messa in evidenzad&mata tendenza ad una progressiva
“privatizzazione” del lavoro penitenziario.

Nel terzo capitolo vengono analizzati gli strumeati sostegno dei privati che
intraprendono un’attivita economica in ambito caace. Tali strumenti si rivelano di
fondamentale importanza per compensare, almenoarte,pi maggiori oneri che
'impresa che assume detenuti dovra affrontareetisalle altre.

Nell'ultimo capitolo sono invece riportati alcunatl recenti r vengono evidenziate da
una parte le criticita e dall’altra le potenzialkitél lavoro in ambito carcerario. Vengono
infine formulate alcune proposte per poter darenuovo impulso ad una materia che
vede coinvolti diritti, aspettative e interessililelera societa, e non solo della ristretta
cerchia degli addetti ai lavori.
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Premessa

Non mancano, in letteratura, studi e monografiastdncezione e sulla configurazione
delle pene nei diversi contesti storici che harsmaitterizzato la societa occidentale.
L’indagine storica in materia penitenziaria, inverstata da sempre oggetto di interesse
non solo per gli addetti ai lavori, ma anche pen@éi appassionati, costituendo
'esecuzione penale un parametro importante peralatazione del grado di civilta
raggiunto nei diversi ordinamenti.

Prescindendo dalle ricostruzioni piu pittoreschéadeena nei secoli passati — diffuse
anche in ambito scientifico — incentrate sulla degme minuziosa delle efferatezze e
del livello di crudelta raggiunto da molti ordinamtiein epoche piu 0 meno lontane, non
mancano indagini piu approfondite e “sobrie” dedteini penitenziari nei diversi
contesti storici.

Con riferimento alla specifica materia oggetto @gifesente analisi, si contano assai
meno frequenti, come era logico attendersi, gldistacalizzati sulla ricostruzione del
lavoro dei detenuti nei diversi contesti storisgebbene non manchino, anche in questo
ambito specifico, opere di spessore sia nellarigtiira straniera che in quella nostrana
).

Se un appunto puO essere mosso a tali indaginirasiente lo si pud rintracciare
nell'approccio eccessivamente ideologico alla matehe fa capo ad una ricostruzione
della pena come mero elemento di controllo debssildirigenti su quelle subalterne e
ad una visione del lavoro in carcere come merongtnto di afflizione, se non di
sfruttamento e sopraffazione sui ceti meno abbient

Si ritiene pertanto di dover spendere alcune pagereuna breve sintesi delle piu
importanti esperienze storiche che hanno caratesozil lavoro dei detenuti negli
ordinamenti occidentali, al fine dichiarato di poin luce come il lavoro penitenziario
abbia assunto nel corso della storia connotazmurizioni) differenti, non sempre ed
esclusivamente orientate all’afflizione ed allaugfamento.

E’ indubbio che il lavoro in ambito carcerario ablbontribuito, nella maggior parte
delle esperienze pregresse, a rendere piu gréessauzione della pena. Non mancano
tuttavia nell'indagine storica alcuni esempi, olasolo alcuni indizi, che testimoniano
che lattivita lavorativa abbia costituito in pioccasioni una sorta di “garanzia
minima” — per quanto la cosa possa apparire singola della posizione del
condannato, costituendo un limite intrinseco ad cmacezione della pena finalizzata
elusivamente alla sofferenza ed al supplizio .

% |l riferimento & soprattuttaai lavori di Georg Rusche e Otto Kirchheimer (®USCHE O.
KIRCHHEIMER, Pena e struttura socialél Mulino, Bologna, 1978) e, in Italia, di MassinfPavarini e
Dario Melossi (D. MLOSS| M. PAVARINI (a cura di),Carcere e fabbrica. Alle origini del sistema
penitenziario (XVI — XIX secold),Mulino, Bologna, 1977.



L’analisi delle esperienze passate si dimostra iqudamente interessante con
riferimento a quegli ordinamenti dell’eta moderraddove il lavoro penitenziario,
concepito in chiave “rieducatrice” affatsui generis ha conosciuto modalita attuative
molto simili a quelle del lavoro nella societa liae

Risultera facile obiettare che in tali contestiitzalita principale sia stata quella dello
sfruttamento, a basso costo, della manodoperareaigela critica € in buona parte
condivisibile, anche se il giudizio complessivotdii esperienze storiche merita, ad
awviso dello scrivente, una maggiore contestuatiozree, dovendo essere ponderato non
gia con i principi oramai acquisiti in buona padele democrazie occidentali, quanto
piuttosto con i principi e le logiche che hannospduto I'esecuzione penale nei
contesti precedenti o coevi, ed in buona parteudiligimmediatamente successivi, che
videro un ritorno ad una concezione della pendiave eminentemente afflittiva.

Cio premesso, appare opportuno mettere in luce dorti@nomio carcere-fabbrica”
realizzatosi durante la rivoluzione industrialepll@ fare seriamente riflettere sulla
possibilitd/necessita di un lavoro penitenziariongapito in chiave produttiva ed
organizzato secondo principi e modalita mutuatéadsdcieta esterna. Nel prosieguo
della trattazione si cerchera di evidenziare, tadtrd, che proprio un lavoro
penitenziario cosi concepito possa essere l'unicgrado di formare il lavoratore e
supportarlo realisticamente nel difficile percots@einserimento sociale.

In sintesi, una breve ricostruzione del lavoro digtienuti puo risultare utile sotto piu
punti di vista. In primo luogo per rimarcare l'inp@nza storica del lavoro
penitenziario, come possibile elemento carattentezdella pena in senso “rieducativo”
nonché come fattore di umanizzazione del trattameenitenziario. Gia in passato il
lavoro penitenziario ha dato prova di poter essemavallo di Troia per introdurre
nell’Ordinamento penitenziario alcuni principi dimanizzazione del trattamento
penitenziario e della rieducazione (sia pur intesachiave correzionalistica) come
finalita principale, se non esclusiva, della pe3idratta indubbiamente di eccezioni alla
regola, come si & detto, ma che rafforzano la ecmiene che il lavoro abbia in parte
costituto, costituisca ed ancor piu possa costituir prospettiva futura, la vera chiave
di volta per un sistema penale finalmente rispettba diritti della persona e realmente
proteso alla rieducazione del detenuto; quest'wtimbiettivo, in un sistema
dichiaratamente fondato sul lavoro come elementdima della societa, non potra
invero prescindere dal reinserimento della perswila societa attiva e nel “mondo del
lavoro”, non piu da “sfruttato” ma da protagoniattivo.

In secondo luogo una disamina delle vicende debrawenitenziario presso altri
contesti storici e territoriali puo fornire ultericpunti di interesse in prospettiva futura,
(re)introducendo nel dibattito di riforma del sisi@ alcuni temi che da tempo non
costituiscono piu oggetto di discussione, quagiriaduttivita del lavoro dei detenuti o la
concorrenza tra lavoro penitenziario e lavoro cogun

Da ultimo, un’introduzione storica appare quantomepportuna da un punto di vista
squisitamente sistematico per dar conto di alcamatteristiche ed alcuni istituti la cui
ragion d’essere non potrebbe essere altrimentgafae Ci si riferisce ad esempio alla
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natura obbligatoria del lavoro in carcere, tuttarantemplata dall’Ordinamento
penitenziario, ovvero, sempre a titolo esemplificgtalla sostanziale preclusione, fino
al 1993, per i privati, di poter avviare un’att&viimprenditoriale in carcere assumendo
detenuti alle proprie dipendenze, figlia del sogpebn il quale il Legislatore, fino ad
un recente passato, ha guardato all’instaurazionm dapporto di lavoro tra imprese
esterne e detenuti a seguito delle aberrazioni quli@i aveva portato il sistema di
appalto di manodopera carceraria in vigore finb%al5.

Lo sforzo di fornire un punto di vista differenta,alcuni punti, rispetto a quello della
dottrina tradizionale, trova pertanto la sua ragitessere nell’'ottica e con le finalita
sopra precisate, rimarcandosi ad ogni buon corgdeckhiavi interpretative proposte in
alcuni passaggi sono da considerarsi ulteriori e aternative rispetto a quelle fornite
dalla dottrina piu accreditata, senza la quale semebbe peraltro possibile azzardare
alcuna plausibile ricostruzione storica della mater

Nella seconda parte del capitolo viene tracciato quadro dell’attuale impianto
normativo relativo al lavoro penitenziario.

Senza pretese di esaustivita, tale ricostruzionergie necessaria, oltre che a livello
sistematico, per contestualizzare alcuni aspetiia ddisciplina attuale che saranno
oggetto di analisi nei successivi capitoli.

1 Evoluzione storica

1.1 Epocaromana

Bisogna risalire fino alla Roma imperiale per raiare una delle esperienze piu
significative del connubio tra carcere e lavoro.

Lo sfruttamento su larga scala della manodopemndé& costituiva infatti un elemento
importante del sistema penale romano. Oltre alleepg@ecuniarie ed a quella capitale,
assai comune era la condanna all’esecuzione deqpéybliche ¢pus publicurjyy quali

la pulizie delle strade, lo spurgo delle fogne csérvizio nei bagni pubblici. Tale
condanna — riservata ai cittadini liberi — era galmente temporanea, comportava la
perdita della cittadinanza ma non della libefJaRer quanto tali caratteristiche possano
far pensare albpus publicuntome ad un prototipo del “lavoro di pubblica @l tale
condanna era comunque annoverata dai giuristetpgehe “capitali”, ovvero tra quelle

4 G. GIULIANI, Istituzioni di diritto criminale col commento dellagislazione Gregorianavol. 1,
Viarchi, 1840, 375.
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piu gravi, che comportavano la morte naturale aeldannato ovvero la perdita del
propriostatuscivile.

Ancora piu gravose le condanne al lavoro in minieele due forme della condanna
all'opus metallie della condannad metalla Entrambe le pene erano connesse
all'attivita estrattiva, sia nelle miniere propriante dette ma anche nelle cave. La
distinzione tra i due tipi di condanna risiedeva sella diversa natura dei lavori da
eseguire — piu duri e rischiosi per la condamdametalla— che nella maggiore
gravosita deivincula del condannato a quest’ultima pena, giacche ierdeb, per
prevenire il pericolo di fuga, era costantementktafda pesanti catene. Non mancano
alcune ricostruzioni in base alle quali I'elememliscriminante fosse costituito dalla
proprieta delle miniere, di proprieta privata detberatore nel caso della condarath
metalla (dal nome delle miniere di Cesare, chiamate amp(iitalla’) e dell’erario
nell’opus metalli

La condanna albpus metallipoteva essere sia temporanea che perpetua. Caklla
metalla generalmente perpetua, era prevista per i reatigmavi, ed era in genere
riservata agli schiavi o agli evasi daftus metalli

Le condizioni dei detenuti condannati ai lavoriZati in miniera, e soprattuttad
metalla erano cosi pesanti da portare la maggior partegieisti dell’epoca ad
equipararla in tutto e per tutto alla pena di méitesia da un punto di vista fisico per le
dure condizioni cui era sottoposto il condannai®,da un punto di vista giuridico, in
quanto il condannato perdeva il propstatusdi liberta, la cittadinanza, e qualsiasi
diritto reale e personale di cui fosse stato titla

Se e abbastanza corretto concludere che nell'es@eri romana il connubio tra
detenzione e lavoro assunse una delle estrinsecazio significative, € doveroso
tuttavia rilevare come, diversamente dalle espeeesuccessive e dalla concezioni piu
moderne della pena, fosse il carcere ad esser@hale al lavoro penitenziario, e non
viceversa, sia da un punto di vista concettualepcbpriamente giuridico.

Al punto che la pena detentiva in quanto tale mramemmeno contemplata trgenera
poenarum secondo il celebre detto ulpinaneo «carcer ermdntantinendos homines,
non ad puniendos haberi oportet», caro ai giudstpoca successiv&)( Il carcere
pertanto era concepito innanzitutto come misuragiva, per prevenire il pericolo di
fuga dell'imputato nelle more del processo. Tutpall poteva costituire una sorta di
misura di sicurezza per evitare la reiterazione rdato. Conseguentemente, dopo la
condanna, la detenzione @mculain genere (con questo termine i latini indicavasia

® «Proxima morti poena metalli coercitia(D. 48.19.28.1).

® «Solent praesides in carcere continendos damnaretint vinculis contineantur: sed id eos facere
non oportet. Nam huiusmodi poenae interdictae soatcer enim ad continendos homines, non ad
puniendos haberi oportet D. 48.19.8.9, Ulp., 9de officio proconsulisll precetto ulpianeo e
sicuramente quello che maggiormente € stato ogdetsegesi. Tale principio € tuttavia rinvenibile
in altri giuristi di epoca imperiale (si veda inrpieolare Callistrato, che ribadiva la non confighifita
della condanna a pena detentiva perpetua, D. £5.1%all.).
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tutti gli strumenti limitativi della libertd di momento come le catene e i ceppi sia, in
senso traslato, la reclusione) non costituivaneskaza della pena, ma rimanevano
funzionali all’esecuzione della stessa ed alla @n@ione del pericolo di fuga, come nel
caso appunto dei lavori forzati.

Un’attenta esegesi del passo ulpian8opprta sorprendentemente a dedurre che il
giurista latino, quando afferma l'inopportunita ldebena detentiva, si riferisse proprio
ai condannati ai lavori forzati nelle miniere, imendo dire che le modalita di custodia
degli stessi dovessero risultare esclusivamenteidoali alla prevenzione del pericolo
di fuga, senza poter costituire un ulteriore aggralella pena. | condannati ai lavori
forzati pertanto dovevano essere custoditi in wgduidoneo: tali non erano le miniere
stesse o le cave, che erano esclusivamente il ldidgooro.

Parimenti, i condannati atlpus publicumed allopus metallinon dovevano essere
incatenati, non essendovincula contemplati in tali condanne e non potendo esservi
discrezionalmente previsti al solo fine di rend&repena piu afflittiva, come invece
presumibilmente doveva accadere, in maniera ileegal alcune province dell'impero.
Sembrerebbe doversi dedurre che la necessita degame utiimente il lavoro dei
detenuti, diversamente da quanto si € soliti ritenfunse in epoca romana non gia da
elemento di ulteriore afflizione della pena, ma eksenza stessa della pena, ed al
medesimo tempo da limite alle sue possibili deggerieni ad opera dei funzionari
locali o dei carcerieri.

1.2 Medioevo

In eta medioevale non si ha piu traccia di formaedecuzione in cui il lavoro
costituisse un aspetto preminente e sistematicla gelna. Lo sfruttamento su larga
scala della manodopera detenuta esigeva infatbrgahizzazione statuale e un impiego
di mezzi che le signorie medievali non erano irdgrdi garantire.

In un contesto in cui 'amministrazione della giasst e le stesse sanzioni assunsero una
connotazione di tipo privatistico, le pene maggiente invalse furono quelle
pecuniarie, sia a favore dell’autorita che delktimia del reato, in ottica eminentemente
risarcitoria. Quest’ultime (c.goenanceserano commisurate alktatusdella vittima ed

a quello del reo. La progressiva impossibitaa parte delle classi piu umili, sempre
numerose ed piu indigenti — di pagare le pene padarcondusse alla loro sostituzione
con le pene corporali®) Lo statuto della cittd di Sion del 1338 codifita
trasformazione in atto.

" A. LovaTo, Il carcere nel diritto penale romano: dai Severi a §iniang Cacucci, Bari, 1994, 93.
® G.RuUSHE, O. KIRCHHEIMER, Pena e struttura socia)eit., 49.
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Le pene corporali, nel corso del basso mediodix®nnero sempre piu disumane,
onde preservarne la loro efficacia deterrente aefronti di masse sempre piu costrette
alla fame.

Nella concezione medievale, ancora basata sulgelédgl taglione, la sanzione penale
consentiva di dar sfogo alla necessita di vendksiia parte offesa e della comunita.
Contestualmente, la pena assunse connotati sempremprcatamente religiosi,
assurgendo alla funzione di espiazione dell’offesgoetrata nei confronti di Dio.

In quest’ottica, retributiva ed “espiativa” alltesso tempo, non vi era ragion d’essere
della pena detentii@ut court prima ancora che del lavoro dei detenuti.

La funzione retributiva non poteva dirsi soddistatinfatti, da una sanzione di tipo
detentivo, in quanto una pena avente ad oggettortgoressione della liberta personale
avrebbe postulato la concezione di quest’ultima edmne rilevante. Cosi non era, né
sarebbe potuto essere nella concezione mediewaddadiberta non veniva considerata
un bene giuridico aggredibile, al pari dell’'intagrfisica, del danaro o della vita stessa.
Nemmeno le esigenze di tipo piu propriamente “dsmia (nell’accezione diespiatio
intesa come castigo divino) potevano dirsi sodtisfdalla pena detentiva. éspiatio
riguardava sia il trasgressore che la comunita.tutt

Per il trasgressore la pena assumeva una funzaiagica. La sofferenza imposta non
conosceva limiti in quanto per certi versi anticipde sofferenze della vita ultraterrena.
Allo stesso tempo, la comunita che era stata @lpaila trasgressione, e che rischiava
altrimenti una possibile diffusione del peccatagega condanne a punizioni esemplari
e spettacolari.

Esclusa la detenzione dal novero delle pene, tationsono rinvenibili, in epoca
medievale, pene detentive associate all’obbligdad@ro.

Tanto piu che il lavoro umano misurato nel tempangipio cardine delle economie
capitaliste, non costituiva ai tempi un valore ewoicamente e socialmente
riconosciuto. Il lavoro prestato in favore di al&ia in genere riconnesso abtatus
sociale e non era concepito in chiave sinallagraat@ame possibile oggetto di scambio.
Come tale non poteva risultare idoneo alle finalitanatura retributiva e nemmeno a
quelle risarcitorie.

Un’esperienza particolare della pena detentivagoca medievale la si ritrova nel

diritto canonico. | destinatari erano i chiericiecki fossero resi colpevoli di mancanze
pill 0 meno gravi — non necessariamente reati €ardronti dell’autorita e della morale

ecclesiastica.

In questo caso, diversamente da quanto dato nEfesza romana ed in quella coeva
del diritto secolare, la detenzione non era meraen@malizzata all’attesa della pena.

La penitenza si concretizzava infatti in un isolatoetotale dal mondo esterno,

accompagnato dalla riflessione e dalla preghienalifizati alla confessione ed al

pentimento. Solo successivamente tale sanzioneatksstituzionalizzarsi, assumendo
forma pubblica e mutuando in parte, dal diritto cdae, la natura vendicativa e

retributiva della pena.
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La detenzione, pertanto, comincio ad essere seoirtdtioghi a cio deputati, quali le
segrete dei monasteri o le prigioni vescovili e neemccompagnata da altre punizioni
corporali come la fustigazione.

Tuttavia, la reclusione del diritto canonico nonrgge mai la propria caratteristica
peculiare di mezzo finalizzato al ravvedimentoatrso la meditazione e I'emenda
morale.

In questa concezione contemplativa dell'esperigletantiva, non vi era spazio alcuno,
nel diritto canonico, per il lavoro, che avrebbetyto® costituire, allopposto
un’occasione di distrazione, fungendo cosi da osteal percorso di ravvedimento.

*kkk

Fino agli albori dell’eta moderna, non vi € tracaegli ordinamenti occidentali della
detenzione intesa come sanzione penale. Ancoria icirquecentesca numerosi giuristi
ribadivano la mera funzione “cautelare” della regdne, evidenziando come tale
misura, prima della condanna, non dovesse esseoengagnata da sofferenze ulteriori
e soprattutto dovesse essere scontata in condizadinda non portare alla morte
anzitempo dell'imputato’y.

1.3 Eta moderna

E’ in eta moderna che il rapporto tra carcere @davassume i connotati piu marcati,
tanto dal costituire, per un certo periodo soptitnelle economie piu sviluppate, un
binomio quasi inscindibile. Trovarono diffusiona, ibccidente, strutture, diversamente
denominate, ove poveri e mendicanti venivano itietra messi al lavoro. Strutture
solo astrattamente distinguibili dalle tradiziordigioni — riservate agli autori dei reati
piu gravi — ma di fatto in tutto e per tutto assahili, tanto che non era infrequente la
commistione e la confusione tra le due categorjgeditenziari.

Le prime esperienze risalgono all'Inghilterra dhstiana. L’'esodo dei contadini dalla
campagna conseguente al processo di recinzioretdele comuni porto al progressivo
formarsi del proletariato urbano. Il parallelo femno dell’accumulazione dei capitali
porto all’insediamento dei primi insediamenti prada nelle citta. L’adattamento alla
nascente realta industriale da parte deglicontadini non fu un processo affatto
semplice tanto che nelle periferie delle cittd sheentrano masse di vagabondi e

° R. CaNOsA, |. COLONNELLO, Storia del carcere in ltalia, dalla fine del cinoqeento all’'unit Roma,
Sapere, 2000, 18.
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mendicanti esclusi o semplicemente “inadatti” alleova realta urbana ed ai ritmi di
produzione capitalistici. La prima reazione dedhtissovrani e delle municipalita
avverso tale fenomeno fu il ricorso alla repressjaattraverso le tradizionali sanzioni
corporali per i trasgressori. In un secondo momesitdaentd di mettere al lavoro ed
addestrare tale massa di “oziosi”.

Il primo esperimento in tal senso fu quello inawgamel palazzo ddridewella Londra
verso la meta del XVI secolo, laddove i mendicabiii al lavoro venivano richiusi ed
impiegati in attivita manifatturiere, prevalenterteeri tipo tessile. Tale esperimento
ebbe successo e si diffuse, tanto che il terdorriewell venne utilizzato per indicare, in
genere, quelldouse of correctiondasate sull'utilizzo del lavoro come elemento di
correzione.

Con gli atti dellaPoor law elisabettiana si tentdo di dare una risposta ocgaeid
uniforme al problema della poverta e della medicghpaese. Il sistema, come previsto
da un atto del 1572 - che si mantenne fino allars#&@Poor Lawdel 1834- prevedeva
da una parte I'assistenza a quei poveri che naoittagsero abili al lavoro (attraverso un
sistema di sussidi che di fatto non trovo mai pigpglicazione) e dall’altra una politica
coercitiva nei confronti dei cittadini disoccupaitenuti abili al lavoro. Poveri,
mendicanti, autori di piccoli reati e prostitutenwero richiusi in case di correzione
strutturate sul modello déridewells Solo per i piu recalcitranti al lavoro era préais
la reclusione nel carcere comune destinato ai nemi

Le funzioni delle case di correzione basate stV manifatturiera coatta erano
molteplici. Innanzitutto la possibilita di utilizea forza lavoro a buon mercato, in
un’epoca in cui i capitali accumulatisi avevanaoscente bisogno di manodopera.

Il progressivo ma lento aumento demografico nosaiwa infatti a reggere il passo
dell'impetuoso sviluppo economico e si registrot@eto un eccesso di domanda di
lavoro. Le case di correzione assolsero innanaitalfa funzione di arruolare la forza
lavoro ancora inattiva presente nelle citta, impietpla nelle attivita produttive carenti
di manodopera. Una funzione non affatto secondtauitgvia, fu quella di “calmierare”
il mercato del lavoro, attenuando le spinte ad auimealariali ritenute eccessive.
Secondo alcuni autor) proprio quest'ultima fu la funzione primaria deltase di
lavoro, prima ancora che la produzione in sé camatd, dal momento che la
produttivita del lavoro degli internati nelle cadiecorrezione rimaneva pur sempre non
equiparabile a quella dei lavoratori liberi.

Qualungue sia la tesi prescelta, cid che si rit@mgortuno rimarcare é cheHeuses of
correctionsdel periodo elisabettiano costituirono il primo @géo di penitenziari in cui
la detenzione non avesse finalita e contenuti mendéencustodiali.

Si puo concludere altresi che l'eta elisabettiaparimento per la prima volta un
modello in cui carcere e lavoro costituivano unolomio quasi simbiotico, nel senso che

10 G. RuscHE O. KIRCHHEIMER, cit., 155, nonché D. MLoss| Creazione dell’istituzione carceraria
moderna in Inghilterracit., 38.
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il carcere si trasformd in una realta produttivasaassimile alle fabbricheper
organizzazione del lavoro e modalita produttivaapaelamente le fabbriche — per via
degli estenuanti turni lavorativi, della ferreadijdina interna, dell'organizzazione dei
processi produttivi — diventarono istituti sempiié globali e totalitari, non dissimili
dalle altre istituzioni contemporanee quali ledeugli ospedali e soprattutto le carceri.
Un altro modello importante di connubio tra carceravoro lo si ritrova nell’Olanda
del XVII e del XVIII secolo, ovvero I'economia conéntale in cui trovo piu fertile
terreno lo sviluppo del modello capitalistico dirsipo manifatturiero.

Anche in Olanda si diffusero infatti case correaior{tuchthuiseh aventi finalita e
metodi organizzativi assai simili alllouse of correctiondel periodo elisabettiano in
Inghilterra. | penitenziari erano gestiti in baskeusm modello laico e mercantilista, teso a
sfruttare la forza lavoro presente.

Le categorie di reclusi in tali istituti erano geetlellework-housesnglesi: mendicanti

e autori di reati meno gravi, anche se non mancal®proposte per rendere effettivo il
lavoro anche per i recidivi ed i condannati petirgamaggior allarme sociale.

Nelle house of correctionslandesi il lavoro al quale erano addetti i reckmno la
tessitura e la “raschiatura”, ovvero il lavoro astente nel raschiare del legname
importato in modo da ottenere polvere che saretdia stilizzata per ottenere diversi
tipi di colorante secondo la diversa consistenmatara del legno raschiato. Questo tipo
di produzione ebbe un certo successo, anche pealeligegime di monopolio in cui
veniva esercitata e fu proprio I’ attivita prateatai ristretti — indubbiamente evocativa
— a dare di fatto il nome alla casa di correzion&rdsterdam RaspHui$ e per traslato

a tutte quelle del regno d’Olanda.

Emergono nella vicenda della casa di correzionAndsterdam due tra gli aspetti piu
discussi del lavoro carcerario. Il primo € quellella concorrenza tra lavoro
penitenziario e lavoro “libero”, che costituira @g di dibattito in alcuni ordinamenti
fino ai giorni nostri.

In secondo luogo, la problematica concernenteddugtivita del lavoro penitenziario.

E’ stato evidenziato't) infatti che il lavoro delleRasp-huisnon fosse affatto
produttivo, in quanto una merce di qualita miglisaebbe potuta essere prodotta, in
tempi piu brevi, mediante l'ausilio di un mulinool8 il ricorso alla concessione
esclusiva da parte della municipalita di Amsterdamanteneva in vita tale sistema di
produzione, provocando non pochi contenziosi concteporazioni e le altre
municipalita intenzionale a commerciare il prodottibenuto mediante I'utilizzo dei
mulini.

La scarsa produttivitd del lavoro nelle carcerititosa d’altra parte il vero tallone
d’Achille del lavoro penitenziario, dall’epoca mada ai giorni nostri.

Basti qui rilevare che il ricorso alla manodopeearéclusi consentiva di poter produrre
senza necessita di grossi investimenti in macch@larformazione (tale considerazione

1D, MELoss| Creazione dell'istituzione carceraria moderna ighilterra, cit., 42.
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rimane essenzialmente valida, purtroppo, finoi@ing nostri, con particolare riguardo
al lavoro alle dipendenze dellamministrazione pamiaria).

Tutto cio risultava peraltro coerente con le funtiaffidate alle case di correzione e,
piu in generale, al ricorso alla manodopera deg¢rigi, ovvero quella di calmierare le
dinamiche del mercato del lavoro in un’epoca in\duera unsurplusdi domanda, e
quella di natura piu propriamente correzionale sesiente nel “rieducare” i soggetti piu
recalcitranti al lavoro. Tale rieducazione sarebtao il frutto non gia di un’attivita
formativa propriamente detta, quanto piuttostardiammaestramento” ai ritmi ed alle
gerarchie del lavoro in fabbrica, perseguito adilwedeliberatamente i reclusi a lavori
monotoni e dequalificati.

E’ doveroso tuttavia rimarcare che la dottrina gogreditata, sia italiana che straniera,
come anticipato in premessa, Si Sia spesso eapngggendo da basi ideologiche che
hanno condizionato non poco le conclusioni soppertate.

Va dato atto infatti che diverse — e non solo guelbnnesse allo sfruttamento della
forza lavoro ed all’asserito ammaestramento debessa indigenti — furono le istanze
che portarono, in Inghilterra ed in Olanda, alliugione dellework housese, piu in
generale, allimplementazione del lavoro come semta di correzione, associato alla
detenzione. Nell'opera di Thorsen Sellfd)( vengono giustamente evidenziate anche
le istanze di natura culturale che portarono dhldduzione delle case di lavoro e
all'idea del ricorso al lavoro penitenziario, risali al’'umanesimo ed alla riscoperta di
alcune opere classiche, su tutte quelle di Platdmegia nel “Gorgia” individuava nella
rieducazione del reo una delle finalita della pemahe ne “Le leggi” ipotizzava un
sistema penale basato sulla detenzione accompadaataisure di tipo correzionale.
Parimenti non vanno sottovalutati gli influssi gebtestantesimo luterano e calvinista e
per certi versi anche del cattolicesimo riformato.

Tali istanze portarono ad un fenomeno assolutansraerdinario e di grande rottura
rispetto al sistema penitenziario dei secoli preaéigdattraverso l'introduzione di forme
di espiazione della pena che il Sellin non esitadedinire assai innovative e
avanguardistiche. Con particolare riferimento #ikéta lavorativa sono aspetti degni di
nota: l'organizzazione del lavoro — che ripetevaligudel lavoro comune, ed era
affidata a capomastri (veri e propri “manager’” asisua contratto) esterni; la
destinazione dei prodotti al mercato esterno; laureerazione, sia pure ridotta, del
lavoro dei detenuti, finalizzata non solo al mamtemnto in istituto ma anche alla
costituzione di una somma funzionale, nelle intenzia supportare il reingresso del
detenuto nella comunita e nel “mercato del lavoin&ieme alle eventuali maggiori
competenze professionali acquisite.

Vero € che lattivitd a cui i reclusi venivano gesdemente adibiti era obiettivamente di
livello assai basso, non richiedendosi particatarpetenze né essendo previste attivita
formative che non fossero le preghiere e le lettdretesti assai semplici. Cio

12T SeLLIN, Pioneering in PenologyUniversity of Penssylvania Preghiladelphia, 1944.
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nonostante, risulta testimoniato che anche nefie dalavoro in cui l'attivita dei reclusi
assunse i connotati maggiormente “dequalificantitondannati a pene piu lunghe
avevano la possibilita di essere assegnati a nm@Engwwogressivamente piu
responsabilizzanti; nelle case di lavoro olandasihthuisel, se e vero che [l'attivita
maggiormente stigmatizzante risulto essere quedléa daschiatura, erano parimenti
diffuse le classiche attivita di tessitura perugimini e di filatura — nelle case di lavoro
denominate per I'appuntSpinhuis— per le donne; si trattava, in sostanza, deHlesst
attivita maggiormente praticate dalla masse operaigi agglomerati urbani.

*kkk

Anche nel resto d’Europa Germania, Austria, Francia ed alcune zone ddlBita si
diffusero case di correzione sul modello di quamalizzato in Inghilterra e Olanda,
parallelamente ai primi sviluppi delle economie itajste. Tale processo trovo un
ostacolo nel piu limitato e tardivo sviluppo del aetio di economia manifatturiero in
tali paesi; di converso, la religione protestardergramente, in alcune esperienze di
ispirazione monastica, anche quella cattolica) suka etica basata sul lavoro forni per
molti versi un solido puntello ideologico allimpteentazione del lavoro all'interno
degli istituti correzionali. Il lavoro — sia pur gf¢o nella maggioranza dei casi in
maniera improduttiva — venne reso obbligatorio anichalcune carceri vere e proprie,
destinate ad ospitare gli autori di reati ancheigra

*kkk

Il binomio carcere-lavoro, che conobbe il suo apreela meta del XVI e la meta del
XVII secolo, comincio presto ad incrinarsi.

Se il XV ed il XVI secolo si erano caratterizzagrpuna bassa crescita demografica e
per una conseguente scarsita di forza lavoro, dakdéa del seicento comincio a
registrarsi un repentino aumento della popolazidaé fenomeno, congiuntamente alla
continua espulsione dalle campagne di masse dadiomta seguito delle leggi sulla
recinzione delle terre comuni, condusse ad una atamesponenziale dell’offerta di
lavoro, tale da rendere meno pressante I'esigeinagidtare la manodopera detenuta.
Soprattutto, al modello di produzione di tipo mattifriero subentro quello di tipo
industriale. Tale modello esigeva macchinari cosgle strutture idonee, quando la
necessita di investimenti e di spazi adeguati matosciliava con le dotazioni e
I'organizzazione dei penitenziari.

Né la scarsa produttivita del lavoro penitenziaispetto quello esterno poté continuare
ad essere a lungo compensata da politiche montgadlés parte delle municipalita. Le
crescenti proteste delle corporazioni e delle i@reoncorrenti indussero infatti le
istituzioni all'abbandono di politiche proteziondte a favore del libero mercato.

Con la secondRoor Lawdel 1834 muto I'atteggiamento delle autorita raifoonti dei
poveri. Scomparve la distinzione tra poveri inakilipoveri abili e cesso di fatto il
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sistema di sussidi ed aiuti per i primi. L'unicoushento di contrasto alla poverta torno
ad essere la repressione, attraverso la minacitiatéenamento.

Parallelamente, il lavoro all'interno dei penitearzidiventd sempre piu improduttivo e
le work housesi trasformano di fatto in vere e propti®use of terror” la cui funzione
non era piu quella di utilizzare attivamente lazéotavoro internata, quanto piuttosto
quella reprimere la poverta e fungere da deterrardendotte di tipo delinquenziale o
anche solo immorali.

Le condizioni all'interno delle case di correzidiv@rono col diventare spesso piu dure
di quelle delle carceri stesse, tanto che, céridon actdel 1865, cesso la distinzione
formale tragaol (prigioni destinate a criminali autori di reatiupgravi) ebridewell
(ovverowork housecase di lavoro destinate ad accogliere povemdicanti e autori di
reati bagatellari).

Ricomparvero le punizioni di tipo corporale quadi frusta ed il marchio. Il lavoro
praticato nei penitenziari torno ad essere in bywerde inutile e concepito in chiave
meramente afflittiva.

Né l'edilizia penitenziaria si adeguo alla nuovalt@ produttiva, non piu di tipo
manifatturiero ma di tipo industriale, che avrebiohiesto grandi spazi comuni dedicati
alle lavorazioni. Al contrario, trovo diffusioneglsbene in maniera spuria, il modello di
carcere panottico ideato da Bentham, basato sudliisento cellulare e sulla necessita
di sorvegliare continuamente i reclusi. Un modelicarcere “statico” e cellulare, che
privilegia sensibilmente I'aspetto custodialistececapito del lavoro penitenziario.
Anche per questa ragione il lavoro praticato irceeg non poteva che essere un lavoro
monotono ed afflittivo, e tornarono persino a essanposte alcune attivita di
ascendenza medievale qualariadmill (mulino da muoversi con i piedi), khot drill
(trasporto di palle di cannone da destra a sinesteceversa) itrank (girare per ore ed
ore la manovellag lo stone breakingspaccare pietre).

Non solo nelle carceri propriamente dette ma amghie work housee nelle case di
correzione il lavoro perse quellimportanza e cueldlenza pedagogica che ne aveva
giustificato la ragion d’essere. Tali istituziontessformano in ricoveri ove internare gli
emarginati oppure in istituzioni in tutto e perttusimili alle carceri, ove il lavoro
diventd unicamente uno strumento di intimidazione.

*kkk

Ancora una volta, quanto avvenuto in Inghilterraigeté, sia pure con tempistiche e
sfumature diverse, nellEuropa continentale: lldiav praticato negli istituti di pena
perse ogni velleita di tipo economico tornando aseee, il piu delle volte, inutile ed
improduttivo.

Con particolare riferimento alla realta italiana, Mmarcato come il modello di carcere
produttivo affermatosi in Europa tra la secondaamdl XVII secolo e la fine del
secolo successivo, avesse trovato diffusione soddcune zone settentrionali del paese.

20



La tardiva affermazione dello stato-nazione di tiperale ed il forte radicamento della
chiesa cattolicéradizionaleostacolarono I'affermarsi della borghesia indadtrie dello
sviluppo capitalistico.

Vero e che anche in ltalia, nel corso del XVI e X\dvevano trovato una discreta
diffusione strutture deputate all'internamento doveri, mendicanti, e giovani
recalcitranti al lavoro. Strutture variamente demm@ate come “alberghi” per i poveri,
“case di correzione” nelle quali venivano inteenke persone ai margini del modello di
societa borghese che andava imponendosi. Pargcalienzione veniva riposta nei
confronti dei piu giovani, attraverso l'istruzioak case di correzione, in cui l'attivita
lavorativa e l'istruzione costituivano un aspetssa importante in ottica correzionale.
Tuttavia, le istanze che nel resto d’Europa avevapadotto alla diffusione di
penitenziari intesi come luoghi di produzione nanoho avvertite nella penisola, dal
momento che lo scarso sviluppo industriale rendeesmo pressante la necessita di
ammaestrare al ciclo produttivo le masse di exadint concentratesi nei centri urbani.
Parallelamente, il cronicsurplusdi offerta di lavoro rispetto alla domanda escliada
priori qualsiasi finalita di tipo calmieratrice delercato del lavoro da parte del lavoro
penitenziario.

Le possibili tensioni sociali determinate dallaodisupazione e dall'indigenza trovarono
d’altra parte nella emigrazione di massa la prial@pralvola di sfogo; tale circostanza
rese per molti versi inutile il 'implementazioneuwh sistema penitenziario strutturato e
capillare, sia con funzione correzionale che camzilone piu propriamente general-
preventiva.

Le condizione di arretratezza ed abbandono delieegaitaliane non miglioro
nemmeno sotto l'influsso dei riformatori illuministper i quali la detenzione, per
quanto disumana e afflittiva appariva comunqueilagecettabile al confronto con le
altre le sanzioni penali.

*kkk

Un cenno a parte merita infine I'esperienza statmsee, per il forte influsso che ebbe in
Europa — ed anche nel nostro paese — la dialéttcdue diverse scuole di pensiero in
tema di esecuzione penale. Risale alla fine delllX8dcolo la contrapposizione tra due
modelli di edilizia penitenziaria, con forti imp#izioni anche sull’'organizzazione del
lavoro dei detenuti. Il modello filadelfiano deaedua origine al penitenziario edificato
nel 1790 aWalnut Streeta Philadelfia Tale istituto era fondato sull'isolamento
cellulare dei detenuti, privati di qualsiasi pod#o di socializzazione, persino durante
la fruizione dei pasti o i passeggi. Si tratta dimodello che riprendeva alcuni principi
gia elaborati da Bentham e che aveva trovato alcapgicazioni in Belgio ed
Inghilterra.

Il sistema filadelfiano si fondava sudolitary confinemented era finalizzato al
ravvedimento del reo, attraverso la riflessioneaelleghiera. Ne conseguiva che le
uniche attivita lavorative contemplabili fossercetie che potevano essere svolte nella
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cella, da soli e senza l'ausilio di macchinari gatarmente ingombranti o sofisticati. Si
trattava di lavori artigianali e di basso valorgyiagto se non inutili e esclusivamente
afflittivi.

I modello di tipo auburniano prende invece nomd panitenziario diAuburn
inaugurato negli anni 20 del XIX secoloNew York Tale penitenziario prevedeva il
solitary confinementlurante la notte, ma dommon worknel corso della giornata, sia
pure in regime dsilent systenper cui era fatto divieto ai detenuti di comunear

Proprio le criticita del modello fildelfiano relag all'organizzazione del lavoro
penitenziario — unitamente ad alcune critiche détirina incentrate sulla disumanita
della condanna aolitary confinement portarono ad un progressivo diffondersi del
modello auburniano nel XIX secolo, piu idoneo ad uiiizzo su vasta scala della
manodopera penitenziaria. Diversamente da quaat@ stccadendo in Europa, ove il
repentino aumento della popolazione mise fine adleessita di reclutare manodopera
detenuta ¢), negli Stati Uniti si registrava ancora un’offertli lavoro relativamente
bassa, se rapportata al sensibile sviluppo deliesva e dell'industria in particolare.

1.4 Italia prellunitaria

Il panorama carcerario italiano di fine settecemtescritto da Howard'?) si trascind
senza sostanziali modifiche fino all’'unita.

Anche laddove pena di morte e tortura furono fommaite banditi, i penitenziari
tornarono ad essere luoghi di afflizione e degridoui unica funzione era quella di
deterrenza al brigantaggio e, piu in generale,paiigerta.

Il ritardo industriale del paese e la cronica sbimmdanza di offerta di lavoro
continuarono a costituire, anche in periodo prewimf I'ostacolo principale
all'implementazione su larga scala del lavoro irb@ampenitenziario.

Non mancavano i casi in cui alla condanna alla gkxentiva veniva associato il lavoro
forzato, che risultava perd concepito unicamentmeca@omplemento della pena in
chiave afflittiva.

E’ in periodo napoleonico, tuttavia, che fu geneeato I'obbligo del lavoro in sede di
esecuzione penale, attraverso I'estensione, nalgiomi d’ltalia sottoposte alla
dominazione francese, del codice penale d'oltrdklel810. Vennero d’un tratto estese
agli ordinamenti preunitari non solo una nuovamegione dei reati e dei beni giuridici
tutelati, ma anche le pene e gli istituti a cioutefi, in primisle case di forza e le case
di lavoro, nelle quali venne introdotta come reggaaerale il ricorso ai lavori forzati.

'3 Non & un caso pertanto che proprio nel vecchidimente i governi furono maggiormente propensi
alla contruzione di penitenziari di matrice filafitgha.

14V, J.HowaARD, Prisons and lazarettos, I: the State of the prisanEngland and Wale®atterson
Smith, Montclair, 1973.
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Quello dell'obbligo del lavoro e un “corollario” e condanna a pena detentica, che
verra mantenuto negli ordinamenti successivi &#aurazione e che verra ereditato dal
Regno d’ltalia, sopravvivendo, di fatto, fino aogii nostri.

Senza poter indulgere ad una disamina delle singaka preunitarie, in merito alle
quali si rimanda in bibliografia, va rilevata lapsavvivenza, nel generale contesto di
abbandono e degrado in cui versavano la quasitéot@déi penitenziari in Italia, di
alcune realta in cui al lavoro era attribuita uredemza correzionale se non anche
“rieducativa”, presenti soprattutto in Lombardia. SCriferisce in particolare alla Casa
di Correzione istituita a Milano nel 1764 al fine atleguare il sistema penitenziario
lombardo ai principi ed ai metodi gia in uso nedteedell'impero austro-ungaricd®).

In tale struttura erano destinati ad essere riclgisvani oziosi, individui dediti al
gioco d’azzardo e prostitute, nonché coloro che potevano essere condannati per
insufficienza di prove, per i quali il carcere vemiritenuto una soluzione inopportuna
per via dei possibili effetti criminogeni, prefedmsi I'internamento associato
all'obbligo del lavoro. All'interno della Casa dioezione i lavori comunemente
praticati erano quelli manifatturieri legati aliafura della lana ed alla tessitura.
Parallelamente, nel 1772, veniva aperto semprelanbliil nuovo ergastolo, destinato
alla ricezione degli autori dei reati per i quath estata disposta la condanna al remo. |
condannati ivi reclusi venivano adibiti ai lavorilplici (ovvero il «pubblico travaglio»
di ascendenza romana) mentre gli inabili sareblstati adibiti a lavori di tipo
manifatturiero.

Nemmeno in Lombardia, tuttavia, i principi ispiratoed i criteri del sistema
penitenziario e correzionale asburgico, cosi datinetrovarono mai una piena
applicazione coerente agli obbiettivi prefissati.

Il lavoro dei ristretti rimase perlopiu improdutbive frequenti furono le commistioni tra
le diverse tipologie di reclusi e corrigendi.

1.5 Regno d'ltalia

Il dibattito intensificatosi tra gli studiosi in m® al modello di penitenziario da
scegliere per il nascente Regno d'ltalia non p¢fipa risultati degni di nota. La lunga
diatriba tra sostenitori del modello auburnianajuello filadelfiano vide prevalere in
Italia il sostenitori del secondo modello, piu dpmnte e necessariamente
caratterizzato da un tipo di lavoro penitenziannproduttivo ed afflittivo.

!> Sj veda in proposito quanto ampiamente riportatdRi CANOSA, |.  COLONNELLO, Storia del
carcere in ltalia, dalla fine del cinquecento alfiiia, Roma, Sapere, 2000, 111-125.

18 Per un’ampia sintesi di tale dibattito in Iltaliarerito a quale dei due modelli adottare si rirvia
G.C.MARINO, La formazione dello spirito borghese in Itgllaa Nuova Italia, Firenze, 1974.
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Un carcere che fa leva sull'isolamento, sul silergisulla meditazione, difficilmente
poteva conciliarsi, d’altra parte, con una modeonganizzazione del lavoro, ove la
pluralita dei ruoli e la complessita delle funzi@sigono un’interazione costante non
solo tra i capimastri ed i lavoratori ma ancor fpali lavoratori stessi.

Tale necessita era d’altra parte nota all’accenmiibattito in merito al sistema da
prediligersi e fu proprio questa la ragione peralauni autori si ritenevano contrari ad
un sistema penitenziario in cui il lavoro dei detierfosse concepito in maniera
moderna e produttiva. Secondo tali sostenitorndaessaria interazione tra i detenuti
non si sarebbe potuta limitare alle comunicaziahiservizio”, e cio avrebbe costituito
una falla difficilmente tollerabile in un sisterhasato sul silenzid{). Nella pratica, fin
da subito nel Regno d’ltalia si impose un sistematigb misto — per ragioni
sostanzialmente di carattere finanziario considerabsti per la realizzazione e la
gestione di penitenziari pienamente conformi al ellodfiladelfiano — ove le pene piu
brevi venivano scontate con modalita di tipo filideo mentre quelle lunghe in
modalita di tipo auburniano. L’adozione di tale rabdl misto, asseritamente
filadelfiano ma spurio di fatto, porto probabilmeralle soluzioni peggiori, anche da un
punto di vista architettonico. Ancora oggi, parés penitenziari tardo ottocenteschi o di
inizio novecento, scontano il prezzo tali scelteatfBsi di complessi ancora basati su
modelli architettonici di ispirazione simil-panatii e cellulare, privi in sostanza di spazi
comuni. Allo stesso tempo le celle sono concepie moter “tollerare” piu di un
detenuto {¥).

Con particolare riferimento al lavoro dei detenpg#ymase nella dottrina la concezione
del lavoro penitenziario in ottica correzionale, mlizzare tuttavia non tanto con
'implementazione di case di lavoro ove istituigvdrazioni e manifatture, quanto
piuttosto attraverso all'istituzione di colonie mgie, da realizzarsi soprattutto in zone
incolte e malariche, enucleandosi per la primaavajtiella simmetria tra bonifica
agricola e bonifica umana che trovera ampio corsgnspoca successiva.

Una nota particolare merita il bagno penale, pemitgio sui generis che in Italia
sopravvisse fino ad oltre I'unitd, essendo statiuglmi bagni penali di S. Stefano di
Ventotene e di Alghero chiusi definitivamente soé 1891.

Tale istituto deve il suo nome all'origine marinatella condanna al remo nelle galere,
che si diffuse in Europa tra il quattordicesimoileduindicesimo secolo. | galeotti, la

" R.CANOSA, . COLONNELLO, Storia del carcere in Italiacit., 111.

18 Sj vedano in Lombardia, tra gli altri, le CaseoBidariali di Milano San Vittore e Brescia Canton
Mombello, progettate con una grande rotonda alroafdlla quale di dipartono i raggi. All'internoide
raggi sono disposte le celle, la cui grandezzaggira in genere sui nove metri quadrati, arrivaimdo
taluni casi ai diciotto metri. | detenuti ospitatiriano tra i quattro ed i quattordici a secondkade
dimensione della cella. Gli spazi comuni sono aksdiati. Oltre ai cortili vi € una biblioteca agh
teatro, oltre ad alcuni spazi ricavati (a San Véjoper dei laboratori o ucall-centre La maggior
parte dei penitenziari, anche quelli piu recentin misultano in regola con le stesse prescriziaii d
regolamento in tema di edilizia penitenziaria. 8ng alla somministrazione del vitto, che dovrebbe
avvenite in locali all'uopo destinati, ma che neftalita dei penitenziari avviene nelle celle.
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cui condanna poteva essere a vita ma anche tengagrarano autorizzati a scendere a
terra quando le navi erano ormeggiate, con 'olgbtigportare la catena.

Con l'andar del tempo la condanna al remo scompam@gssendo le navi a remi cadute
in disuso, soppiantate dai vascelli a vela — edndannati originariamente addetti al
remo vennero progressivamente impiegati in lavaripdbblica utilita, in genere
contigui alla costa o nelle citta portuali, qualidpurgo dei porti, la pulizia delle strade,
la raccolta del sale nelle saline. La natura tipieate marittima dei lavori imposti ai
condannati si fece sempre piu sbiadita, tanto étienebagni penali vennero istituiti
anche nell’entroterra.

E’ importante evidenziare, ai fini della presenteerca, la particolare importanza che
rivestiva il lavoro in tali istituti, sia nella lorconcezione originaria che nelle successive
trasformazioni. La condanna ai lavori forzati etk arigini finalizzata all’effettivo
sfruttamento della manodopera penitenziaria, e ma@stiva una funzione meramente
afflittiva.

Nella pratica, tuttavia, il lavoro dei condannaiti kegni penali divenne anch’esso
sempre piu sporadico ed improduttivo, associatogperta a forti rischi di evasione. A
decretare la soppressione dei bagni penali nonnéunoerd, come ci si potrebbe
aspettare, istanze di matrice tardo-illuministaefdc leva su una concezione piu
“‘umana” della pena, quanto piuttosto le nuove i¢epenitenziarie ottocentesche basate
sull'isolamento totale (modello filadelfiano) o dno (modello auburniano), e su una
concezione dell’esperienza detentiva ove l'impiatglla manodopera penitenziaria
cedeva il passo ad una concezione della pena clsat@va la funzione afflittiva e
general-preventivaY). Un carcere basato sul lavoro in comune all'aperin regime di
commistione non solo tra le diverse tipologie diadannati ma anche tra condannati e
soggetti liberi — non poteva infatti conciliarsinco nuovi principi in materia di
esecuzione penale, facenti perno sulla rigida separe tra detenuti, sul silenzio e sulla
riflessione.

Dal canto suo la dottrina, tanto quella coeva agitudibattito relativo alla soppressione
di tali istituti, che quella successiva, ha sempresso in luce solo gli aspetti piu
problematici della condanna ai bagni penali, ingrapprattutto la corruzione dei
costumi all’interno degli stabilimenti. Va tuttavianarcata, ad avviso dello scrivente,
la peculiarita dell’istituzione dei bagni penalhecrimangono a tutt’oggi I'esempio piu
longevo e significativo in Italia di connubio trarcere e lavoro concepito in chiave non
esclusivamente afflittiva. Non €& forse un caso chenostante le aberrazioni che
l'istituto conobbe nella pratica, € possibile rinire alcuni indizi che portano
ragionevolmente dedurre una complessiva minor gitvalel regime penitenziario dei

19 Si veda quanto riportato da uno dei maggiori esptindel movimento di riforma del sistema
penitenziario, in base al quale i bagni penali dane essere soppressi «pdrché credesi dimostrato
non giugnere essi al divisato scopo della massimianidazionel..]» (D. PETITTI DI RORETQ Della
condizione attuale delle carceri e dei mezzi dilimigrla, G. Pomba, Torino, 1840, 561).
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bagni penali complessivamente meno gravoso rispetiguello dei piu “moderni”
penitenziari ottocentescHi’).

*kkk

Il codice penale Zanardelli del 1889 recepisceiitigpio dell'obbligatorieta del lavoro
di origine napoleonica. Vero € che in piu occasmrsi premuro di puntualizzare che |l
lavoro, per quanto obbligatorio, non aveva la ftaadli rendere ulteriormente afflittiva
la pena, come in precedenza accaduto.

Tuttavia tali enunciazioni venivano contraddetterstlle parole che nei fatti.

In primo luogo, la relazione del ministro Zanardall progetto del 22 novembre 1987
considerava espressamente il lavoro penitenziagoente con il fine “preventivo” della
pena.

In secondo luogo, la stessa disciplina contenutecodice penale e nel regolamento
d’attuazione del 1891, pur non contenendo alcumpaessa disposizione al riguardo,
tradiva tale impostazione di fondo.

In particolare, il regolamento generale degli diadanti del 1891, ribadita
I'obbligatorieta del lavoro penitenziario, prevedeuna disciplina che rimetteva alla
discrezione dellamministrazione penitenziaria tzl& del tipo di attivita lavorativa
alla quale il detenuto andava assegnato. Non eitiiffipotizzare che il criterio di
assegnazione dei detenuti all’attivita lavoratieeiebbe stato quello della maggior o
minor pesantezza del lavoro, commisurata alla nmaiggiminor gravita della condanna;
che questo dovesse essere il criterio, lo si desanohe dalla presenza di alcune
disposizioni che stabilivano degli automatismi pjessegnazione al lavoro. Cosi, i
condannati recidivi, quelli per furto, per rapinpex i delitti contro il buon costume non
potevano essere assegnati ai servizi domestidil (ieggeri); i condannati all’ergastolo
potevano esservi addetti solo dopo aver scontatti @eni di pena. Parallelamente, i
condannati alla pena dell’ergastolo ed alla reolusi dovevano essere assegnati
d’ufficio alle lavorazioni, mentre ai condannatieapene meno gravi della detenzione e
dell'arresto veniva data la facolta di sceglierguale lavorazione essere addetti, tra
quelle praticate all'interno dello stabilimento.

*kkk

In epoca fascista si assiste, come noto, ad ungletanridefinizione del quadro
normativo penalistico, con I'emanazione dei codieinale e di procedura penale.

% Sj veda quanto riportato da BANOSA, I. COLONNELLO, Storia del carcere in ltaliacit., 116-125,
in merito alle rivolte dei condannati ai bagni petrasferiti nella nuova Casa di correzione aaviib.
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Contestualmente veniva emanato il regolamento pestiguti di prevenzione e di pena,
regio decreto 18 giugno 1931, n. 787, e di li aopaclegge 9 maggio 1932, n. 547, da
alcuni definita una “carta del lavoro carcerari@li art. 22, 23 e 25 del codice penale -
tuttora in vigore — sanciscono I'obbligatorietar pergastolano, il recluso e I'arrestato,
di scontare la pena mediante il lavoro. Tale olabliggne ripreso anche dall’art. 145 c.p.
che prevede la remunerazione del lavoro penitaozssabilendo una serie di “ritenute”
a soddisfacimento delle spese per il risarcimehovitime, per il mantenimento e per
il imborso delle spese di procedimento.

Il primo comma dell'art. 1 del regolamento penit@np ribadiva la regola generale
secondo cui in «ogni stabilimento penitenziario>péme si scontassero con I'obbligo
del lavoro, mentre il comma successivo estendesbbligo del lavoro anche agli
imputati che non si mantenessero con mezzi propri.

Uno degli aspetti piu innovativi della regolamemndaz del 1931 concerneva l'istituto
dell'appalto di c.d. detta “manodopera carcerarthé era stato dapprima introdotto con
decreto ministeriale del 10 marzo 192&hke contemplava il capitolato d’oneri per la
concessione di manodopera dei detenuti da adilirdavorazioni carcerari €
successivamente ripreso dal regolamento del 1931.

Tale istituto si configurava come una vera e p@lmtatio hominisin base alla quale
I'amministrazione “concedeva” non tanto I'esecusah opere o la fornitura di servizi,
guanto piuttosto la forza lavoro — se non il covpoo e proprio — dei detenuti. Costoro
venivano impiegati in officine e laboratori ubicatl’interno del muro di cinta, dati in
comodato dalla direzione del carcere allimprespattptrice. Quest'ultima metteva
invece a disposizione i macchinati necessari edterali da lavorare. Si trattava infatti
di lavorazioni di tipo industriale, diversamente llela lavorazioni gestire
dal’lamministrazione penitenziaria che erano pedodi tipo artigianale e la cui
produzione era finalizzata alla produzione di cas®gio e vestiario per i detenuti e per
I'amministrazione penitenziarigd’j. Solo la maggior professionalita e specializzagio
del privato — unitamente alla possibilita di poterestire in macchinari adeguati — al
quale spettava la direzione tecnica e I'organizzazidel lavoro, permetteva infatti di
diversificare la produzione rispetto ai tradizionahanufatti prodotti in carcere,
orientandola su beni destinati alla commercialimma nel libero mercato.
Allamministrazione penitenziaria incombevano I'omedi mettere a disposizione —
oltre ai locali — la manodopera necessaria, cormimimo di detenuti stabilito dal
contratto d’appalto, nonché gli oneri concerneatisbrveglianza e la sicurezza in
generale. Tra i detenuti ritenuti idonei dallammtrazione, spettava poi alle ditte la
scelta dei detenuti da assumere.

%1 Sj veda in proposito quanto riportato deEBRA, (voce)Lavoro penitenziaripin Enc. dir, XXXIII,
1973, 565-566.
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Quello delineato dal Legislatore fascista era upiamto normativo che si reggeva su
principi sicuramente diversi, per certi aspettiitefiti, rispetto ai dettami della
costituzione repubblicana, e che pure rimarragong quasi inalterato fino al 1975.
Tale impianto sara aspramente criticato della mhaitsuccessiva, a partire dalla fine
degli anni '60 {nfra). Oggetto di critica piu feroce costituiranno slaa concezione in
parte ancora afflittiva del lavoro dei detenutinobé le storture e gli abusi alle quali
porto l'istituto dell’'appalto di manodopera.

Pur tuttavia, andrebbero obiettivamente riconsiileaal avviso dello scrivente, alcuni
aspetti innovatori di tale disciplina: innanzitytio chiave storica, risulta pacifico il
codice del 1931 costituisce il primo interventomativo organico e “moderno” in tema
di lavoro penitenziario, al quale vengono dedinatnerosi articoli.

In secondo luogo, su alcuni aspetti importantietaslazione degli anni '30 si presenta
in netta discontinuita con quella previgente: &ide alla disciplina inerente I'orario di
lavoro, fissato in via ordinaria in otto ore; gieevisione del riposo festivo, sia pur con
la facolta concessa all’lamministrazione penitemzidi derogare a tale diritto previa
informativa al Ministero (art. 123); alla prevismper la prima volta della possibilita di
lavoro all'esterno (art. 115) e soprattutto all@yisione di una remunerazione vera e
propria (prevista di fatto per la prima volta, awterso gli istituti della “mercede” e della
“remunerazione” in luogo della abrogata “gratificaitroducendo per la prima volta il
concetto di sinallagmaticita, sia pue@ generisin ambito penitenziario).

Da ultimo, listituto dell’appalto di manodoperaeaa consentito I'ingresso in carcere
dell'imprenditoria privata, grazie alla quale fugsiile I'introduzione diknow how
macchinari e investimenti di cui 'amministrazionen poteva disporre. Prescindendo
dagli aspetti piu deleteri del sistema delineatmnessi all’istituto giuridico predisposto
dal Legislatore per disciplinare il rapporto trdedle tra detenuto, amministrazione e
imprese (a scapito del detenuto ed a vantaggio digldue soggetti), su cui peraltro si
e a lungo soffermata autorevole dottrina, si vumlettere in evidenza come tale
meccanismo abbia aumentato considerevolmente khilda di lavoro all'interno dei
penitenziari, con ripercussioni positive non sokr pe imprese e lI'amministrazione.
Ancora negli anni '70, si rilevavano in molti pesmiari percentuali di detenuti
lavoranti superiori al 50 per cento, a fronte didato attuale inferiore al 20 per cento
(*» nonostante gli incentivi previsti per 'assunzodi detenuti da parte di imprese e
cooperative ).

22 Fonte: Dipartimento dellamministrazione penitaniz - Direzione generale dell'esecuzione penale
esterna - Osservatorio delle misure alternativetenuti lavoranti per datore di lavoro - Dati 8D
giugno 2013, in www.giustizia.it.

23 Sj veda ad esempio quanto incidentalmente rigpitaR. RUSTIA, Il lavoro del detenutpin GM,
1973, 79 nota 31, la quale si duole in merito adsbanumero dei detenuti lavoranti, citando ad
esempio il carcere di Triestel presso il quale risultavano lavoranti «solo» ppitodel 50 per cento
dei detenuti. Per un report dei dati statisticiitra960 ed il 1970 si veda MPAVARINI, La nuova
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1.6 Epoca repubblicana fino allapprovazione dell’'#uale
Ordinamento Penitenziario

L’impianto normativo penalistico messo a punto dagislatore fascista rimase
sostanzialmente immutato fino alla meta degli &ndi Il regolamento per gli istituti di
prevenzione e di pena, regio decreto del 18 giuffi, n. 787, venne sostituito con
notevole ritardo solo dall’attuale Ordinamento pemziario, legge 26 luglio 1975, n.
354, e del relativo regolamento d’attuazione, decdel Presidente Repubblica 29
aprile 1976, n. 431.

Come noto, il codice di procedura penale del 1986Gne sostituito solo nel 1988,
mentre il codice penale Rocco & sopravvissuto finayiorni nostri. Quest’ultimo,
sebbene rimaneggiato ed abrogato in piu parti,rrema buona parte intatto, soprattutto
nella parte generale, che delinea tra l'atro I'iamio ed i principi di base relativi alla
tipologie di pene (libro primo, titolo Il «delle pe») e che dedica detta i principi in
materia di esecuzione penale (libro primo, titolaintp, «della modificazione,
applicazione e esecuzione della pena»).

La sopravvivenza di tale impianto normativo strad® i nuovi principi costituzionali in
materia di esecuzione della pena e lavoro, chéwadcono. alla pena una finalita
eminentemente rieducativa, che non lascia spaziocongezioni vetero-retributive e
general-preventive.

Di rilevo altresi le previsioni costituzionali inateria di lavoro, elemento fondante della
carta costituzionale e strumento elettivo di emaamione e sviluppo della personalita.
Nonostante I'evidente incompatibilita della diseial vigente con i nuovi principi
repubblicani, il regolamento del 1931 rimase inov@gper quasi trent’anni dall’entrata
in vigore della Costituzione, ivi incluse le preani in materia di lavoro penitenziario.
A fronte dell'inerzia del Legislatore, nemmeno lart@ costituzionale ha potuto per
lungo tempo intervenire sull'impianto normativo deda, considerata la natura
regolamentare e non legislativa della disciplina.

Parallelamente, la dottrina penitenziaria — congpgstr buona parte da operatori
penitenziari che davano voce allamministraziongragérso la rivista ufficiale
“Rassegna di Studi penitenziari” — si dimostro’aliito che critica nei confronti della
disciplina positiva, almeno fino alla fine deglirar’60, potendosi registrare addirittura
casi di adesione convinta alla disciplina del 193valse una visione paternalista nei

disciplina del lavoro carcerario nella riforma dakdinamento penitenziarioin F.BRICOLA (a cura
di) Il carcere riformatq Il Mulino, Bologna, 1976, 132-137.
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confronti del detenuto, che faceva sponda con onaezione correzionalistica se non
salvifica del lavoro. L’obbligatorieta del lavoro empitenziario e la palese
discriminazione tra disciplina del lavoro peniteio rispetto a quella del lavoro
comune vennero giustificate facendo leva sulla rdasspecialitd della disciplina
penitenziaria, con riferimento sia alla naturaradglporto di lavoro (che trae origine non
da un normale contratto ma dalla legge) che albeilgei finalita dell’attivita lavorativa
in carcere.

2  Quadro normativo

2.1 La Costituzione

Come accennato in introduzione, il lavoro penitanai si pone, nel nostro
ordinamento, a cavallo tra le discipline giuridictiestampo penalistico e quelle di
matrice giuslavoristica.

Anche a livello costituzionale la materia puo vaatana duplice rilevanza, sia per
guanto concerne le previsioni in materia di esemeipenale che quelle in materia di
diritto al lavoro.

La prime fanno capo soprattutto all’articolo 2@nmona 3 della Costituzione, per cui le
pene non possono consistere in trattamenti coratagnso di umanita e devono tendere
alla rieducazione del condannato.

Tali finalita si estendono, nello specifico, alda® penitenziario.

La prima parte del precetto contenuto nel commalBad. 27 (secondo cui «le pene
non possono consistere in trattamenti contrareass di umanita [..] »), & stata recepita,
in tema di lavoro penitenziario, dal comma secow@d’art. 20 dell’Ordinamento
penitenziario, che ribadisce il carattere nontfftb del lavoro dei detenuti.

Quanto alla funzione rieducativa affidata alla pelala seconda parte del comma 3
dell'art. 27, I'Ordinamento penitenziario annoveyeoprio il lavoro tra gli elementi
cardine del trattamento rieducativo, insieme diligione, alla religione e alle attivita
culturali, ricreative e sportive (art. 15, commaQlp.). Si puo inoltre ragionevolmente
affermare che il precetto concernente la funzideducativa assorbe di fatto anche
quello della non contrarieta al senso d’'umanitast@oche un lavoro praticato in
condizioni contrarie al senso d’'umanita non poteclolerto adempiere la propria la
propriamissionrieducativa.

Sui precetti contenuti del comma 3 nell’articolo®2’2 (comprensibilmente) concentrata
'attenzione della dottrina penalistica e soprattutdi quella penitenziaristica,
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costituendo la finalitd della pena il punto di paza per ogni trattazione in ambito
penologico.

| principi costituzionali inerenti il lavoro, ed iparticolare I'articolo 4 e l'articolo 36,
sono altrettanto dibattuti nella dottrina giuslastea.

Vale la pena tuttavia di mettere in evidenza coatieptecetti abbiano costituito oggetto
di attenzione specifica con riferimento al lavonocarcere. In relazione all’art. 4 della
Costituzione, ci si e chiesti infatti se quella detenuti in carcere costituisca — piu
ancora che per il cittadino comune — un vero e qoagiritto soggettivo eventualmente
azionabile dinanzi al giudice. Tale interpretazidr&e avuto non pochi sostenitori, e
trova in effetti riscontro, sia pur parziale nelstte letterale delle norme
dell’Ordinamento penitenziario. La legge 26 lugli®75, n. 354, infatti, stabilisce
all'art. 15, comma 2, che ai fini del trattamenteducativo sia assicurato il lavoro ai
detenuti e agli internati.

Sennonché, linciso “salvo i casi di impossibilitaé fatto propendere la maggior parte
degli autori per un’interpretazione piu cauta dgiieevisione ordinamentale. Tale
interpretazione risulterebbe supportata tra l'altoitre che da una buona dose di
realismo considerata la percentuale di detenutirkawti negli istituti, dalla circostanza
che nell'originario disegno di riforma dell'Ordinamto penitenziario®{) tale inciso
non comparisse, a dimostrazione di come il Legstatabbia ben ponderato
I'importanza e I'effettiva possibilita di attuaziemi una simile prescrizione.

D’altro canto, un sostegno alla configurabilita deltto al lavoro da parte del detenuto
risiederebbe proprio nell’obbligatorieta che camatiza la prestazione lavorativa del
detenuto, alla quale dovrebbe fare da contraltate dovere, da parte
dell’lamministrazione, di assicurare un lavoro & iueclusi.

L’articolo 36, congiuntamente all’articolo 3 delGostituzione, € stato invece piu volte
chiamato in causa nelle disquisizioni concernelitagpetti piu critici ed anacronistici
del lavoro in carcere.

All'articolo 36 della costituzione ha fatto riferanto anche la Corte costituzionale in
quei casi, abbastanza tardivi a dire il vero, inl@orte si & pronunciata in merito alla
conformita della disciplina del lavoro ai princimiostituzionali di sufficienza e
proporzionalita della remunerazione, di durata masdella giornata lavorativa e di
diritto al riposo settimanale ed alle ferie, gia @enpo ampiamente recepiti nella
disciplina del rapporto di lavoro comune.

Il riferimento e innanzitutto all'accennata senterdella Corte costituzionale n. 1087
del 30 novembre 1988, che pur dichiarando non fondata la questionkegittimita
dell'articolo 23 O.p. in merito alla (minore) rdiuzione del lavoro penitenziario, ha

24 Progetto di legge Gonella del 1968. Tale progetézaduto per la fine anticipata della legislatura,
fu poi riproposto con parziali modifiche nel 1972.
% Supra nota 31.
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circoscritto 'ambito di applicazione di tale digbha peggiorativa al solo lavoro dei
detenuti alle dipendenze dellamministrazione p@rataria.

Sempre all’articolo 36 la Corte costituzionale btd riferimento nella sentenza n. 158
del 10 maggio 2001%9), che ha dichiarato lillegittimita della normagiypenitenziaria
(art. 20 comma 16) nella parte in cui non prevedediritto alle ferie del lavoratore
detenutoiffra, cap. Il par. 2.3).

2.2 ll diritto internazionale

La Dichiarazione Universale dei diritti umani, apyata il 10 dicembre 1948
dal’Assemblea Generale delle Nazioni Unite corgieicuni articoli espressamente
dedicati agli individui in esecuzione penale o mala (artt. 9-11) senza tuttavia alcun
riferimento specifico al lavoro dei detenuti. Rireamnteso tuttavia che tutte le
enunciazioni della Dichiarazione riferite i cittadiiberi trovano come destinatari, in via
di principio, anche agli individui sottoposti a t&gone della liberta personale. In
particolare, I'art. 23 in materia di lavoro, in baal quale «ogni individuo ha diritto al
lavoro, alla libera scelta dell'impiego, a giustsaddisfacenti condizioni di lavoro ed
alla protezione contro la disoccupazione. Ognividio, senza discriminazione, ha
diritto ad eguale retribuzione per eguale lavo@gni individuo che lavora ha diritto ad
una retribuzione equa e soddisfacente che assiduristesso e alla sua famiglia una
esistenza conforme alla dignita umana ed integssanecessario, da altri mezzi di
protezione socialex».

Maggiormente focalizzati sull'esecuzione penalelltéo altri strumenti predisposti
dall’Organizzazione delle Nazioni Unite, quali laarvenzione contro la tortura o le
altre pene o trattamenti inumani e degradanti @editembre 1984, e soprattutto le
Regole minime ONU per il trattamento dei deteneti2D agosto 1955.

A livello europeo, un’importanza primaria riveste mormativa nata su impulso del
Consiglio d’Europa, a partire dalla Convenzionedpaa per la Salvaguardia dei Diritti
dell’'Uomo e delle Liberta fondamentali del 4 novemh950, che si caratterizza per gli
strumenti di natura ispettiva, sanzionatoria e igilizionale attivabili in caso di
infrazione di uno dei paesi membri. Tra gli attiotdti dal Consiglio d’Europa, con
specifico riferimento aglstandarddetentivi, rivestono un’importanza fondamentale le
Regole minime per trattamento dei detenuti allegafla risoluzione 5/1973 del
Comitato dei Ministri del Consiglio d’'Europa e lsaluzione n. 75 (25) adottata dal
Consiglio dei Ministri del Consiglio d’Europa il Is&®ttembre 1975.

%8 1n DL, 2001, 469 ss., con nota di MIORRONE
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Le Regole minime per il trattamento dei detenuticsstate successivamente assorbite
dalle Raccomandazioni del Comitato dei Ministri debnsiglio d’Europa del 12
febbraiol987, avente per oggetto le Regole Periteaz Europee %). Tali
raccomandazioni, rispetto alle precedenti, indigitu in capo ai detenuti dei veri e
propri diritti @ non solo dei limiti alla pretesaumtiva degli Stati; € anche per questo
motivo che hanno definitivamente perso l'appel@tiiminime” che caratterizzava
invece le precedenti versioni.

Anche con riferimento alla normativa sovranazionat®lto interesse ha suscitato la
questione concernente l'obbligatorieta del lavormnifenziario, contemplata dalla
normativa sovranazionale proprio in consideraziatedla presenza di numerosi
ordinamenti, quali il nostro, in cui il lavoro iracere continua ad essere previsto come
obbligatorio.

La Convenzione per la Salvaguardia dei diritti 'delno vieta in via generale qualsiasi
forma di lavoro forzato, annoverando tuttavia teapossibili eccezioni il servizio
militare, I'attivita richiesta per via di calamit@turali che pongano in pericolo la vita o
il benessere della comunita, le prestazioni detivda obblighi civili ed appunto il
lavoro dei detenuti, espressamente contemplatadab. Anche la Corte Europea dei
Diritti del’lUomo ha avuto modo di pronunciarsi geima, valutando come legittimo il
lavoro obbligatorio purché non ecceda i limiti “naali’(*®).

Tale eccezione era d’altra parte gia stata forraulatla convenzione ILO del 20 giugno
1930 n. 29 sull'abolizione del lavoro forzato o bgdtorio. Non compare invece nella
successiva convenzione ILO del 5 giugno 1957 n.ddiéhé il lavoro forzato a cui si
riferisce la convenzione e esclusivamente quetializzato agli scopi precisati nell’art.
1 (%:; il lavoro dei detenuti esula pertanto, in quataie, dall’ambito di applicazione
della convenzione.

L’'obbligatorieta del lavoro per i detenuti vieneolitne implicitamente ammessa dalle
Regole minime ONU per il trattamento dei detenalie riconoscono al detenuto il
diritto di scelta dell’attivita lavorativa, purcledmpatibile con le esigenze istituzionali

2’ Le Regole Penitenziarie Europee sono state danailtiggiornate con Raccomandazione del
Comitato dei Ministri dell’Unione Europea 2/2006 |1d&é novembre 2006 (“Nuove Regole
Penitenziarie Europee”). L’aggiornamento si &€ nesoessario non solo per I'adesione all’'Ue di Stati
caratterizzati da ordinamenti penitenziari assaicgfenei tra loro, ma anche per dettare alcune line
direttive con riferimento ai fenomeni del sovraféohento e della progressiva implementazione delle
misure alternative.

%8 CEDU, sent. 24 giugno 1982an Droogenboeck. Belgio.

# «Ogni Stato membro dell'Organizzazione Internaalendel Lavoro che ratifichi la presente
convenzione si impegna ad abolire il lavoro forzatbobbligatorio e a non ricorrervi sotto alcuna
forma: come misura di coercizione o di educaziooktipa o quale sanzione nei riguardi di persone
che hanno o esprimono certe opinioni politiche onifieatano la loro opposizione ideologica
all'ordine politico, sociale ed economico costitgitome metodo di mobilitazione o di utilizzazione
della manodopera a fini di sviluppo economico; canisura di disciplina del lavoro; come misura di
discriminazione razziale, sociale, nazionale qredia».
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del’amministrazione e della disciplina. Infine dakccezione permane nelle Nuove
Regole Penitenziarie Europee del 2006, che in tdimavoro, non fanno registrare
alcun passo in avanti rispetto alle vecchie regbdé 1987, si dimostrandosi nel
complesso ben piu caute in materia.

Dato atto che linteresse della dottrina nostra@che) per quanto riguarda la
normativa sovranazionale in materia di lavoro peratario, ha concentrato le proprie
attenzioni sulla questione concernente I'obbligatar dell’attivita lavorativa dei
detenuti, perplessita rilevanti (e quindi degneiftissione), ad avviso dello scrivente,
concernono l'effettivo grado di attuazione, a digea di quasi sessanta anni, di alcuni
principi stabiliti dalle Regole minime ONU in mate di organizzazione del lavoro -
che dovrebbe essere quanto piu simile a quelliadeto comune in modo da preparare
il detenuto ad una normale vita lavorativa (pt.1J e che dovrebbe essere produttivo
(pt. 71.3 ); altre perplessita riguardano |'effettirecepimento di quanto previsto dal
successivo pt. 71.5, che prescrive espressamenferrteazione professionale per i
detenuti in eta lavorativa.

Ulteriori dubbi sorgono in merito all’effettivo gila di attuazione nel nostro
ordinamento delle disposizioni contenute nella naraa Risoluzione n. 75 (25)
Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa del $8ttembre 1975, in base alle quali
agli Stati Membri venivano impartite le seguenteccanandazioni: [«] 1 .grant a
defined status and a defined priority to prisondaly 2. make suitable resources
available for the support of work programmes acaagdo institutional needs; 3. fully
utilise to this end adequate and modern managensystems, techniques and
production processes; 4. adapt conditions of woplerformance objectives and
remuneration as far as practicable and taking aatooef the special nature of work in
prison with outside standards; 5. recognise thedrtgnce of work and its implications
for management at all levels when staff are beelgcied and trained [»]. A distanza

di quasi trent’anni non si puo dire infatti chesdstegno al lavoro penitenziario abbia
costituito una “prioritd” nell’ambito delle polithee di riforma del sistema penitenziario
e di lotta alla criminalita, né che i sistemi dganizzazione del lavoro dei detenuti —
specie quello alle dipendenze delllamministraziensi siano avvicinati a quelli dei
moderni sistemi dmanagement

2.3 L’'Ordinamento penitenziario e la normativa sucessiva

Il nuovo Ordinamento penitenziario ed il relativegolamento di esecuzione, d.P.R. 29
aprile 1976 n. 43I, espungono dal nostro ordinameat legislazione penitenziaria
risalente agli anni ‘30, e con essa la concezi@h¢éadtoro come componente della pena.

34



E pur vero che continua ad essere ribadita, indvigrincipio, I'obbligatorieta del
lavoro per i condannati oltre che per i sottopafie misure di sicurezza della casa di
lavoro e della colonia agricola;, comunque si vogfhiterpretare quanto previsto dal
comma 3 dell'articolo 20 (dovere giuridico a tuii effetti di svolgere un’attivita
lavorativa ovvero dovere morale non sanzionabtkdg previsione viene ampiamente
stemperata dal successivo comma 4 riguardante daliteodi assegnazione del lavoro,
per cui nellassegnazione dei detenuti al lavordasira tener conto delle preferenze e
delle attitudini personali, nonché delle attivitekse precedentemente e di quelle a cui il
soggetto intenda eventualmente dedicarsi dopan&sdione dal carcere.

Soprattutto, viene enunciata per la prima voltachere lettere la non afflittivita del
lavoro in carcere, esclusivamente finalizzata alseximento sociale del detenuto. Il
lavoro penitenziario diventa infatti a tutti glifetti parte del trattamento rieducativo,
costituendo uno degli elementi cardine del tratiaiméart. 15 O.p. iktrattamento del
condannato e dell’internato e svolto avvalendosngpalmente dell’istruzione e del
lavoro [...]»).

L’articolo 20 dell’Ordinamento penitenziario delande caratteristiche principali del
lavoro in carcere, stabilendo che l'organizzazieneé metodi del lavoro debbano
riflettere quelli della societa libera. Il Legigdae non si € spinto fino al punto di
dichiarare che il rapporto di lavoro del detenutcada — salvo i limiti imposti
ovviamente dallcstatusdi detenuto — sotto la disciplina del diritto camedout court
Rispetto al sistema precedente, tuttavia, un pasgmwrtante € stato fatto nella
direzione della progressiva assimilazione del lawiel detenuto a quello del lavoratore
comune e le deroghe ancora previste si prestano uad interpretazione
progressivamente restrittiva e normalizzatrice.

Un discorso in parte analogo si puo fare per queoteerne la specifica questione della
remunerazione (art. 22 della legge 354/1975). la i principio, infatti, la
determinazione del corrispettivo viene indicizzatha contrattazione collettiva e
parametrata alla quantita e qualita del lavorotsvol

Anche in questo caso tuttavia, a fronte di una idrelzione di principio piuttosto
innovativa rispetto alla situazione pregressa,reliniea con i dettami costituzionali in
tema di diritto ad una retribuzione proporziondla quantita e qualita del lavoro svolto
(art. 36 cost.), la disciplina si rivela all’attorgtico ben piu prudente. Permane
innanzitutto il riferimento non gia alla “retribwme” bensi alla “mercede”, a voler
evidenziare la specialita della disciplina ed adn@&cquare”, sia pure solo in parte, il
nesso di sinallagmaticita tra prestazione lavoaativsalario. Tanto piu se si considera
che lindice per la determinazione dei compensi éa contrattazione collettiva, la
quale tuttavia viene presa a riferimento per unangficazione solamente in via
“equitativa” delle mercedi dei detenuti, in misutaon inferiore ai due terzi»
dellammontare previsto dai contratti collettiviuls mercede e poi prevista una
trattenuta, pari a tre decimi, da versare allas@g=er il soccorso e l'assistenza alle
vittime del delitto.
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Le prescrizioni dellarticolo 22 O.p. erano padsibidi un’interpretazione
“normalizzatrice”, non escludendosi che l'appostemmissione alla quale viene
demandato il compito di stabilire il livello deltrercedi {° potesse prevedere livelli di
retribuzione uguali a quelli dei lavoratori comuni.

Ebbene, non solo la commissione si é limitata &ilg® 'ammontare delle mercedi
nella misura minima prevista dalla legge (ovverodde terzi della contrattazione
nazionale di riferimento), ma addirittura non &atpiu convocata dal 1994, proprio al
fine di evitare una nuova indicizzazione delle redicai livelli salariali attuali,
considerata inattuabile vista la perdurante ineigffiza dei fondi di copertura del
capitolo di bilancio dedicato al lavoro dei detenahe sono stati addirittura diminuiti
drasticamente nel corso degli anni.

L'ultimo comma dell’art. 20, sempre nella prospeitidi progressiva assimilazione del
lavoro carcerario a quello comune, dispone cheulatd delle prestazioni lavorative
non possa superare i limiti stabiliti dalle legggenti in materia di lavoro e che alla
stregua di tali leggi siano garantiti il riposotfes e la tutela previdenziale.

Per il resto l'art. 20 detta le modalita di orgasizione e i metodi del lavoro
intramurario, che «devono riflettere quelli del daw nella societa libera al fine di far
acquisire ai soggetti una preparazione professoadkeguata alle normali condizioni
lavorative per agevolarne il reinserimento sociale»

La nuova disciplina ha messo fine, dopo quasi @nganni, all'istituto dell’appalto di
manodopera dei detenuti introdotto dalla legislagidascista. La soluzione scelta dal
Legislatore del 1975 fu drastica, escludendosisips ruolo delle imprese private non
solo in qualita di appaltatrici ma anche come agpdrti datoriali di un rapporto di
lavoro instaurato direttamente con lavoratori detierla circolare ministeriale del 3
luglio 1976, n. 2338/4792 chiarisce che il d.m. #lélmarzo 1976, che conteneva il
capitolato d’oneri relativo alla cessione di manmela dei detenuti addetti alle
lavorazioni, era da considerarsi ormai privo diogitia.

Tale disciplina, ispirata dalla condivisibile esiga di porre termine ai fenomeni di
sfruttamento ai quali aveva portato I'appalto din@@opera carcerario, ha tuttavia
comportato il disimpegno totale dei privati nel ggeso di reinserimento lavorativo
nelle carceri, portando a un drastico calo del monu detenuti impiegati in attivita
lavorative e ponendo le condizioni per una ulterier progressiva ghettizzazione del
lavoro carcerario alle dipendenze (esclusive) aeilthinistrazione penitenziaria,
condannato ad essere sempre piu improduttivo eatiécato.

%' Sj noti bene che la Commissione non & compost@ d® membri interni all’amministrazione
penitenziaria. Oltre infatti al Capo del Dipartimenche la presiede, al direttore dell'ufficio deevoro

dei detenuti e degli internati facente capo alleeBibne Generale dei detenuti e del Trattamentd e a
un Provveditore Regionale, sono presenti in comomgsun rappresentante del Ministero del Tesoro,
un rappresentante del Ministero del Lavoro e delkvidenza sociale ed un delegato per ciascuna
delle organizzazioni sindacali piu rappresentasiviepiano nazionale.
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Un ultimo accenno, merita l'articolo 21 dell’Ordmanto penitenziario, che disciplina
il lavoro all’esterno, ovvero la possibilita cheeme accordata al detenuto di prestare la
propria attivita lavorativa all’esterno del cargeee seguito di autorizzazione della
direzione. L'ambito di applicazione di tale istiutinizialmente limitatoiffra) e stato
progressivamente esteso, ed anche a livello attudta conosciuto una grado di
applicazione progressivamente maggiore, ricollegatibabilmente anche al limitato
utilizzo delle misure alternative alla detenzio®0 che preme evidenziare e che il
lavoro all’esterno rivela gian nucealcuni aspetti contraddittori della normativa del
1975 in relazione al possibile ruolo dei privatine® datori di lavoro: totalmente
estromessi a livello intramurario, vengono inveocaressi come datogxtra-moenia
anzi, lo stato di interdizione ai pubblici ufficiomminato ai condannati alla pena
detentiva preclude qualsiasi rapporto di lavoro deienuti alle dipendenze di enti
pubblici, cosicché gli unici datori di lavoro pdsi$ii per i detenuti in regime di art. 21,
non rimangono che i privati, oltre al’amministremé penitenziaria stessd)( Ebbene,
appare abbastanza contraddittorio che il ruolopdehato come datore di lavoro venga
ammesso se esterno al carcere e non venga inerattoall’'interno, laddove la stessa
amministrazione penitenziaria sarebbe in posizitale da vigilare sul rapporto in
essere, sanzionando eventuali abusi o irregolarita.

*kkk

Importanti modifiche in materia di lavoro penitesrzd sono state introdotte dalla legge
di modifica dell’Ordinamento penitenziario 10 oteld986 n. 663, c.d. legge Gozzini.
Alcune disposizioni riguardano il lavoro all’esterria cui disciplina viene modificata
sia nella procedura che nel campo di applicazione.

Con riferimento alla procedura, nell’ottica di up@pgressiva assimilazione alle misure
alternative alla detenzione, il provvedimento dinaissione al lavoro all’esterno é stato
sottoposto all’approvazione del Magistrato di sgianza. La giurisdizionalizzazione
della procedura di ammissione al lavoro all'estenaoavuto l'effetto di sgravare le
direzioni dei penitenziari, allepoca assai prudeetle valutazioni, della responsabilita
unica in merito all'autorizzazione della misura,aorcondivisa con un attore
istituzionalmente piu propenso alla concessionemisure extramurarie quale il
magistrato di sorveglianza.

%8 Non & escluso infatti che il detenuto possa presia propria attivita esterna a favore
dell’lamministrazione penitenziaria. Si tratta diipatesi assai comune, non solo in quei casi in cui
'amministrazione sia titolare di attivita o progta all'esterno del carcere (si pensi alle casgrere
gli agenti o alle scuole per il personale dipendenina anche in tutti quei casi in cui
I'amministrazione decida di impiegare i detenutattivita lavorative esterne al muro di cinta, daal
esempio la pulizia della zona perimetrale.
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Con riferimento all'ambito di applicazione, la leg§63/1986 ha disposto che anche gli
imputati potessero beneficiarne, previa autorizzezi dell’'autoritd giudiziaria
competente.

E’ stato previsto inoltre che 'ammissione al lavgrossa essere concessa per qualsiasi
tipo di attivita svolta, e non piu solo per quedigricola e quella industriale. Infine —
forse la novita piu importante ai fini attuativia-scorta da parte degli agenti di custodia
e stata prevista solo laddove ritenuta necess@eh. modifiche hanno dato nuova
vitalita ad un istituto fino ad allora praticamemtatilizzato.

Una seconda importante previsione della legge @ozeonsiste nell’abolizione
definitiva della trattenuta dei tre decimi sulle moedi — ottenuta attraverso
I'abrogazione dei primi tre commi dell’art. 23 O-pche in precedenza, aveva sollevato
ripetuti dubbi di legittimita costituzionalé?.

Nonostante il superamento della differenza tra eu®ce remunerazione, non si e
riusciti tuttavia a superare quella tra salarioimmdo e mercede, permanendo la
compressione della retribuzione per il lavoro ceade fino a due terzi del trattamento
economico previsto dai contratti collettivi di laeo

Altre previsioni della legge Gozzini hanno riguaadée modalita di organizzazione del
lavoro intramurario, e presentano aspetti abbaatantici sui quali si ritiene opportuno
porre [lattenzione. La prima concerne i criteri #@dt dallamministrazione
penitenziaria nell’assegnazione dei detenuti adayove il riferimento alle “precedenti
attivita” e a quelle cui i detenuti medesimi “patr@ dedicarsi dopo le dimissioni”, fu
sostituito dal richiamo alle condizioni economicliella famiglia dell’aspirante
lavoratore. La seconda modifica introduce inveca wdleroga alla normativa sulla
contabilita di Stato, consentendo alle direzioniglddstituti penitenziari, previa
autorizzazione del Ministero della giustizia, dindere i prodotti delle lavorazioni
penitenziarie a prezzo pari o anche inferiore &b loosto, tenendo conto, per quanto
possibile, dei prezzi praticati per i prodotto egpondenti sul mercato all'ingrosso della
zona in cui e situato listituto. Risulta evidenthe il Legislatore del 1986 ha
proseguito, da questo punto di vista, lungo il cpeso tracciato nel 1975, orientato
inesorabilmente alla marginalizzazione del lavoenifenziario intramurario. La scelta
sembra essere stata dettata dalla convinzione’ideeemento quantitativo del lavoro
all'interno degli istituti di pena sia perseguibiien gia attraverso la razionalizzazione e
la modernizzazione dei processi produttivi, benscettando fatalisticamente la
concezione di un lavoro penitenziario incapacezdgere il passo con le nuove forme
di organizzazione delle risorse umane e con le@tecniche di produzione.

Ne consegue l'idea che l'unica possibilita di sepraenza non possa che essere quella
di aumentare ulteriormente i connotati anacronistlella produzione carceraria,

%2 Corte cost.3-18 febbraio 1992, n. 49.
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diminuendone ulteriormente il prezzo (prevedenddae possibilita di vendita
sottocosto) e conseguentemente la qualita.

Pure la modifica dei criteri di avviamento al lavantramurario, per quanto dettata da
una visione disincantata della situazione all'intedella carceri — ove le possibilita di
lavoro per i detenuti sono poche, a fronte di poaolazione detenuta sempre piu
numerosa e sempre piu marginalizzata — fa capmadaoncezione del lavoro in chiave
meramente assistenziale se non premiale, ove déiedf competenze dei detenuti non
vengono tenute da conto; con effetti non solo dalgier la produttivita e la qualita del
lavoro, ma anche svilenti in relazione alla valeneducativa del lavoro.

Tale scelta, criticabile da un punto di vista canhede, ha portato, sul lato pratico, ad
una ulteriore scollatura tra lavoro penitenziariavero comune.

Anche da un punto di vista puramente sistematigaatvo, tali previsioni cadono in
contraddizione con altre disposizioni presenti’aglinamento penitenziarion primis
con il comma quinto dell’ art. 20, in base al qualerganizzazione e i metodi del
lavoro penitenziario devono riflettere quelli dal/bro nella societa liber@.]».

Parimenti, la nuova disciplina dei criteri di auvianto dei detenuti al lavoro, che
assegna maggior peso «alle condizioni economiaita damiglia» rispetto alle
«precedenti attivita» ed a quelle a cui i detemadesimi «potranno dedicarsi dopo le
dimissioni», mal si concilia con quanto previste@m dal comma quinto dello stesso
articolo, ove si dispone che l'organizzazione eetadi del lavoro penitenziario siano
finalizzati a « [..] far acquisire ai soggetti upgeparazione professionale adeguata alle
normali condizioni lavorative per agevolarne ilngrimento sociale» . Ebbene, se |l
fine ultimo rimane il reinserimento sociale, sareldiato piu logico attendersi una
modalita di assegnazione al lavoro basata, coméer@vnel libero mercato, sulle
competenze e le attitudini, piuttosto che una mtdali reclutamento con finalita
essenzialmente assistenziale ed inidonea a pomesiaesse per un futuro reingresso
del lavoratore nel mercato del lavoro.

*kkk

Alle criticita sopra delineate ha tentato di oveida legge 12 agosto 1993, n. 296, che
ha modificato gli artt. 20 e 21 ed ha introdottart’ 20 bis dell’Ordinamento
penitenziario.

Sotto un primo profilo viene introdotto un sistediacollocamento intramurario basato
su graduatorie fissate in due apposite liste, ueaegca e l'altra per qualifica o
mestiere, al fine di individuare un meccanismogaasnte e imparziale di avviamento
al lavoro, tanto piu necessario nel contesto diitperiari sovraffollati e con pochi
posto di lavoro disponibili.

La novita piu importante riguarda pero la rifornaitae del primo comma dell’art. 20,
che consente I'organizzazione di lavorazioni gestitettamente da imprese pubbliche e
private. La norma favorisce inoltre la partecipaeaei detenuti a corsi di formazione
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professionale — che assumono una valenza equipgaialla del lavoro — prevedendo
che anche questi ultimi possano essere organzzablti da aziende private.

La legge 12 agosto1993, n. 296, segna quindi unaanavolta nella storia del lavoro
carcerario, (ri)aprendo il carcere ai privatidopo quasi trent’anni di completa chiusura
— sia per quanto concerne sia il lavoro che la faioree professionale dei detenuti.

I motivi di tale inversione di rotta sono sostaimi@nte due: il primo, lo si € accennato,
e legato al sostanziale fallimento della gestiors ldvoro inframurario affidata
esclusivamente allamministrazione penitenziarieg ba portato a risultati disastrosi sia
sotto il profilo numerico dei detenuti assunti dwto il profilo della produttivita del
lavoro e della qualita del lavoro svolto. Ci siesirconto, almeno in parte, che un lavoro
improduttivo e riservato a pochi non puo considgraassolutamente idoneo ad
assolvere realisticamente alla funzione rieducatrascritta dalla legge e dalla
Costituzione. Un lavoro dequalificato pregiudicdatti sensibilmente la spendibilita
dell’'esperienza acquisita e in ultimo ¢hancesdi effettiva risocializzazione (sotto
forma di rientro nel mercato del lavoro) del detenlavoratore.

L’altro motivo risiede nel sostanziale fallimentguanto ad ambito di applicazione,
delle misure alternative alla detenzione, nonostayiit sforzi della legge Gozzini di
renderne pitl agevole I'accessd).(La magistratura di sorveglianza ha mostratotinfa
di voler valutare con estremo rigore le condizigrar I'ammissione alle misure
alternative, prima tra tutte I'esistenza di uritdth lavorativa idonea’f).

Questi due motivi hanno imposto come scelta obtdigal Legislatore quella di
estendere, per quanto possibile, le possibilita ladioro intramurario, aprendo
nuovamente il carcere ai privati.

Sennonché, come & stato rilevald),(da una attenta esegesi della sentenza della Cort
costituzionale n. 1087 del 30 novembre 1988, n71@3 risulta che per i detenuti che
lavorano in carcere alle dirette dipendenze deragirinon trovano applicazione le
limitazioni retributive previste per il lavoro alldipendenze dell’amministrazione
penitenziaria, giacché il rapporto in essere trar@sa e detenuto all’interno del carcere

% Cosi M.VITALL, Il lavoro penitenziarip Giuffré, Milano, 2001, 6.

3 Si veda sempre M/ITALI, Il lavoro penitenziario cit., 63-69, che lamenta addirittura una sorta di
«ossessione lavoristica» da parte della magistratlirsorveglianza, che finisce col considerare
I'attivita lavorativa alla stregua di elemento @ittb indispensabile per la concessione della quasi
totalita delle misure alternative. Similmente NMAMONACA, Il lavoro penitenziario tra qualificazione
giuridica e tutela processuale LPO, 2010, fasc. 89, 832-835.

% Tra gli altri M. PavarINI, Il lavoro carcerario, in B. GUAZZALOCA, M. PAVARINI (a cura di),
L’esecuzione penitenziarign F.BRICOLA, V. ZAGREBELSKY (diretta da)Giurisprudenza sistematica
del diritto penale Torino, Utet, 1995, 31-32.

% Corte costdel 30 novembre, n. 1087, iravoro carcerario, specialita del trattamento eitirdel
detenutgin DL, 1989, parte Il, 241 ss, con nota diA&BIA. Si veda altresi iGCost 1988, |, 5291
con nota di GGALLI, Mercede e remunerazione del detenfwedi anchenfra, par. 2.9, nonché ir|

, 1989, I, 3071 con nota di NMONTELEONE Si veda piu diffusameniafra cap. Il par. 2.4).
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ricade a tutti gli effetti nella disciplina di ditd comune, anche per quanto concerne gli
aspetti retributivi.

Tale parificazione retributiva costituisce in sé importante passo avanti verso
I'assimilazione tra lavoro carcerario e lavoro comuCon la conseguenza tuttavia
evidente che tale previsione, se non accompagretalide misure che tendano a
“parificare” o quantomeno assimilare il rapportdaiioro in carcere a quello comune -
non solo sotto il profilo retributivo, ma anche, parallelo, sotto il profilo della
produttivita — o di misure di sostegno all'impretudia privata in carcere, rischiava di
trasformarsi in un pericolodmomerangoer il lavoro penitenziario intra-murario.

E’ stato proprio per questo motivo che e stata extaala legge 22 giugno 2000, n. 193,
che ha previsto incentivi contributivi e fiscalifavore delle imprese che assumano
detenuti, proprio la fine di compensare gli intliibiineliminabili handicapche possono
condizionare l'attivita imprenditoriale all’interraelle mura di un carcere.

Tale normativa da nuovo impulso al lavoro dei detesia in ambito intramurario che
extramurario, e rende ancor piu efficaci le pr@nsicontenute nel nuovo regolamento
d’esecuzione, d. P.R. 30 giugno 2000, n. 230, a@pooa pochi giorni di distanza.
Coerentemente con gli ultimi sviluppi normativitema di lavoro in carcere, il nuovo
regolamento d’esecuzione sembra voler incentiviiegiormente il ruolo dei privati in
ambito penitenziario, disponendo, tra I'altro, @it: 47, che le lavorazioni all'interno
degli istituti possano essere organizzate dai primalocali concessi in comodato (in
genere a titolo gratuito) dalle direzioni, e cleeivizi interni possano essere appaltati a
cooperative sociali attraverso la stipulazioneddniee convenzioni.
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Il UNA RICOSTRUZIONE SISTEMATICA DEL
RAPPORTO DI LAVORO DEL LAVORATORE
DETENUTO
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Premessa

La materia trattata, a cavallo tra le scienze psticlie e quelle lavoristiche, si
contraddistingue per I'estemporaneita e la consggudisorganicita delle trattazioni.

Si rende necessario pertanto, prima ancora di gagsalisamina gli istituti che hanno
meritato anche interventi assai autorevoli da paetka dottrina, procedere ad un lavoro
di definizione e di sistematizzazione della matefkriguardo, particolare rilievo ha
assunto la partizione operata dalla Corte costinage nella sentenza. n. 1087 del 30
novembre 1988, che ha individuato le tre distirgeegorie del lavoro alle dipendenze
dell’amministrazione penitenziaria, del lavoro awurario alle dipendenze di soggetti
terzi e del lavoroextramurario. Tale suddivisione e stata presa a rifenin,
ritenendosi tuttavia piu opportuno accorpare l#taréone delle due ultime categorie,
accomunate da una disciplina del tutto analoga sqitofili giuslavoristici esaminati in
questa sede.

Una piccola digressione (par. 1.5) e stata dedieatehe ad alcuni modelli di
classificazione del lavoro penitenziario di matrg@®nomica, che si ritengono utili non
tanto per linquadramento della disciplina positivguanto piuttosto in ottica di
comparazione e possibile riforma del modello adotta

Dopo una prima parte dedicata pertanto alla define ed alla sistematizzazione della
materia, vengono esaminati alcuni profili comuni tesoro dei detenuti, con una
particolare attenzione agli ultimi importanti sywhi in tema di competenza
giurisdizionale, che hanno visto dapprima la Castituzionale pronunciarsi per la
devoluzione al Giudice del lavoro di tutte le qumstconcernenti i rapporti di lavoro
dei detenuti{’), e successivamente il governo, con decreto ldgy@3 dicembre 2013,
n.146, ri-attribuire al Magistrato di sorveglianleacompetenza in materia di lavoro
penitenziario.

Le parti 2 e 3 analizzano alcune questioni di paldire interesse concernenti nello
specifico le due distinte tipologie del lavoro aligpendenze dellamministrazione
penitenziaria e di quello dipendenze di soggettite

Senza pretesa di esaustivita, le questioni oggkttdlessione sono quelle in relazione
alle quali la dottrina non si e espressa in manigigoca o convincente, con speciale
riferimento a quei casi in cui I'esperienza perder operatore penitenziario ha potuto
consentire un utile riferimento alle prassi apglieainvalse negli istituti penitenziari,
sovente sconosciute anche alla dottrina piu adetedi

37 Corte cost. n. 341 del 27 ottobre 2006 con notsl.d¥ITALI, La Corte Costituzionale assegna alla
giurisdizione del giudice del lavoro le controversul lavoro penitenziario, in RIDL, 2007, II, 588.
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1  Definizione e classificazioni del lavoro penitenz  iario

1.1 Nozione di lavoro penitenziario

Quasi nessuno dei numerosi autori che si sono aedilta materia ha indugiato nel
tentativo di dare un’esatta definizione di “lavararcerario” o “lavoro penitenziario”,
dando per impliciti il significato, la congruita dambito di applicazione
dell’espressione utilizzata.

Buona parte della dottrina meno recente, tantola@uwkl matrice giuslavoristica che
guella propriamente penitenziaristica, ha fattoomso all’espressione “lavoro
carcerario” %) per indicare tutti quei rapporti di lavoro in ees negli istituti
penitenziari, che vedono i detenuti in qualitddistatori di lavoro.

A tal proposito va rilevato come il termine “careérisulta di fatto bandito dall’attuale
Ordinamento penitenziario: diversamente dai preaedesgolamenti carcerari’, né la
legge 26 luglio 1975, n. 354 né il relativo regodnto d’esecuzione, decreto del
Presidente della Repubblica del 29 aprile 1976131, successivamente sostituito dal
decreto del Presidente della Repubblica n. 23@deajiugno 2000, contengono alcun
riferimento alla parola “carcere” o all'aggettivodrcerario”. La parola “carcere” trae
infatti origine dal carcer latino che ha a sua volta radice nel verboercere
(“costringere”, “rinchiudere”), ed evoca pertanta luogo ristretto, finalizzato alla
punizione ed all’afflizione attraverso la segregagi; balza evidente il contrasto con la
finalita attribuita alla pena, che deve esserentaia principalmente alla rieducazione
del reo ed attuata attraverso una serie di migse ad evitare la marginalizzazione del
soggetto detenuto, facendo in modo che I'esperieetantiva non recida i legami con
la societa esterna ma supporti, all'opposto, ilcpsso di reinserimento nel tessuto
economico-sociale.

Va dato atto tuttavia che, cosi come nel linguaggionune la parola “carcere” e
l'aggettivo “carcerario” rimangono i termini piu iligzati per indicare gli istituti
penitenziari tutto cio che concerne la pena detantnche in dottrina, con specifico
riferimento alla materia qui trattata, I'espressiofilavoro carcerario”, sia pur

¥ Tra le monografie intitolate al lavoro carcerasobsegnalano: GERA, Aspetti giuridici del lavoro
carcerario, in Fl, 1971; A.BERNARDI, Il lavoro carcerarig in G.FLORA (a cura di),Le nuove norme
sull'ordinamento penitenziarioMilano, Giuffre, 1977; MPAVARINI, La nuova disciplina del lavoro
carcerario nella riforma dell'ordinamento peniteazio, in F. BRICOLA (a cura di)ll carcere
riformato, Il Mulino, Bologna, 1976, 105 ss.; KiccotTl, F. PITTAU, Il lavoro in carcere
FrancoAngeli, Milano, 1987; G/IDIRI, Il lavoro carcerario, problemi e prospettiven L80, 1986, 48
ss.;S.ARBIA, Lavoro carcerario, specialita del trattamento eittii del detenutg in DL, 1989, parte
I, 241 ss.
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notevolmente ridimensionata, non € scomparsa dairibati degli autori successivi
allemanazione dell’Ordinamento penitenziarit).(

L’espressione “lavoro carcerario”, tuttavia, sial@ a ben vedere insoddisfacente non
solo perché anacronistica, ma soprattutto percimtalj ratione loci il raggio di
riferimento della materia al solo rapporto di lavan essere all'interno degli istituti
penitenziari, senza ricomprenderese non in un’ accezione assai lata ed un po’ farza
[ la fattispecie del lavoro all'esterno o del lavgnestato da soggetti beneficiari di
misura alternativa alla detenzione.

E’ forse per tali motivi che buona parte della do#, fin dal passato, ha preferito
evitare il ricorso a tale espressione ricorrendoegeamente all’espressione “lavoro dei
detenuti” (9.

Per quanto tuttavia I'espressione “lavoro dei deti€rpresenti il vantaggio di non
limitare la trattazione a quei rapporti che trovasecuzione all'interno degli istituti,
potendosi riferire anche a lavori svolti all’esterdelle mura perimetrali, la stessa non
sembra tuttavia idonea a ricomprendere — tecnintemparlando — tutti i rapporti
lavorativi di cui siano parte soggetti in esecuei@enale. Rientrano sicuramente nella
nozione di “lavoro dei detenuti” tutti i rappor&iMorativiintra moeniaRientrano altresi
guelle fattispecie che vedano coinvolti come ptestali lavoro detenuti ammessi al
lavoro all’esterno, ovvero detenuti autorizzati ascire dal carcere per il tempo
strettamente necessario alla prestazione dellit@ttilavorativa. Parimenti sono da
considerarsi “detenuti” i beneficiari della misur@ternativa della semiliberta,

39 M. BARBERA, Lavoro carcerarig in Dig. it., VIII, Torino, 1992, 212 ss.; MPAVARINI, Il lavoro
carcerario, in B. GUAZZALOCA, M. PAVARINI (a cura di)L’esecuzione penitenziatiain F.BRICOLA,

V. ZAGREBELSKY (diretta da), Giurisprudenza sistematica del diritto penalerino, Utet, 1995, 3 ss.
Piu di recente: RSCOGNAMIGLIO, Il lavoro carcerarig in ADL, 2007, 22-24; GPELLACANI, Il lavoro
carcerario, in A. VALLEBONA (a cura di)J] contratti di lavorq in P.RESCIGNQ E. GABRIELLI (diretto
da), Trattato dei contrattiTorino, 2009, II, 1485 e ss.

Lo stesso Legislatore, in alcune rare circostagzegorso accidentalmente all'aggettivo “carcerario
in tema di lavoro dei detenuti: si veda I'art. Aladéegge 22 giugno 2000, n. 193, che prevede ehe |
aziende pubbliche e private, per poter avere digtli sgravi contributivi, debbano corrispondere a
detenuti impiegati una retribuzior¢.] non inferiore a quanto previsto dalla normadi vigente per il
lavoro carcerario»

40 G. NovELLI, Il lavoro dei detenutiin Riv. dir. penit, 1930, 469 ss.; RRUSTIA, Il lavoro del
detenutgin GM, 1973, 73ss., MPAVARINI, La nuova disciplina del lavoro dei detenuti neltayica
del trattamento differenziatin V. GREVI (a cura di)L'ordinamento penitenziario dopo la riforma (L.
10 ottobre 1986, 663Padova, Cedam, 85 ss.; AA.VW.Javoro dei detenutiin FI, I, 1986, 1446 ss.
Piu di recente: DPeTRINI, Trasformazioni del sistema penitenziario e lavoe detenuti in L.
BERzANO (a cura di),La pena del non lavoroMilano, Franco Angeli, 1994, 27 ss.; TONON, Il
lavoro dei detenutiin C. CESTER (a cura dj, Il rapporto di lavoro subordinato: costituzione
svolgimentp in F. CARINCI (diretto da), Dirittodel lavora Commentario I, Torino, Utet, 2a ed.,
2007, 2067-2068; FCARDANOBILE, R. BRUNO, A. BASsSQ |. CARECCIA (a cura di),ll lavoro dei
detenutj Cacucci, Bari, 2007.
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autorizzati a trascorrere parte del giorno all’estedell’istituto, ma pur sempre soggetti
all'obbligo di rientro in istituto (almeno nelle@notturne).

Piu controversa la figura dell’affidato in provasarvizi sociali, beneficiario di misura
alternativa che consente di scontare al di fuolicdecere un periodo equivalente a
quello della pena da scontare, con l'obbligo dieogsre le prescrizioni stabilite dal
Tribunale di sorveglianza e di sottoporsi ai coltitaegli uffici per 'esecuzione penale
esterna. A seguito della concessione dell’affidameai servizi sociali, infatti il
detenuto viene formalmente “scarcerato” dall’igbtypresso il quale risulta essere
ristretto.

Non rientra inoltre per nella nozione di “lavora detenuti” tutta la casistica di rapporti
di lavoro afferenti all'esecuzione penale, quallavoro di pubblica utilita, il lavoro
sostitutivo e piu in generale tutte quelle forme lavoro prescritte, con finalita
rieducativa e risarcitoria, in sostituzione deléang detentiva.

Si ritiene pertanto piu corretta I'espressione Olavpenitenziario”, alla quale han fatto
ricorso numerosi autori, pitl o meno receit),(e che al momento risulta quella pit
utilizzata in dottrina. La nozione che in questdessi intende attribuire al “diritto
penitenziario” e in sostanza mutuata dalla defomigi di ‘prison worK contenuta nel
Libro bianco sull'organizzazione e la gestione delvorazioni penitenziari¢®?) |
secondo cui grison work is the employement activity undertakgrpersons subject to
freedom-restriction measure<Con la precisazione chdréedom-restriction measures
va inteso nell'accezione quanto piu lata possibitiéendendosi appunto ogni misura
restrittiva della liberta non necessariamentepti tietentivo.

“! Senza alcuna pretesa di esaustivita, tra i coriribtitolati al lavoro penitenziario si citano: G.
BAaLDAZzzI, Il lavoro penitenziaripin Scuola Penale Unitarial930, 144 ss.; ERRA, (voce) Lavoro
penitenziariq in Enc. dir, XXXIIl, 1973, 565 ss.; MPAVARINI, La nuova disciplina del lavoro
penitenziario nella riformain Il carcere riformatg F.BRICOLA (a cura di), Bologna, 1976, 105 ss.; G.
TRANCHINA, Vecchio e nuovo a proposito di lavoro penitenziaiioV. GREVI (a cura di) Diritti dei
detenuti e trattamento penitenziario Zanichelli, Bologna, 1981, 153 ss.; EASSONE Sfondi
ideologici e scelte normative nella disciplina daloro penitenziarip in Diritti dei detenuti e
trattamento penitenziarjoV. GREVI ( a cura di), Zanichelli, Bologna, 1981, 157 $%.KOSTORIS
Lavoro penitenziario (voce)n NDI, App, IV, Torino, 1983, 749; MVITALI, Il lavoro penitenziario
Giuffré, Milano, 2001G. VANACORE, Lavoro penitenziario e diritti del detenytm DRI, 2007, fasc.
4, 1130 ss.; MPERUZZI, Configurazione giuridica e tutela processuale @eidro penitenziaripnota

a Corte cost. 27.10.2006, n. 341 R@aDL, 2007, 657 ss\. FURFARQ, Il lavoro penitenziario, aspetti
giuridici e sociologici 2006, cap | par. 2 obbligo del lavoro e diritto al lavof in
http://www.altrodiritto.it; V. LAMONACA, Lavoro penitenziario, diritto vs obbligin Rass. pen. crim
2009, 2, 49 ss. nonché. Il lavoro penitenziario tra qualificazione giuricice tutela processualén
LPO, 8119, 2010, 828 ss.

42 White Paper, Organization and Management of Pristiork shops 2007, documento frutto
dell'accordo transazionale PROEXIT tra alcune ugiitni pubbliche e private operanti nel settore,
nell’ambito dell'iniziativa europea EQUAL Community
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La nozione di “lavoro penitenziario” proposta pugrtanto fungere da contenitore per
una trattazione ad ampio raggio del tema, aventegagktto istituti e strumenti che
condividono le finalita ed alcuni aspetti regolatxt attuativi.

Rientrano in tale nozione il lavoro dei detenut, guello svolto all'interno degli istituti
penitenziari che quello svolto all’esterno, da date autorizzati ad allontanarsi
temporaneamente dellistituto in base all’artic@lb dell’Ordinamento penitenziario. A
tal proposito si impone una precisazione per quanterne I'ambito di riferimento
soggettivo della materia. La quasi totalita degltoai, nelle trattazioni intitolate al
“lavoro dei detenuti”, ma anche al “lavoro penitemo” o “carcerario”, si riferisce
prioritariamente (se non esclusivamente) ai soggetretti nelle case circondariali
(ovvero i soggetti sottoposti alla misura cautel@ela custodia in carcere) e nelle case
di reclusione (ovvero i soggetti condannati a serdalefinitiva alla pena dell’arresto o
della reclusione). Non si fa quasi menzione degfiernati sottoposti alle misure di
sicurezza. Lo scarso interesse per tali categoperémolti versi comprensibile: da un
punto di vista giuridico, le misure di sicurezzastitniscono un retaggio del codice
penale Rocco, ispirato alla creazione di sistemaitipo a “doppio binario”, che
prevede, in aggiunta alla pena tradizionale iaflgtl presupposto della colpevolezza e
finalizzata precipuamente alla punizione, una naisdr sicurezza motivata dalla
pericolosita sociale del reo e finalizzata essémaate alla “neutralizzazione” del
soggetto internato. Il sostanziale fallimento dsiesna del doppio binario ha portato ad
un comprensibile calo d’interesse da parte delldrida per la figura dell'internato.
Inoltre, il numero di soggetti sottoposti alle misuli sicurezza detentive della colonia
agricola, della casa di lavoro, della casa di eucaistodia e degli ospedali psichiatrici e
giudiziari € esiguo rispetto a quello dei detemspitati nella case circondariali e nelle
case di reclusione, se si considera che, su unalg@pne detenuta complessiva pari a
62.536 soggetti, risultano essere “solo” 1.188&tiogmsti a misura di sicurezza detentiva
(*®. Basti qui rimarcare I'importanza dell’elemeri&voro nelle misure di sicurezza
della colonia agricola e della casa di lavoro:tiNéia lavorativa per i soggetti ivi
internati, prevista come obbligatoria dal commael’articolo 20 dell’Ordinamento
penitenziario, € parte costitutiva della misuraidurezza, che trovano in essa la propria
ragion d'essere. S’intende pertanto che quandoada pdi lavoro penitenziario il
riferimento non e solo ai detenuti ma anche adérmati nelle case di lavoro e nelle
colonie agricole.

Non rileva invece la diversa natura del datoreadoto, che potra essere tanto la stessa
amministrazione penitenziaria che un’impresa pwabdi privata, o una cooperativa. E’
pur vero che la diversa natura giuridica del dattireavoro ha notevoli ripercussioni
sulla disciplina legale della fattispecie, in quanin lavoro alle dipendenze di un

“3 Dipartimento dell’Amministrazione PenitenziariaUfficio per lo sviluppo e la gestione del sistema
informativo automatizzata] sezione statisticd)etenuti presenti - aggiornamento al 31 dicembre
2013 in http://www.giustizia.it.
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soggetto estraneo all’lamministrazione penitenziarian rapporto di lavoro ove gl
elementi di peculiarita sono meno accentuati, ershdta per molti versi assimilabile
al comune rapporto di lavoro. Tuttavia il particelastatus del prestatore di lavoro
finisce col condizionare significativamente le vide di tale rapporto e giustifica
pertanto l'inclusione, anche di tali fattispeciegl npit ampio genus del lavoro
penitenziario.

Rientrano altresi nella definizione fornita di “t@@ penitenziario” rapporti di lavoro
riguardanti detenuti beneficiari di una misura raétiva alla detenzione, siano essi
semiliberi (che continuano a essere ristretti ma @pposita sezione dell’istituto, ed
ammessi ad uscire per il resto della giornata)gkiaffidati in prova al servizio sociale,
destinatari a tutti gli effetti di un provvedimentlh scarcerazione che li autorizza a
lasciare I'istituto a tempo indeterminato previaersazione di taluni obblighi. Anche
per tale categoria di detenuti valgono le consirlera sopra riportate per i detenuti
intra moeniaalle dipendenze di soggetti privati:i i rapporitial/oro in essere trovano |l
loro fondamento giuridico in contratti di lavorormani, che tuttavia conservano alcune
peculiarita proprie del “lavoro penitenziario”.

Si ritiene infine che possano rientrare a buonttdinnell’ampia categoria del lavoro
penitenziario tutte quelle forme di lavoro prestdéesoggetti condannati alla pena del
lavoro sostitutivo o al lavoro di pubblica utilianfra, cap. IV par. 3). Rimane inteso
che in questo caso il riferimento alla parola “le/oé in senso lato, trattandosi
ovviamente di attivita prestate a titolo gratuitdaaore di istituzioni, associazioni o
cooperative e come tali non rientranti nella categgiuridica del “lavoro subordinato”.

1.2 Finalita del lavoro penitenziario

La finalita del lavoro in carcere risulta intimantenriconnessa alla funzione
storicamente attribuita alla pena nel suo complesso

La legge 26 luglio 1975, n. 354, ha introdotto me$tro ordinamento una disciplina del
sistema penitenziario ispirata ai principio cogiibmale per cui le pene devono tendere
alla rieducazione del condannato, in conformitgratetto contenuto nell’art. 27, terzo
comma, della Costituzione.

Il lavoro dei detenuti, come si € avuto modo diaioare $uprg cap. | par. 2.1), ha
conseguentemente perso qualsiasi connotaziontiedfled € stato annoverato dall’art.
15 O.p. tra gli elementi del trattamento rieduaatiovvero del complesso delle attivita
funzionali al percorso reinserimento sociale déeedeti.

A tal proposito, I'art. 20, comma quinto O.p., cge che I'organizzazione e i metodi
del lavoro penitenziario debbano riflettere qud#i lavoro nella societa libera, al fine
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da far acquisire ai soggetti una preparazione psiufeale adeguata alle normali
condizioni lavorativeper agevolare il reinserimento sociale

Un lavoro quanto piu simile a quello prestato nel@ieta esterna é stato considerato
dal Legislatore come lo strumento piu efficace pmonsentire che il detenuto possa
affrontare nel migliore dei modi il delicato moneisuccessivo alla scarcerazione.
Naturalmente tale reingresso dovra essere fruttommgirogramma piu complessivo che
non si esaurisce nell’attivita lavorativa. Allo s$¢@ tempo si renderanno pur sempre
necessari strumenti di suppogpost detentioner{infra cap. Ill), senza i quali il rientro
nel circuito della criminalita costituira ancoraaunolta I'epilogo piu probabile per un
soggetto pur sempre ad alto rischio di esclusioc@ke. Un rischio che la carcerazione
stessa rischia di acuire, per via dei noti eff@itninogeni della reclusione, conseguenti
alla perdurante commistione delle diverse categdrieletenuti negli istituti nonché
all'effetto stigmatizzante della condanna.

Pur tuttavia, il programma di recupero e reinsentoalel detenuto nella societa — una
societa fondata sul lavorol]l non potra prescindere dallo svolgimento e
dall’'apprendimento di un’attivita lavorativa cherricsca al detenuto gli strumenti e le
competenze per poter rientrare da soggetto atevmercato del lavoro.

Sempre in funzione rieducativa si spiegano le attygortanti prescrizioni ordinamentali
relative al lavoro in carcere: la previsione dellamunerazione del lavoro trova
giustificazione non solo in chiave di sufficienzareporzionalita di cui all'art. 36 della
Costituzione, quanto piuttosto in ragione dellazione rieducativa attribuita all’attivita
lavorativa in carcere, la quale postula a sua vaha remunerazione dignitosa e
proporzionata per l'attivita svolta, onde fugaresknsazione che I'attivita lavorativa
costituisca meramente una peculiare modalita esacdella pena ovvero, al piu, uno
strumento elargito in via assistenziale se non @ema fronte di un’attivita lavorativa
inutile e dequalificante.

Anche le stesse controverse previsioni in meritotdligatorieta del lavoro in carcere
(infra, par. 1.4), ad avviso dello scrivente, possonuaim® una valida ragion d’'essere
nella finalita rieducativa del lavoro. Essendo &na finalizzata alla rieducazione, ne
consegue l'obbligatorieta, per amministrazione demigo, di impostare lintero
rapporto d’esecuzione penale su un programma radishacdi cui il lavoro e un aspetto
imprescindibile.

Analogamente, trovano ragione ultima nella finatigducativa della pena i criteri di
assegnazione al lavoro, che dovrebbero essereatis@la trasparenza ed alla
meritocrazia, tanto per il lavoro alle dipendenzesahgetti terzi tanto per quello alle
dipendenze del’amministrazione penitenziaff. (

“4 Si veda pero quanto riportasapra cap. | par. 2.3 in relazione alle modifiche inintte dalla legge
10 ottobre 1986, n. 663, con riferimento ai critdii assegnazione dei detenuti al lavoro alle
dipendenze dell’'amministrazione penitenziaria.
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Sennonché, l'interpretazione riduttiva che & stataita da alcuni autori*{) in merito
alla reale portata dell’articolo 27, comma terzdladé€ostituzione, e soprattutto le
istanze di difesa sociale sempre piu pressans, late dell’acuirsi dei fenomeni di
criminalita organizzata e del terrorismo, hanno tgof come noto, ad un
ridimensionamento, in sede di attuazione, del preceostituzionale e dei relativi
corollari.

Tale fenomeno non ha risparmiato il lavoro dei dete Non si vuole con questo
sostenere che la mancata implementazione del |gpanitenziario ed i caratteri a volte
afflittivi che il lavoro “dietro le sbarre” ha assio in alcuni contesti siano il risultato
dell’'accoglimento, in ambito penitenziario, delé®tie di natura neo-retribuzionistica e
delle istanze di difesa sociale che hanno per lubglti condizionato I'operato del
Legislatore e della giurisprudenza. E’ correttdavt sostenere che lo shilanciamento
verso politiche repressive e preventive sia sth#obase del sostanziale disinteresse del
Legislatore stesso e delllamministrazione all'immpéntazione ed al sostegno di
politiche di reinserimento lavorativo dei detendiale disinteresse ha trovato in alcuni
casi una sponda in parte della dottrina, che leaaib come I'effetto “taumaturgico” al
lavoro carcerario rimane riferito allo stereotip@l ddelinquente come soggetto
emarginato e costretto a delinquere per necessiajre la stessa efficacia non puo
riconoscersi a tutti quegli autori di ben piu graeati facenti capo alla criminalita
organizzata o di stampo terroristico. La stesssezibmne vale per tutti quei reati
perpetrati dai c.d. “colletti bianchi”, vera e prigp piaga delle moderne societa
occidentali.

Piu in generale, I'efficacia rieducativa del lavaembra perdere il proprio valore per
tutti quei delinquenti ben inseriti nella societdile, per i quali € lecito interrogarsi in
merito all’effettiva funzione risocializzante dealttivita lavorativa prestata in carcere.

E pertanto logico interrogarsi sull’opportunita mlioporre a tali soggetti programmi
trattamentali che prevedano percorsi di reinsertmé&vorativo, considerata la penuria
di risorse a disposizione e la conseguente lingtaalelle opportunita di reinserimento
lavorativo per i detenuti. Non € infrequente, benaksai limitato in termini statistici, il
caso di detenuti che richiedano espressamentendesgere assegnati ad alcuna attivita
lavorativa. Ovvero il caso di detenuti, appartenenti al circuito malavitoso di stampo
mafioso [1 che abbiano rifiutato I'attivita lavorativa propasreputandola poco
confacente alla propria condizior®)(

> Su tutti: G. BTTIOL, Il mito della rieducaziongin Sul problema della rieducazione del condannato,
atti del Il convegno penale, Bressanpth863, Cedam, Padova 1964.

5 ’esempio & tratto da un caso trattato in occasidella personale esperienza di Comandante del
reparto presso la CC di Lodi, allorché un giovaeteduto di origine siciliana, che pure aveva fatto
richiesta di assegnazione ad attivita lavoratiiauncio all'incarico di addetto alle pulizie ritendolo
umiliante, soprattutto in considerazione che mdétenuti erano stranieri. In sede di colloquio il
detenuto riferiva di essere convinto che I'attivitée gli sarebbe stata proposta sarebbe statagliell
addetto alla cucina, ribadendo che la richiestawdiamento al lavoro andava riferita unicamente a
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Tali questioni, tuttavia, per quanto fondate, vandanensionate alla luce della attuale
composizione della popolazione detenuta nelle canmché in base ad una corretta
interpretazione della funzione rieducatrice affedat lavoro.

Quanto al primo punto, basti rilevare come, corcrgscendo esponenziale nell’ultimo
ventennio, la maggior parte dei detenuti preseanitdrcere appartenga a settori della
popolazione che si collocano ai margini della dagi¢anto che risulta ormai di uso
comune I'espressione “discarica sociale” riferit@acere per evidenziarne la funzione
di surrogato delle politiche sociali e assistelnziacui il welfare statale non riesce piu
a farsi carico attraverso i canali e le strutturspgdali, case di curhpusingsociale,
scuole) istituzionalmente deputati a tali funzioni.

| dati relativi ai detenuti per categoria di redanno un’idea, se ce ne fosse bisogno, di
come i reati piu comunemente perpetrati (e pupiticarcere) siano quelli compiuti da
soggetti a forte rischio di emarginazione: su ualéodi 62.536 detenuti, al 31 dicembre
2013, ben oltre la meta (33.965) risultano condarmaerseguiti per reati contro il
patrimonio. Significativo anche il numero di autali reati concernenti il traffico di
stupefacenti (24.273), che normalmente vedono oaflisoggetti privi di prospettive
occupazionali e assai spesso stranieri irregolaoinché di reati concernenti la
violazione del testo unico sullimmigrazione (1.)17Betratti pertanto gli autori di reati
contro la persona (23.897) peraltro in buona parte ascrivibili a soggetti ajpgnenti a
categorie sociali di umile estrazione e di altri reati statisticamente meno significiti
risultano essere “solo” 6.744 i detenuti per reastampo mafioso e 130 quelli autori
di reati contro la personalita dello Stato. Anchreati di c.d. colletti bianchi appaiono
sottorappresentati all’interno delle carceri itaBa8.304 sono i detenuti per reati contro
la Pubblica Amministrazione, 6.924 quelli per reabintro I'amministrazione della
giustizia e 657 quello per reati contro I'economitbblica t). A ciod si aggiunga che le
indagini effettuate sulla base dei dati ministérnielativi alla popolazione detenut&)(
nonché alcune limitate indagini di natura qualati*®) sembrano confermare la
percezione che buona parte dei detenuti siano #Hoggjeoccupati, inoccupati e
difficilmente occupabili, al punto da potersi raggwolmente concludere che per molti

tale attivita. Si segnala, per la corretta compmes del caso, che il detenuto non vantasse alcuna
specifica competenza o aspettativa dopo la deteazahe lo motivasse al lavoro di addetto alla
cucina, avendo piuttosto maturato la convinzione tathe mansione, per via della remunerazione piu
consistente, della stabilita (si trattava di pastm soggetto a rotazione) e soprattutto della tébdr
movimento che gli consentiva, gli avrebbe garantita posizione di preminenza sugli altri detenuti.

" Fonte: Dipartimento dell Amministrazione Penitemid | Ufficio per lo sviluppo e la gestione del
sistema informativo automatizzato sezione statisticaDetenuti presenti per tipologia di reato,
situazione al 31 gennaio 2018 http://www.giustizia.it.

“8 A. NALDI, Araba Fenicellnserimento lavorativo di persone provenienti dacpesi penalj |
Quaderni di Antigone, Sinnos Editrice, Roma 20(4,/6.

9 per un’indagine di tipo qualitativo, che rivelalto numero di disoccupati e inoccupati tra i
detenuti: LBACCARO, G. MoscoN; Il girone dei dannati: ovvero il fenomeno dellaidiea, in Rass.
penit. crimin.,n. 2, 2004, 213 ss.
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di essi la commissione di reati costituisca una\epropria scelta obbligata priva di
effettive alternative. Gli stessi dati ministeriaielativi alle caratteristiche socio-
lavorative, giuridiche e demografiche della popmae detenuta, diffusi
semestralmente del Ministero della giustizid), (confermano come la popolazione
detenuta sia composta da soggetti a forte risanésausione sociale: per il basso grado
di scolarizzazione (meno del 6 per cento della E@one detenuta risulta essere in
possesso di un diploma professionale o di scuoldiarsiperiore); per I'eta media, che
e andata progressivamente aumentando negli ultimi soprattutto per i detenuti
italiani (oltre il 60 per cento della popolaziomemplessiva detenuta ha piu di 35 anni);
per la situazione pregressa alla carcerazione, rofeda un bassissimo tasso di
occupazione (poco piu del 25 per cento dei detatiatiiara di essere occupato prima
della detenzione).

Appurato pertanto che la quasi totalita dei defesqpartiene a categorie per le quali un
percorso di reinserimento lavorativo risulta dialetimportanza al fine di evitare che il
detenuto, per sua natura ai margini della vitasdedael paese, non abbia alternative alla
ricaduta nel circuito criminale, ci sembra tuttag@sto rimarcare che, anche per le
restanti categorie di detenuti, un percorso di s&imento o di “rieducazione”
lavorativa sia non solo imposto dalla normativa,quantomeno opportuno.

Si pensi al soggetto appartenente alla criminatitganizzata — sicuramente ben
integrato nel tessuto sociale di provenienza —lpguale un percorso di educazione al
lavoro risulterebbe sicuramente importante airisgoperta di alcuni valori dell’attivita
lavorativa (il sacrificio, la dignita, la cooperarme, la fiducia) soffocati da una sub-
cultura che vede nel lavoro esclusivamente unom&nio di sopravvivenza per i
soggetti piu vulnerabili. Le stesse conclusionigeao in buona sostanza per i c.d.
colletti bianchi, i cui reati, al pari di quelli dtampo mafioso, riflettono un sostanziale
disconoscimento del lavoro e della meritocraziae@tnumenti di progresso economico
e sociale, personale e della collettivita.

Non si vuole con questo sostenere che I'attivitzodativa in carcere debba essere
imposta a tutti i detenuti, anche quelli recalcitraTale conclusione sarebbe da una
parte irrealistica e dall’altra sbagliata sottopuafilo sia giuridico che etico.

Riteniamo tuttavia che l'attivita lavorativa, digamente da quanto espresso da alcuni
autori %) possa correttamente adempiere alla funzione ¢t che le & propria in
relazione a tutte le tipologie di detenuti, e delglsaere contemplata, salvo motivate

* Fonte: Ministero della giustizia, Ufficio per loviippo e la Gestione del Sistema informativo
Automatizzato, Sezione statisticd@aratteristiche socio-lavorative, giuridiche e degnafiche della
popolazione detenuta, situazione al 30 giugno 20¥#o XVI - 2013 - | Semestre, pubblicato in
www.ristretti.it.

L MANTOVANI, cit., ibidemsecondo il quale per gli autori di reati di stampafioso e terroristico, o
per i c.d. colletti bianchi, il lavoro carcerariadp riconoscersi tutt'al piu la funzione di antidab
taedium carcerisAdesivamente VIFURFAROQ, Il lavoro penitenziario, aspetti giuridici e socagici,
2006, cap | par. 1, 2, in www.altrodiritto.unifi.it
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eccezioni, in tutti i programmi individualizzati thattamento senza esclusione alcuna,
ferma restando la libera adesione, da parte deéndat, all'offerta del piano
trattamentale.

Anticipando quelle che sono le conclusioni allelgparverremo nel prosieguo, solo un
lavoro organizzato secondo i criteri ed i metodiadésocieta libera”, nel contesto di
un’attivita gestita con criteri se non proprio irapditoriali quantomeno economici,
potra assolvere pienamente al proprio contributceimiserimento dei detenufi?f. E’
corretto tuttavia in questa sede dare atto chivit@t lavorativa svolta, anche quella alle
dipendenze dellamministrazione penitenziaria, dboira sempre e comunque, almeno
in parte, a preparare il detenuto ai ritmi ed anportamenti richiesti dal mondo del
lavoro. Si tratta di competenze non solo tecnicheg anche comportamentali
(puntualita, affidabilita, spirito d’iniziativa) eelazionali (lavoro irnteam rispetto delle
mansioni e della gerarchia all’interno dell'orgar@zione produttiva) di cui molti
detenuti risultano sprovvisti, e che ben possoseresmigliorate anche nell’ambito di
un’attivita lavorativa non propriamente gestitageto i piu moderni criteri manageriali
propri della c.d. societa liber2

Rimane inteso che il lavoro in carcere deve diventen’'opportunita da migliorare non
solo qualitativamente, ma anche estesa e resdldraitiutti i detenuti. Solo cosi sara
possibile evitare che quello che l'ordinamento s I'elemento principe del
trattamento rieducativo, finisca col diventare urronstrumento assistenziale se non
premiale, utilizzato dagli operatori come impropr&trumento controllo della
popolazione detenuta.

Il lavoro penitenziario costituisce un elementola@gbotenzialita enormi in chiave
rieducativa. Laddove non sia ben gestito, rischia asdere effetti addirittura
controproducenti, ponendo le premesse, nei castg@miecabili, per il formarsi di una
cerchia ristretta di detenuti, che proprio in videll'eccezionale “fortuna” di poter
svolgere un’attivita lavorativa (che consente unaggiore libertd di movimento, la
possibilita di interfacciarsi con gli operatori, eda minima capacita di reddito) finisca
col ritrovarsi di fatto in quella posizione di premanza sugli altri detenuti che
I'ordinamento stesso proibisce categoricametije (

*2|n questo senso si esprimevano gia il RomagnalR@MAGNoLL, Il lavoro nella riforma cit., 92

ss. ed il Pavarini (M.PAvARINI, La nuova disciplina del lavoro carcerario nella aifna
dell'ordinamento penitenziarjan F.BRICOLA (a cura di)ll carcere riformatg Il Mulino, Bologna,
1976, spec. 123 e 146 ss.

*3 Si rinvia in proposito a quanto riportato nel éibbianco sull’organizzazione e la gestione delle
lavorazioni penitenziarieWhite Paper, Organization and Management of Prigdork ishop3, cit.,
par. 2.8,The acquisition of works habits? ss.

> Art. 32, comma terzo, O.p.
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1.3 Lavoro penitenziario e lavoro comune

Per lungo tempo il lavoro dei detenuti € stato werato non riconducibile alla
categoria del rapporto di lavoro di diritto comukia diversa conclusione risultava in
passato preclusa dalla natura stessa dell’attilatéorativa in carcere: elemento
costitutivo della pena e come tale finalizzato essgmente all’afflizione del detenuto.

Il contesto e cambiato radicalmente con I'adoziodell'attuale Ordinamento
penitenziario, che recepisce le istanze di rifoforanulate dalla dottrina piu recente.
Quest'ultima riconosceva che la nuova funzionedaffi dalla Costituzione alla pena
doveva necessariamente riflettersi anshka disciplina dell’attivita lavorativa prestata
dai detenuti, che avrebbe dovuto conformarsi aadsgtcostituzionali di cui all’art. 27,
comma 3, e 36 della Costituzione (cupracap. | par. 2.1).

Anche dopo l'approvazione del nuovo Ordinamentoitpamiario, contenente una
disciplina del lavoro in carcere orientata all’as$azione al lavoro comune, non sono
cessate le discussioni in merito alla natura dedriadei detenuti, ed in particolare alla
sua configurabilita come rapporto di lavdoait court

La discussione ha avuto ad oggetto, soprattutto,lailoro alle dipendenze
dell’lamministrazione penitenziaria, che presentatteri di specificita piuttosto marcati
rispetto a quello ordinario; in misura minore rigie il lavoro dei detenuti alle
dipendenze di soggetti terzi, che ritiene ricadelémzialmente sotto la disciplina del
diritto comune, per quanto caratterizzato da alcwpecificita ricollegabili alla
particolare funzione rieducativa che gli viene niosciuta ed allstatusparticolare di
una delle parti contraenti.

Le due opposte teorie fanno capo, sinteticamertedaizzo acontrattualista ed a
quello contrattualista.

Il primo indirizzo, teso ad esaltare le specifi@t lavoro penitenziario e la sua difficile
riconducibilita al lavoro comune, fa leva sullacostanza che il lavoro dei detenuti trovi
origine non gia in una libera manifestazione defltdonta delle parti, ma in una
disciplina normativa che non solo prevede, ma im@poome obbligatoria I'attivita
lavorativa in carcere.

Gli autori riconducibili all'indirizzo contrattuadta mettono invece in evidenza la natura
pur sempre contrattuale del lavoro penitenziarast@ che il consenso del detenuto
anche a voler considerare giuridicamente vincolanganzionato I'obbligo del lavoro
per i condannati e gli internati nelle colonie agke e nelle case di lavoro é pur
sempre imprescindibile per il venire in essererdpporto e per 'adempimento della
prestazione

All'indirizzo contrattualista si ritiene di doverdarire sulla base dell’esperienza
maturata come operatore all'interno degli istifpginitenziari, prima ancora che sulla
base dell’esegesi letterale del dato normativo:puaninfatti sottacersi che la penuria di
occasioni lavorative all'interno delle carceri 8oa col rendere puramente accademica
ogni discussione in merito alla natura obbligatal&h lavoro per i detenuti. L’attivita
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lavorativa viene normalmente proposta solo ai deieohe ne facciano espressa
richiesta; I'avvio all'attivita lavorativa & inokr subordinato alla sottoscrizione di un
apposito modulo che costituisce di fatto un esjpvassdel consenso da parte del
detenuto, in relazione alla proposta formulataatalininistrazione ).

Le previsioni dell’Ordinamento penitenziario comfemo peraltro la piena
assimilabilita tra rapporto di lavoro del detenatmpporto di lavoro comune.

In particolare si menzionano: l'art. 20 comma qoinD.p.. in base al quale
I'organizzazione e i metodi del lavoro penitenzaxilevono riflettere quelli del lavoro
nella societa libera, al fine di far acquisire abggetti una preparazione professionale
adeguata alle normali condizioni lavorative per agkarne in reinserimento sociaig
l'art. 20 comma 17 O.p., che limita la durata dejlarnata lavorativa entro i limiti
stabiliti dalla legge, garantendo il riposo festevda tutela assicurativa e previdenziale;
I'art. 20, comma secondo O.p., che prevede una meragione (non piu “gratifica”)
parametrateex art. 22 O.p. agli indici della contrattazione letilva di riferimento;
I'art. 19 della legge 28 febbraio 1987, n. 56, e€séende e rende effettiva anche per
detenuti la disciplina sul collocamento.

Permangono d'altra parte aspetti della disciplinae cdifferenziano il lavoro
penitenziario da quello esterno: la perdurante ipi@ve dell’'obbligatorietaex art. 20
comma terzo, della prestazione lavorativa per enmldi; la mancata previsione del
diritto alle ferie {nfra); la previsione di un compenso inferiore rispegiominimi
sindacali; i criteri di assegnazione al lavamtra-murario, non piu basati sulle effettive
competenze dei detenuti e frutto di una concezineeamente assistenziale del lavoro
penitenziario. Si aggiungano inoltre alcune ulteriarestrizioni di origine
giurisprudenziale, in merito ai diritti sindacalakdiritto allo sciopero.

La terminologia stessa utilizzata dal Legislatorda#’amministrazione tradisce a tratti
una concezione quantomersoi generisdel lavoro del detenuto: nell’Ordinamento
penitenziario non si parla di “retribuzione”, maicamente di “mercede” o tuttalpiu di
“remunerazione”. L'art. 145 del codice penale seanboler ulteriormente svilire il
nesso di sinallagmaticita tra prestazione e renaz@ne, stabilendo che “negli istituti
penitenziari € corrispostana remunerazionger il lavoro penitenziario”, laddove il
ricorso all’articolo indeterminativo al posto di elo determinativo rimarca la
continuita con la “gratificazione” del regolamert@rcerario del 189%). Parimenti, si
segnala il ricorso da parte del Legislatore al teem‘lavorazioni” nel senso di

%5 In punto di diritto, anche a voler sostenere fore acontrattuale del lavoro penitenziario, cit no
impedisce di poterlo configurare come rapporttadoro a tutti gli effetti, posto che sono rinveitiib
nel nostro ordinamento altri casi di lavoro obbiggeo per i quali & sempre stata pacifica la
riconduzione algenusdel rapporto di lavoro subordinato, a nulla rilegla la diversa origine,
contrattuale oex lege(si pensi alla disciplinadelle assunzioni obbligatorie presso le pubbliche
amministrazioni e le aziende private lavoro intribdalalla legge 2 aprile 1968, n. 482).

°® U. RomAGNoLl, Il diritto del lavoro dietro le sbarre, in PD,743 208.
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“officine” o “laboratori”; al termine “esclusioneatl’attivita lavorativa” in luogo di
“licenziamento”. Nelle circolari dellamministrazie, cosi come in dottrina, non si
parla di detenuto “lavoratore” ma unicamente diedato “lavorante”, quasi a voler
evidenziare la natura ontologicamente diversaalarb in ambito penitenziario.

Dottrina e giurisprudenza, ormai da un trentenmanno iniziato e proseguito un
percorso di progressiva assimilazione del lavoratpeziario al lavoro comune, che ha
portato a risultati importanti in materia di retriione ¢*), di diritto alle ferie {%) e di
riconoscimento parziale di alcuni diritti di natusandacale. Da ultimo, il lavoro dei
detenuti ha assunto pari dignita rispetto a quetimune anche a livello di tutela
processuale, essendo stata riconosciuta — a segeifontervento della Corte
costituzionale che ha dichiarato l'illegittimitalldespeciali previsioni contenute nell’art.
69, sesto comma O.p. che stabilivano una competspeaiale del Magistrato di
sorveglianza™f) (1 la competenza del Giudice del lavoexart. 409 c.p.c. in relazione
a tutte le controversie relative a rapporti lavietah cui € parte un soggetto detenuto,
sia egli alle dipendenze tanto di un soggetto poivauanto dell’lamministrazione
penitenziaria, con i poteri e le garanzie propakptocesso lavoristico.

Il fenomeno di privatizzazione del lavoro in caeceér iniziato con legge 12 agosto
1993, n. 296, proseguito col d. P.R. 30 giugno 200@®30 e destinato a continuare
nella prassi applicativa®} [ contribuisce ulteriormente a restringere il raggio
operativita degli aspetti peculiari del lavoro arcere, afferenti precipuamente al lavoro
alle dipendenze dellamministrazione penitenziafiacontratto di lavoro in essere tra
detenuto e soggetto privato, sia all'esterno chimtaino dell’istituto, si applicheran
toto la disciplina legislativa di diritto comune e glaetollettiva di riferimento.
Rimangono tuttavia, soprattutto per il lavoro allpendenze del’amministrazione, che
costituisce pur sempre quello che impiega il maggiomero di detenuti, molte delle
specificita, sopra accennate, delle quali non si pon prendere atto sostenersio et
simplicieter [1 come hanno fatto alcuni autori e come propongoojragtutto gli
operatori del sociale] una equiparazione totale del lavoro penitenzialidavoro
comune.

Alcune di tali peculiarita potranno essere ulteriente appianate dal graduale ma
continuo lavoro interpretativo da parte di dottrimayiurisprudenza, soprattutto quella
costituzionale.

> Corte costn. 1087 del 30 novembre 1988 GCost,1988, |, 5291 con nota di GALLI.

%8 Corte cost. n. 158 del 200ih DL, 2001, 475 ss., con nota di MIORRONE

% Cosi Corte cost. n. 341 del 27 ottobre 2006 cda dbM. VITALI, La Corte Costituzionale assegna
alla giurisdizione del Giudice del lavoro le coneesie sul lavoro penitenziario, RIDL, 2007, II,
599 ss. Si sono conformate alla sentenza dellaeCaostituzionale! indicando il Tribunale in
composizione monocratica in funzione di Giudice keloro ex art. 409. c.p.cJ Cass. 26 aprile
2007, n. 9969 e Cass. 22 ottobre 2007, n. 220HIDh, 2008, II, 454Infra, par. 1.6.

0 Supra cap |, par. 2.3.
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Altre peculiarita del diritto penitenziario sonostieate necessariamente a perdurare.
Cio perché al lavoro dei detenuti viene attribdit@prescindibile finalita rieducativa
del detenutoqupra par. 1.2). Tale finalita, unitamente ad alcunelatitd organizzative
del lavoro intramurario condizionate da intuibiBigenze di sicurezza e di gestione
degli spazi e dei tempi — potra giustificare in esegbplicativa alcuni scostamenti del
lavoro penitenziario rispetto a quello comune.

In conclusione, ci pare opportuno concludere chellguel detenuto costituisce un
rapporto di lavoro caratterizzato da notevoli pegith, ma non per guesto non
riconducibile al piu ampigenusdel rapporto di lavoro di diritto comune.

In particolare — prescindendo dalle forme di lavartigianale ed intellettuale, pure
previste dall’Ordinamento penitenziario ma statetente poco diffuse, il rapporto di
lavoro del detenuto va ricondotto alla categorid l@&oro subordinato, essendo
rilevabili tutti gli elementi tipici del lavoro swvdinato nell’accezione alla quale fa
riferimento I'art. 2094 c.c.: obbligo del lavoratodi mettere a disposizione la propria
attivita lavorativa e correlativo obbligo (sinalfagticita) del datore di lavoro di
corrispondere la retribuzione (onerosita); insentoe dell'attivita del lavoratore
nell’ambito dell'organizzazione aziendale; potenmetiivo e organizzativo del datore di
lavoro.

In particolare, il modello rapporto di lavoro subimato, al quale il lavoro alle
dipendenze delllamministrazione penitenziaria étostsolitamente accostato, € |l
rapporto a tempo pieno e di durata indeterminatecur autori hanno rifiutato
addirittura la configurabilitd di un rapporto di tne determinata tra detenuto e
amministrazione®().

A tal proposito rileviamo tuttavia che (anche) erecere i tempi sono cambiati, ed il
modello di lavoro a tempo pieno ed indeterminato oastituisce pit I'unico modello di
riferimento. Condividiamo quanto evidenziato dieete da alcuni autori, secondo i
quali proprio in carcere, piu per necessita chespelta, hanno trovato diffusione gia da
parecchi anni forme di lavoro atipice facto(®?).

1.4 Obbligatorieta del lavoro penitenziario

¢l Cosi G. GVIDRRI, Il lavoro Carcerario, problemi e prospettivén L80, 1986, 56: «Riesce cosi
agevole ripudiare l'estensione della normativa santratti a tempo determinato (..) atteso il
necessario collegamento tra le durata della cariera (0 la permanenza in istituto) e durata del
rapporto lavorativo (..)».

2 A. NALDI, Araba FenicelInserimento lavorativo di persone provenienti dacpesi penali, |
Quaderni di AntigoneSinnos Editrice, Roma 2004, 31:“ (..) in carcata,oramai venti anni, sono
sperimentate le prime forme ardite di lavoro atipidn detenuto & chiamato a lavorare per un’ora al
giorno, un giorno a settimana, per una settimaraese, per un mese all’anno. E’ stato introdotto il
lavoro a rotazione. Al collocamento con regole €est € definitivamente sostituito il lavoro a
chiamata”.
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Una delle questioni piu discusse in ambito penitetz € quella dell’obbligatorieta del
lavoro per i condannati (e per gli internati neléese di lavoro e nelle colonie agricole).
Un primo filone, facente leva sul dato letteralétdsto legislativo, ritiene che il lavoro
in carcere costituisca tuttora un vero e propridlig giuridico per tali detenuti.
L’articolo 20, comma terzo dell’Ordinamento peniemio conferma infatti la natura
obbligatoria del lavoro per i condannati e pertigmosti alle misure di sicurezza della
colonia agricola e della casa di lavoro. Tale ajbk confermato dal successivo comma
quindicesimo dell'art. 20, che dispone che i deteammessi ad esercitare attivita
artigianali, culturali ed artistiche possano essesenerati dal lavoro ordinario. Tali
prescrizioni sono state ribadite dall’articolo 5 cegolamento d’esecuzione, d. P.R. 30
giugno 2000, n. 230.

Altri autori si sono pronunciati invece per la nmonfigurabilita di un obbligo giuridico
di lavorare in capo al detenuto. Tali autori riteng in sostanza che I'obbligo previsto
per i detenuti non differisca dal piu generale deveostituzionale di svolgere
un’attivita che concorra al progresso materialpidtaale della societa; al pari di quello
previsto dall’articolo 4, secondo comma della Gagtone, si tratterebbe pertanto di un
obbligo perlopiut morale, privo di alcuna sanzionauridica. Tale conclusione
risulterebbe inoltre supportata dallampia posg#itli scelta concessa al detenuto, la
cui professionalita e le cui aspettative dovranmsese tenute in considerazione
dall’amministrazione in sede di avviamento al lav@art. 20 O.p., comma sesto), ferma
restando l'accennata possibilita di autorizzaziad svolgimento di un’attivita
artigianale, culturale o artistica. A sostegno alelbn configurabilita di alcun obbligo
lavorativo per i detenuti € stata inoltre rimarc#éasostanziale incoercibilita della
prestazione lavorativa, trattandosi di obbligdeadiere

Parallelamente, ci si & chiesti se sullamministae penitenziaria gravi I'obbligo di
procurare ai detenuti un’attivita lavorativa. A tggo della configurabilita dell’obbligo
si richiama lart. 15, comma secondo O.p., che @devche all'internato ed al
condannato sia «assicurato» il lavoro. Sempre tegos di tale tesi altri autori rilevano
che lo stesso obbligo lavorativo imposto ai detepostuli, per poter essere effettivo ed
azionabile, il corrispondente dovere, da parte’aalninistrazione, di offrire ai reclusi
opportunita lavorative.

A contrarig e stato obiettato che I'inciso «salvo i casindpossibilita» contenuto nello
stesso art. 15, comma secondo O.p., valga ad eseri&mministrazione da qualsiasi
obbligo, evidenziandosi inoltre che le motivazierle conseguenze di tale inciso — che
non compariva nell'originario disegno di legd®) ([ siano state ben ponderate dal
Legislatore, che probabilmentia,itinere legis si & avveduto della difficile attuabilita di
tale precetto, laddove interpretato come dovere cepo all’lamministrazione
giuridicamente azionabile dal detenuto.

83 Cfr. supra cap. |, par. 2.1., nota 24.
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Le posizioni della dottrina sono risultate non selerogenee ma spesso antitetiche.

A fronte di sostenitori dell’obbligo giuridico pentrambe le parti in causa, di svolgere
I'attivita lavorativa in capo ai detenuti, e di puware opportunita di lavoro in capo
all'lamministrazione, altri autori si sono esprepsr la non configurabilita di alcun
obbligo per nessuna delle parti in causa.

Si registrano inoltre posizioni “ibride”, second® duali I'obbligo sorgerebbe solo in
capo al detenuto, che avrebbe il dovere, giuridezaen sanzionato, di accettare la
proposta lavorativa che I'amministrazione eventwaita fosse in grado di offrirgli.
Non mancano i sostenitori della configurabilita I'débligo solo in capo
allamministrazione penitenziaria, che avrebbe Iladp di fornire a tutti i detenuti
un’attivita lavorativa, fermo restando il diritt@lddetenuto di non accettarla.

Senza prendere posizione in merito alla fondatesazapiano giuridico, delle posizioni
sopra sintetizzate, ci pare di poter dire che lggia parte degli autori abbia finito con
I'assumere una posizione di natura squisitamergendtica, spesso avulsa dall’effettiva
condizione del sistema penitenziario se non anala docieta civile e dalla situazione
attuale del mercato del lavoro; la stessa antit&tdella conclusioni riportare conferma
d’altra parte tale impressione.

Ebbene, una presa di posizione in merito alla anpestione dell’'obbligatorieta del
lavoro penitenziario non pud prescindere da unoamsfju al contesto attuale di
riferimento: un contesto in cui, su una popolazidetenuta superiore alle 65.000 unita,
poco piti del 20 per cento, in base alle ultimevaigoni disponibili %, risulta
impegnata in un’attivita lavorativa.

La popolazione detenuta, oggi piu che in passatmnéposta da soggetti ai margini
della societa, spesso privi di alcuna forma di edd ale circostanza, unitamente alla
situazione di grave sovraffollamento che rende empa disumano dover trascorrere in
una cella fino a venti ore al giorno, fa apparissa appetibile, se non vitale, la
possibilita di dedicarsi ad un’attivita lavorativahe nella peggiore delle ipotesi
consente un minimo di liberta di movimento e pracuna apprezzabile fonte di reddito
da destinare al soddisfacimento di alcuni bisogimari.

Alla luce della situazione descritta, si intuiscame il problema dell'obbligatorieta del
lavoro penitenziario tenda nella prassi a passase¢ondo piano.

Quasi tutti i detenuti chiedono di lavorare e schitirano disponibili a qualsiasi
mansione, anche a titolo gratuif6)(

In quasi tutti gli istituti I'inserimento nelle ghaatorie per I'avvio al lavoro avviene su
istanza del detenuto, tanto che si tratti di saggeputati che di condannafi%. Solo in

% Fonte: Dipartimento dell’Amministrazione Penitemid (1 Ufficio per lo sviluppo e la gestione del
sistema informativo automatizzato sezione statisticd)etenuti lavoranti - situazione al 30 giugno
2013 in www.giustizia.it.

% Sullattivita volontaria gratuita prevista per paima volta dal decreto-legge 1° luglio 2013, n, 78
convertito, con modificazioni, dalla legge 9 aga®®d 3, n. 94.

% Cosi presso la CC di Lodi e quella di Brescia.
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alcuni istituti I'inserimento in graduatoria & anotatico £) per i condannati in via
definitiva, senza bisogno di espressa richiestadalincasi il detenuto che non intenda
lavorare rilascia un’apposita dichiarazione. Tailehidrazione potra tutt'al piu essere
valutata dagli operatori per la predisposizione plelgramma di trattamento e dal
Magistrato di sorveglianza ai fini della concessiah misure alternative ovvero della
liberazione anticipate?).

Non si rilevano invece casi in cui tale indispohiéi sia stata sanzionata
disciplinarmente ai sensi dell'art. 77, comma primoa 3) del regolamento di
esecuzione. Va dato atto infatti che le direziohétiduto, nella piu recente prassi
applicativa, rilevano assai di rado l'infrazionel dgolontario inadempimento di
obblighi lavorativi’. Tale infrazione viene infatitnterpretata restrittivamente e ritenuta
applicabile ai soli casi del detenuto (gia) lavéeache non adempia ai propri obblighi
lavorativi. Non si ritiene invece configurabile pglf accennati casi in cui il detenuto
non dia la propria disponibilita allo svolgimenticattuna attivita lavorativa’).

In conclusione, non si vuole negare la portateedaiévisioni ordinamentali chie nelle
intenzioni del Legislatore — disponevano un olbbguridico per il detenuto di prestare
un’attivita lavorativa. Tale obbligo, infatti, n&thpianto coerente predisposto dalla
legge 26 luglio 1975, n. 354, risultava passibilesdnzione disciplinare, a nulla
rilevando I ovvia constatazione dell’ incoercikdliin forma specifica della prestazione
lavorativa.

Tuttavia, come si € detto, e logico e realisticenplere atto che la cronica situazione di
carenza di lavoro ha reso di fatto inutile se noopportuno il ricorso allo strumento
disciplinare per i (pochissimi) casi detenuti chanifestino di non voler prendere parte
ad alcuna attivita lavorativa. Si consideri chalicuni istituti la disponibilita a svolgere
un’attivita lavorativa viene registrata all'ingresslel detenuto, senza conseguenza
alcuna per il detenuto, in caso negativo.

Allo stato attuale, pertanto, riteniamo di potendadere che non esista in capo al
detenuto alcun obbligo di lavoro giuridicamentezsamato.

Una simile conclusione valea fortiori per quanto concerne la posizione
dell’lamministrazione, in capo alla quale non si pealisticamente ipotizzare alcun
obbligo giuridico di garantire a tutti i detenudi $volgimento di una qualsiasi attivita
lavorativa.

67 Questo il sistema in uso presso la CC di Bergamo.

% Alcuni magistrati di sorveglianza hanno in taleasi valutato tale mancanza di disponibilita come
ostativa alla concessione della liberazione ardieipx art. 54 O.p.

% piu controversa invece la configurazione di taleazione nei casi di detenuti che abbiano fatto
richiesta di poter lavorare ma che rifiutino 'aitd lavorativa proposta (come nel caso riportaio i
nota 46), o di detenuti gia ammessi al lavoro cheifestino la volonta di rinunciarvi. Anche in gties
casi, generalmente, I'indirizzo delle direzioni getio di non procedere disciplinarmente prendendo
atto della volonta del detenuto.
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1.5

Le diverse tipologie di lavoro penitenziario

Diverse sono le tipologie di lavoro penitenziaribstinte dalla dottrina in base alle
modalita organizzative del lavoro, alla tipologidal/oro svolto, al datore di lavoro ed
alla disciplina applicabile.

La distinzione alla quale ha fatto tradizionalngenterimento la dottrina meno recente
fa capo alle modalita organizzative del lavoro, lmase alle quali venivano

tradizionalmente individuate sei categorie di lavor

1) Il lavoro nelle officine o nelle lavorazioni orgamate su base industriale e

2)

gestite dall’lamministrazione penitenziaria, in locdl'interno dei penitenziari
ma fuori dalle sezioni detentivé’), | prodotti di tali lavorazioni — per quanto sia
I'Ordinamento penitenziario (art. 20 comma tredicey sia il regolamento
d’esecuzione (art. 47 commi 5-9) prevedano la pdgaidi vendita dei prodotti
sul libero mercata’] sono generalmente destinati alla fornitura di exdor e
vestiario per i detenuti ed eventualmente a soddistommesse di altro tipo da
parte della stessa amministrazione penitenziaridi @ltre amministrazioni
pubbliche. Dalllemanazione dell’'attuale Ordinamergenitenziario, che ha
posto fine all’istituto dell’appalto di manodopegadi fatto escluso i privati da
qualsiasi ruolo in materia di lavoro penitenziarfmo all’emanazione della
legge 12 agosto 1993, n. 296upra cap. I, par. 2.3) 'amministrazione
penitenziaria € stata I'unico soggetto autorizzatatraprendere attivita di tipo
produttivo che comportassero I'impiego di manodapetenuta. Nell'intento di
voler gestire in materia piu efficiente le lavo@di penitenziarie,
'amministrazione penitenziaria ha fatto ricorspeasonale esterno con contratto
d'opera come previsto peraltro dall’art. 265 O.p., al quale ha affidato la
direzione tecnica delle lavorazioni, col compitofdimare i responsabili e di
concorrere alla qualificazione professionale deedeti. Cio nonostante, i beni
prodotti dalle lavorazioni penitenziarie gestitell’denministrazione si sono
quasi sempre dimostrati prodotti di scarsa qualii@donei ad essere
commercializzati all’'esterno nemmeno facendo ricoafia facolta di vendita
sotto costo introdotta dalla legge Gozzini.

Il lavoro nelle officine e laboratori alle dipenden di imprese private o
cooperative che intraprendano in carcere attivitalizzate alla produzione di
beni, destinati in genere al libero mercato. Stdrdi beni di vario genere. Dai
tradizionali lavori di tipo tessile e artigianalepaodotti che esigono notevoli
investimenti in tecnologia e macchinari, incentiv@dlla normativa a sostegno

0 va detto che, per quanto I'eventualita sia affattmota, I'organizzazione di lavorazioni gestite
dall'lamministrazione penitenziaria sia giuridicarreerconfigurabile anche all’esterno delle mura
perimetrali.
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3)

4)

delle assunzioni di lavoratori detenutf(a cap. Ill, par. 1). Diversamente da
quanto accadeva in un recente passato, il rapulrtavoro viene instaurato
direttamente tra detenuto e imprenditore, senaamalmterposizione formale da
parte del’amministrazione penitenziaria (art. 4@.resec.). Rimangono tuttavia
in capo allamministrazione alcune prerogative cpessono influenzare
notevolmente I'attivita dei privati all'interno digstituti. Innanzitutto I'impresa
che intenda investire in carcere dovra previametifgilare una convenzione
con la direzione, che regoli i rapporti reciproonché importanti aspetti quali le
modalita di utilizzo dei locali e delle attrezzatuesistenti negli istituti e le
modalita di addebito allimpresa delle spese sadterper lo svolgimento
dell’attivita produttiva. Anche in fase esecutivauccessivamente alla
stipulazione della convenzione, permangono in cadamministrazione
importanti prerogative. Su tutte, quella di stabilianche per i datori di lavoro
privati, il numero di posti previsti per la popolaze detenuta. Trattasi di
disposizioni (contenute nell’art. 2%is O.p.) che tradiscono ancora una volta la
presunzione di poter pianificare a tavolino le afsevoluzioni (ed i numeri)
in materia di attivita lavorativa, prescindendo dagccanismi di domanda ed
offerta del mercato, tanto piu mutevoli ed impreféidin un mercato globale in
continua evoluzione.

Piu in generale, I'atteggiamento complessivo deili@nistrazione penitenziaria
finira col condizionare sensibilmente il successib fallimento delle iniziative
imprenditoriali private: le direzioni dei peniteagi potranno agevolare 0 meno
'implementazione di attivita imprenditoriali, damgbrova in maggiore o minor
misura di voler conciliare tempi ed esigenze deice@ con quelle della
produzione nonché impiegando piu 0 meno risorsergopale a sostegno delle
attivita lavorative. A livello regionale, dovra iege essere cura dei competenti
Provveditorati fare in modo che le previste comroisisregionali per il lavoro
penitenziario, da organo burocratico di regolamzaatee (se non di ostacolo)
del lavoro dei detenuti, si trasformino in organi iddirizzo ed impulso
all'attivita lavorativa ed imprenditoriale in ambitarcerario (cap. Ill, par. 2).

| servizi domestici, ovvero tutte quelle attivitaeaessarie per corretto
funzionamento degli istituti penitenziari, riconchit alle tradizionali attivita di
pulizia, facchinaggio, manutenzione del fabbricatognfezionamento e
distribuzione del vitto. Sono attivita che impiegaa tutto’oggi il numero piu
consistente di detenuti lavoratori. In passato émtigne di tali attivita era
prerogativa assoluta dell’amministrazione penitenai L'art. 47, comma terzo
del regolamento d’esecuzione del 2000 prevedegpprima volta la facolta per
le direzioni di appaltare a cooperative privata tlivita; solo di recente
quest’ultimo modello sta trovando applicazione lzuai istituti, con particolare
riferimento al servizio di confezionamento e distzione del vitto.

Le attivita artigianali, culturali o artistiche. 8atta di attivita che non ricevono
adeguato riconoscimento da parte dell’Ordinamemoitpnziario, menzionate
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dall'art. 20, comma quindicesimo, al solo fine deé@sare che l'autorizzazione a
prestare tale tipo di attivita in carcere esonkdztenuto dall'obbligo del lavoro
ordinario. Lo svolgimento di tali attivitA andrebkbiavece maggiormente
valorizzato ed ampliato, in quanto un’attivita ditara autonoma di questo tipo
sarebbe sicuramente idonea a soddisfare in piefiwaléa rieducative attribuite
al lavoro in carcere (trasmettendo competenze evarbni verosimilmente
maggiori rispetto a quelle dei lavori subordinairmalmente eseguiti all'interno
degli istituti), senza richiedere di contro alcampegno finanziario e progettuale
di particolare rilievo in capo al’amministraziopenitenziaria ).

5) Le aziende agricole, alle quali sono avviati sdptad gli internati nelle colonie
agricole.
Un’ulteriore categoria di lavoro penitenziario @s® nella tipizzazione
illustrata in quanto introdotto in epoca succegsigail lavoro a domicilio
penitenziario di cui all’art. 19, commi sesto etiggd, della legge 28 febbraio
1987, n. 787. Si tratta in sostanza di un’ipotestipolare di lavoro a domicilio
disciplinato dalla legge 18 dicembre 1973, n. 8V 7ui tratti particolari
riguardano la nozione stessa di “domicilio”, estestla fattispecie allistituto
penitenziario, e la particolare modalita di corgespone della retribuzione, da
versare, come di regola per i detenuti, alla dmeeidell’istituto penitenziario.

Atri criteri tradizionali di sistematizzazione daelvoro sono quell@atione datoris —in
base al quale si distingue tra lavoro penitenziali® dipendenze dellamministrazione
penitenziaria e lavoro alle dipendenze di soggetti — e quellaatione loci in base al
quale si distingue il lavoro intramurario rispedtguello extramurario.

E’ sostanzialmente a tali due criteri che la Codstituzionale ha fatto riferimento nella
sentenza n. 1087 del 13 dicembre 1988. Si trattaurth sentenza non certo
avanguardistica sia per quanto concerne la deeistolottata sia per quanto concerne
alcuni tratti delle motivazionirfra, par. 2.4).

La sentenza della Corte & invece assai interessadtiove distingue, ai fini della
decisione, tre diverse situazioni: quella del deterche si trova in semiliberta e lavora
fuori dello stabilimento, quella del detenuto cladra alle dipendenze di imprese
private all’interno dell’ istituto penitenziario guale il detenuto e assegnato e quella del
detenuto che lavora all'interno dello stabilimectrcerario, alla diretta dipendenza
dell'amministrazione penitenziaria.

Solo l'ultima categoria di lavoro sarebbe contratidia da alcune peculiarita che
incidono profondamente sulla struttura del rappa@tsui suoi elementi essenziali,

" Sull'efficacia del lavoro autonomo — ricomprensilelle attivita artigianali, culturali ed artistiefuli
cui all’art. 20 comma quindicesimo O.P.in chiave rieducativa si veda MINERVINI, Il lavoro
autonomo come ipotesi di soluzione per il reinseritn in M. CAPPELLETTQ, A. LOMBROSO (a cura
di), Carcere e societaVenezia, Marsilio, 1976, 238 ss. AdesivamenteLWMONACA, Il lavoro
penitenziario tra qualificazione giuridica e tutgi@ocessualgin LPO, fasc. 819, 2010, 840.

65



correlate alla particolare natura ed al fondamelaorapporto di lavoro, alla funzione
attribuitagli nonché alla qualita del lavoro pegetdai detenuti’f).

Per le altre due situazioni, secondo la Corte, sbmpu0 dubitare che il rapporto
instaurato tra il detenuto in posizione di presgate soggetto terzo in posizione di
datore di lavoro, ricada interamente sotto la gigta del diritto comune.

La distinzione operata dalla Corte traccia pertama linea di demarcazione tra diverse
categorie di lavoro penitenziario, idonea a deteam@ quale sia la disciplina
tendenzialmente applicabile alle singole fattispetiipotesi classificatoria formulata
dalla Corte costituzionale si presenta pertantoectanpiu idonea per una trattazione di
tipo giuridico della materia, al punto da esseratastutilizzata, piu 0 meno
esplicitamente, in quasi tutte le trattazioni g@aanti in materia di lavoro penitenziario.

1.5 Alcune ipotesi di classificazione tratte dallesperienze Usa ed
Europee

| possibili sistemi di organizzazione del lavoro detenuti sono stati oggetto di una
particolare sintesi e classificazione da parteRdafarini (°). La classificazione si rifa ai
modelli adottati dai penitenziari statunitensiladine del ‘700 e gli inizi del ‘900, cosi
come riportati dalla letteratura scientifica d’elticeano, e si basa sulle diverse modalita
gestionali del lavoro penitenziario. Una sistenat&maloga € stata ripresa dal Libro
bianco sull’'organizzazione e la gestione delle tazimni penitenziarie’f) e costituisce
una valida griglia di valutazione e classificaziothe lavoro penitenziario nelle sue
possibili realta applicative. Se i modelli di sisi@izzazione del lavoro penitenziario
normalmente utilizzati dalla dottrina italiana segtano ad una analisie jure conditp
della disciplina giuridica delle singole tipologid, modello proposto si presenta

2 «(..) Il rapporto trae origine da un obbligo lega non da un libero contratto; ha una propria
particolare regolamentazione tra cui assumonovdlie qualita delle parti: quella del lavoratore éh

un detenuto e quella del datore di lavoro chergniimistrazione penitenziaria. Ma sopratutto rilewan
le finalita da raggiungere: la redenzione ed Wlaiiamento del detenuto alla vita sociale; l'adquis

lo sviluppo dell'abitudine al lavoro e della quigkizione professionale che valgono ad agevolare il
reinserimento nella vita sociale. Dette finalithe@ssolutamente prevalenti.

L'amministrazione non si prefigge né utili né guaasi avvale di una mano d'opera disorganica, a
volte non qualificata, disomogenea, variabile pemplunizioni ed i trasferimenti da stabilimento a
stabilimento; i prodotti non sono sempre curateengre rifiniti; essi, il piu delle volte, si vendmn
sottocosto (..)».

3 M. PAVARINI, L'invenzione penitenziaria: 'esperienza degli Staniti d’America nella prima meta
del XIX secolpin D. MELOSS| M. PAVARINI ( a cura di)Carcere e fabbrica. Alle origini del sistema
penitenziario (XVI — XIX secololl Mulino, Bologna, 1977, 184 ss.

" White Paper, Organization and Management of Prigdmk 1shops cit., 25-26.
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maggiormente idoneo a valutazioni di possibili ékive al sistema attuale,
prestandosi facilmente, per la sua universalitégraparazioni transnazionali ed a una
valutazione dei diversi modelli proposti sotto uroffio piu socio-economico che
giuridico, in ottica di possibile riforma del sista.

Vengono individuati sei modelli di riferimento, quali € possibile ricondurre le varie
esperienze susseguitesi negli Usa, ma ai qualiopossssere ricondotte anche buona
parte delle esperienze europee.

Il primo modello e quello dellstate-use systenm cui il lavoro dei detenuti € gestito
dall’amministrazione penitenziaria. Si tratta dimodello che ha cominciato ad essere
adottato, con alterne fortune, solo a partire dptica moderna. Nel nostro ordinamento
e il c.d. “lavoro in economia”, che caratterizzatddalita dei rapporti di lavoro alle
dipendenze dell’lamministrazione penitenziaria. tedati sono assunti alle dipendenze
delle direzioni d'’istituto, che esercitano pertantm solo il potere disciplinare connesso
alla gestione del rapporto punitivo, ma anche epdlirettivi e organizzativi tipici del
datore di lavoro. La manodopera detenuta, nelrastéescritto, viene utilizzata per la
produzione di forniture o l'erogazione di servizécessari al funzionamento della
macchina penitenziaria. Si tratta di prodotti/sgriun genere di scarsa qualita (proprio
perché gestite da soggetti istituzionalmente prepad altro) e I'impiego in tali attivita
non richiede particolari competenze. Ai detenudéing corrisposta una “gratificazione”
non correlata al lavoro svolto, tanto che nei mibg@l “puri” il lavoro dei detenuti &
completamente gratuito.

All" estremo opposto vi e il modello di gestionesalsitamente privatistica del lavoro
penitenziario, denominato dall’autoleasing systemin questo caso il detenuto lavora
alle dipendenze di un imprenditore privato, al gual Stato delega l'intera gestione del
penitenziario, e non solo gli aspetti concerneintapporto di lavoro. La sicurezza e
I'intera gestione del rapporto punitivo vengono apgdi a soggetti privati. Il lavoro dei
detenuti e organizzato secondo criteri di tipo iemglitoriale ed é finalizzato alla
produzione di beni o all’erogazione di servizi dest al libero mercato. | detenuti sono
retribuiti e 'organizzazione del lavoro € finalaa alla massimizzazione del profitto. Si
tratta di un modello che ha trovato fedele applmae solo nel XIX secolo in alcuni
Stati del sud degli Stati Uniti, finalizzato al rsamo sfruttamento della manodopera
penitenziaria nelle piantagioni. Il modello di gese carceraria affidata ai privati trova
ancora applicazione, in forma spuria, in alcunimachenti di matrice anglosassol®:(

la gestione dei detenuti (e del lavoro penitena)aviene delegata a soggetti privati,
anche se e soggetta a regole minuziosamente prigedefiallo Stato committente.
Tuttavia a tale sistema possono essere sostannt@meondotte le esperienze di alcuni
Stati degli Usa, della Gran Bretagna e dell’ Austral

5 Sj veda quanto di recente denunciato dai medielazione alle pit recenti derive delle politiche
penitenziarie anglo-statunitensi: BORMENTI, giustizia: i nuovi schiavi delle carceri privatizzain
MicroMega, 23 settembre 2013.
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Tra i due sistemi descritti, agli antipodi, si @ano una serie di modelli “misti”, che
presentano alcuni tratti dell’'uno ad alcuni detf@almodello di gestione dei penitenziari
e in particolare del lavoro dei detenuti.

Una modalita applicativa dell&tate-use systera il public work systemove la
manodopera detenuta — sempre alle dipendenze @ sbttpotere direttivo
dell’lamministrazione penitenziaria — viene impiegat lavori esterni alle carceri, nella
fattispecie in lavori di pubblica utilita quali tBostruzione di opere pubbliche, il lavoro
in miniere, la bonifica di terreni. Si tratta di umodello che ha trovato applicazione,
come si e visto, in epoca antica, nella forma dpli's publicune, piu limitatamente, in
alcuni ordinamenti dell’epoca moderna. Non si danasi di gestione sistematica dei
detenuti secondo il modello deliblic work systenvi é tuttavia da rilevare un crescente
numero di iniziative in cui i detenuti vengono iregati, eccezionalmente, in lavori a
favore della comunita, quali la pulizia di rive arphi, la pulizia delle strade comunali
dai rifiuti o dalla neve. Si tratta tuttavia di zmtive estemporanee la cui funzione,
primaria € quella di dare visibilita al lavoro digtenuti e sensibilizzare la cittadinanza
in merito alle tematiche concernenti i soggetti @secuzione penale, che possono
costituire una risorsa, e non solo un problemalgpeomunita.

Un’altra variante delloState use systermpuo essere considerata quello geiblic
account | detenuti vengono impiegati, come nelitate use systenall’interno dei
penitenziari ed alle dipendenze dellamministragigmenitenziaria. In questo caso,
tuttavia, 'amministrazione penitenziaria nonisiita a gestire i lavori in economia, ma
si fa imprenditrice predisponendo appositi locale dmpiegare i detenuti in attivita
produttive, acquistando la materia prima e rivengesul mercato il prodotto finito. Si
tratta del modello di gestione della manodopereerdga in uso nelle economie
capitaliste occidentali, ed utilizzato con alteriogtune in epoca successiva fino ai
giorni nostri. Tale sistema e stato (re)introdetéd nostro ordinamento con la legge 26
luglio 1975, n. 354, per ovviare alle storture ahlg aveva dato luogo il previgente
sistema di appalto di manodopera alle imprese t@ri@gaprg cap. |, par. 2.3). Tuttavia,
come si e visto, ipublic accounimal si adatta a contesti nei quali sono necegsassi
investimenti in infrastrutture e una manodoperdigahtemente specializzata e stabile.
Di qui si spiega il sostanziale fallimento di tateodello, non piu in grado —
diversamente da quanto accaduto all’epoca del poapitalismo industriale, allorché
sorsero addirittura alcune serie problematichetéega eccessiva concorrenzialita del
lavoro penitenziario gestito dalle carceri rispettquello esterno — di produrre beni da
destinare d un mercato sempre piu globale e cotiyoeti

Altro modello di gestione del lavoro penitenziagoquello delcontract systemTale
modello solo apparentemente pud essere confusoilctemsing systemper una
questione di mera affinita terminologica. La geastiodel lavoro penitenziario viene
affidata ad un imprenditore privato che provved®mire la materia prima e che si
accolla il rischio d’impresa. | detenuti sono aggeitati al potere organizzativo e
direttivo dellimpresa. Tuttavia, a differenza ahe leasing systepal privato non viene

68



appaltatain toto la gestione del penitenziario, ma solo la gestideka manodopera
detenuta, contro un corrispettivo allamministramp considerato che la sicurezza e la
disciplina all'interno dell'istituto rimangono pmgativa dellamministrazione
penitenziaria. La retribuzione del detenuto € ingge a cottimo. Sistemi di questo tipo
trovarono diffusione in molti ordinamenti a partidal XIX secolo, anche se alcune
applicazioni si rinvengono anche in epoche preded€ome si e vistoSupra cap |,
par. 1.5), la disciplina introdotta dal d.m. del t@rzo 1926 e poi ripresa dal regio
decreto 787 del 18.6.1931, rimasta in vigore fihd®5, prevedeva di fatto un sistema
di appalto di manodopera che aveva tutte le caistithe tipiche dei modelli di
contract systemSi trattava di un modello assai vantaggioso pamnrhinistrazione
penitenziaria committente ma decisamente gravosoi getenuti, sia in termini di
modalita di organizzazione del lavoro — finalizzatla massimizzazione del profitto e
scevra da qualsiasi finalita rieducativa — sialpeetribuzione, in genere assai inferiore
all'importo che le imprese appaltatrici erano tena versare allamministrazione
penitenziaria.

Un ultimo modello & quello dgdrice to price systejmin verita di rara applicazione. In
questo caso I'amministrazione continua ad esseti¢olare esclusiva del rapporto di
lavoro con il detenuto, come nel sistematdite use systeri € comunque un apporto
significativo dell'imprenditoria privata, in quanta materia prima ed a volte anche i
macchinari sono forniti da un’impresa esterna. Lf@mstrazione esercita i poteri tipici
del datore di lavoro (organizzativi, direttivi esdiplinari) e fornisce all'impresa i
prodotti finiti, dietro il pagamento di un prezzeegdefinito per ogni manufatto fornito.

1.6 Latutela giurisdizionale

Uno degli aspetti piu critici del lavoro penitemiiaconcerne la tutela giurisdizionale
dei diritti nascenti dal rapporto di lavoro del eleiito, vero e proprio banco di prova
dell'effettivita dei diritti e degli strumenti deleati dalla legge a sostegno del lavoro
penitenziario.

Per quanto la questione sia complessa e di assohgartanza, gli interventi della
giurisprudenza sono stati relativamente scafki (

La ragione € da rinvenire nella casistica assatdian di impugnativa giurisdizionale da
parte di detenuti lavoratori, per una serie di eagiquali: la limitata consistenza
patrimoniale delle richieste, considerati i basalli retributivi del lavoro penitenziario

® La quasi tutte le sentenze alle quali si fa nfemto riguardano concernono l'annosa questione
relativa alla trattenuta dei tre decimi della mée@ seguito della dichiarazione di incostituzidaal
delle previsioni dell’art. 23 O.p.
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(specie quello alle dipendenze del’lamministrazipeeitenziaria) e la relativa brevita
dei periodi lavorativi fatti valere%; il disincentivo allimpugnativa conseguente al
metusdel lavoratore nei confronti di un datore di lawarthe nel caso di lavoro alle
dipendenze dellamministrazione penitenziaria & salo titolare del rapporto di lavoro
dedotto, ma anche di quello punitivo, con possitglnute ripercussioni su diritti e
interessi prioritari concernenti la liberta perdenarapporti all'interno dell’istituto e le
possibilita di contatto con I'esterno; la scarssihilita in generale della categoria dei
detenuti e la mai sopita convinzione, in seno atlidettivita ed anche ad alcuni settori
della giurisprudenza, che il rapporto punitivo sfaalizzato primariamente
all'afflizione, e come tale sia idoneo a comprimeuti i diritti e gli interessi del
soggetto in esecuzione penale, ivi compresi queeltinessi all’esercizio di un’attivita
lavorativa.

Il principale motivo di tale scarsita di intervengiurisprudenziali € tuttavia da
ascriversi, oggettivamente, al ridotto livello digiurisdizionalizzazione che ha
contraddistinto — fino ai giorni nostri — la tuteleai diritti dei lavoratori detenuti.

Se per i rapporti di lavoro “di diritto comune” fatti, la competenza spetta al giudice
ordinario in funzione di Giudice del lavorex art. 409 c.p.c. , il sesto comma dell’art.
69 dell’Ordinamento penitenziario attribuisce in@eml Magistrato di sorveglianza la
speciale competenza in merito ai reclami dei detenulegli internati riguardanti: a)
I'attribuzione della qualifica lavorativa, la medse e la remunerazione nonché lo
svolgimento delle attivita di tirocinio e di lavore le assicurazioni sociali; b) le
condizioni di esercizio del potere disciplinaré attribuzione della qualifica lavorativa.
Prima delle modifiche introdotte dalla legge GozZiegge 10 ottobre 1986, n. 663) la
natura dell'intervento del Magistrato di sorveghianera sostanzialmente di tipo
amministrativo e rientrava nella sua prerogativaiidilanza sull’'organizzazione degli
istituti di pena. La decisione veniva adottata'aeibito di un procedimentde plano
privo di contraddittorio, senza nemmeno la presaletia parte pubblica, culminante in
un provvedimento non impugnabile in alcuna sediresa privo della cogenza propria
delle decisioni giurisdizionali, non essendo neagasla forma dell'ordinanza ma
reputandosi sufficiente un atto di carattere sereplente sollecitatorio e di
segnalazione alle autorita amministrative.

E’ per questi motivi che fin dagli anni '70 partelld giurisprudenza di merito si
pronuncio a favore di una competenza generalizdafagiudice ordinario nelle
controversie in materia di lavoro penitenziario,nneputandosi le tutele previste
dall’Ordinamento penitenziario sufficienti a gaiemia difesa dei diritti del lavoratore
detenuto secondo i principi stabiliti dagli artic®% e 113 della Costituzioné&®

" Infra par. 2.4.

"8 Va tuttavia dato atto di alcune voci a sostegritn@grumento del procedimentte planodavanti al
magistrato di Sorveglianza, che presentava al@aduliari vantaggi sia in raffronto al procedinent
dinanzi al giudice del lavoro sia in raffronto ptocedimento “giurisdizionalizzato” dinanzi al
Magistrato di sorveglianza, introdotto dalla leggezzini. Tale sostegno & cosi motivato in Biz40,
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Tali pronunce avevano tra l'altro ricevuto un incglh avallo da parte della Corte
costituzionale, che aveva affermato che propriccitaostanza che le decisioni del
giudice di sorveglianza sui reclami presentatigls@nsi dell'art. 69 O.p. difettassero
della natura giurisdizionale comportasse che lesstaon potevano intendersi come
preclusive dell'azione in giudizio (cfr. Corte cast 87 del 21 dicembre 1978; n. 77 del
2 aprile 1986; n. 103 dell’11 aprile 1984).

La legge 10 ottobre 1986, n. 663 (legge Gozzinistnaodi voler recepire le critiche di
giurisprudenza e dottrina, lasciando intatta la pet@nza del Magistrato di sorveglianza
ma predisponendo un procedimento speciale in maziai reclami dei detenuti in
materia di lavoro, attraverso il rinvio dell'art9 @l nuovo art. 14er O.p. Quest'ultimo
ha introdotto un rito di tipo camerale dinanzi ahdjiktrato di sorveglianza, che decide
con ordinanza ricorribile in Cassazione al ternuiein procedimento che prevede la
partecipazione del difensore e del Pubblico ministeon facolta per I'interessato e per
'amministrazione di presentare memorie. Si tratfaindi di procedimento che
contempla un sia pur ridotto contraddittorio e chelmina non piu con un
provvedimento di natura amministrativa quale I'oalidi servizio — la cui efficacia e
obbligatorieta nei confronti del’amministrazionenitenziaria era dibattuta in dottrina
— ma con una decisione di natura giurisdizionale.

Neppure dopo la novella del 1986, tuttavia, si pldadibattito intorno alla congruita
della tutela dei diritti del lavoratore detenutopegstata dagli artt. 69 e ldéer
dell’Ordinamento penitenziario. Ci si continu0 aiedere, in sostanza, se |l
procedimento presso il Magistrato di sorveglianaasé da considerarsi un rimedio
alternativo o aggiuntivo rispetto all'impugnativdinanzi al Giudice del lavoro.
Quest'ultima tesi trovava sostegno nella formulagimmnicomprensiva dell’art. 409
c.p.c. come sostituito dalla legge di riforma dedgesso del lavoro 11 agosto 1973, n.
533, in base al quale la competenza del Tribunaleeste di Giudice del lavoro si
estende a tutti i rapporti di lavoro che presentamtteristiche assimilabili a quelle del
lavoro subordinato, a prescindere dalla configuraigiuridica del rapporto e dalla
natura, pubblica o privata, del datore di lavoro.

Si rese necessario l'intervento della Cassaziosezéone unite, che con sentenze 21
luglio 1999, n. 490 e 14 dicembre 1999, n. 899renpncio a sostegno dell’'impianto
normativo cosi come riformato dal Legislatore. Lart€ prese le mosse dalla

Sulla competenza in materia di lavoro carceramota a Cass., Sez. Un., 14 dicembre 1999, ne899
21 luglio 1999, n. 490, ikl, 2000, I, 434 e ss., spec. 438: «in un contegfatéead una dimensione
assistenziale piuttosto che produttiva, il rito dpke del lavoro pud apparire per un verso come un
sovradimensionamento degli strumenti rispetto efigenze e capacita di chi dovrebbe fruirne — si
pensi alla necessita di assistenza tecnica chenm@diello processuale, scandito da rigide preclision
comporta rispetto alla maggiore agibilita del rewa il quale pud essere redatto personalmente anche
dall'interessato — e per altro verso una perditeffiittivita della tutela giurisdizionale nella mis in

cui interrompe quella dialettica (diretta, e a &oKovrapposta rispetto a quella delle parti) con
'amministrazione penitenziaria che caratterizzadtivita del magistrato di sorveglianza
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constatazione che la materia oggetto di discussiomgcerneva innanzitutto una
guestione di competenza tra due giudici ordinanoa di giurisdizione, traendone
quindi la conclusione che le pretese del deteraxtorhtore potevano essere fatte valere
in via esclusiva con reclamo davanti al Magistiditsorveglianza e non piu con ricorso
davanti al pretore in funzione di Giudice del lawvota Corte non si limito a tali
motivazioni di natura tecnico-sistematica, entramtiofatto nel merito in relazione
all'opportunita ed alla congruita della tutela ggdizionale affidata al Magistrato di
sorveglianza: secondo la Suprema Corte, infatle wttribuzione di competenza
appariva «giuridicamente ragionevole», attese largae giurisdizionali assicurate al
lavoratore e le peculiarita del rapporto «insenitaun contesto di attivita del detenuto
strettamente connesse e conseguenziali alla pengemanto, istituzionalmente
sottoposte alla sorveglianza del giudice penalé®. (Le successive pronunce
confermarono I'intendimento della Corte di ripogtalla cognizione del Magistrato di
Sorveglianza le controversie di lavoro propostsatggetti detenut).

Non era chiaro tuttavia se la competenza del Magcstdi sorveglianza riguardasse
anche i rapporti lavorativi alle dipendenze di umggetto terzo diverso
dall’amministrazione penitenziaria. Sebbene le mxgutazioni e la linea interpretativa
fatta propria dalle delle sezioni unite nelle pnooel precedenti facesse trapelare la
volonta di una simile estensione della competeredaMhgistrato di sorveglianza, la
Corte non aveva ancora avuto modo di pronunciagiessamente in merito, poiché
tutte le controversie che le si erano presentgigardavano esclusivamente rapporti in
essere tra detenuti e amministrazione, che venivan@ata a restituire i tre decimi
trattenuti sulla mercede a seguito della pronunitidlegittimita costituzionale della
previsione contenuta nell’articolo 23 dell’Ordinam penitenziario®).

Con sentenza 14 ottobre 2004, n. 43157, la Cortaviido finalmente occasione di
esprimersi in relazione ad un ricorso proposto maetenuto al Giudice del lavoro per
vedersi riconosciuta l'esistenza di un rapportdagdoro subordinato nell'attivita che
aveva prestato come detenuto presso un coopelaf)vdl Giudice del lavoro aveva

" Le argomentazioni della Corte di Cassazione sambrcontraddire appieno quanto la Corte
Costituzionale aveva gia indicato con sentenzaénd@ll'll febbraio 1999, laddove la Consulta
auspicava un intervento di riforma dei rimedi edgkr a tutela dei diritti, sulla base
dell'argomentazione che il riconoscimento dellalétita di diritti non pud prescindere dal poteie d
farli valere innanzi a un giudice in un procedingedi natura giurisdizionale. Secondo la Corte infat

il pieno rispetto degli articoli 13 e 24 cost.,nmateria di lavoro penitenziario, avrebbe postulato
capo ai detenutiun diritto che non si lascia ridurre alla mera pdsbta di proporre istanze o
sollecitazioni, foss’anche ad autorita apparteneditiordine giudiziario, destinate a una trattazen
fuori delle garanzie procedimentali minime costibmalmente dovute, quali la possibilita del
contraddittorio, la stabilita della decisione enfipugnabilita con ricorso per cassaziéne

8 gj veda su tutt€ass26 gennaio 2001, n. 26 nonadBéss 23 aprile 2004, n. 7711 RIDL, |1, 881.

81 Corte cost., 18 febbraio 1992, n. 49RIDL, 1993, II, 16 ss.

8 Sj noti che il Magistrato di sorveglianza che eadl il regolamento di competenza non Il magistrato
di sorveglianza non disconosca I'orientamento icpdenza espresso dalle sezioni unite, obiettando
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declinato la propria competenza, citando propri@datante e copiosa giurisprudenza
della Suprema Corte, che aveva ripetutamente adterta competenza funzionale del
Magistrato di sorveglianza. Il detenuto aveva quipeksentato un reclamo ai sensi
dell'art. 69 O.p. al Magistrato di sorveglianzagiale pero aveva ritenuto di sollevare
conflitto di competenza negativa, sostenendo cHecaso in questione non fosse
ravvisabile la sua competenza, proprio perché éstipne sottoposta non coinvolgeva i
rapporti tra il detenuto e l'amministrazione pemgiaria ma un terzo estraneo; la
procedura disciplinata dall'art. Xdér O.p. non contempla d’altra parte l'intervento di
soggetti estranei, e tale circostanza non avrebbe possibile citare la cooperativa che
aveva assunto il detenuto né tanto meno di enti&renerito delle pretese del detenuto,
pronunciandosi sulla natura del rapporto di lavastaurato.

La Corte diede tuttavia atto di non volersi disaostdall’orientamento espresso in
materia dalle sezioni unite, con le sentenze sophéamate, rilevando che il Magistrato
di sorveglianza avesse posto a base del suo provestb di negazione della
competenza una distinzione che il Legislatore nanfdito tra lavoro prestato alle
dipendenze dell'amministrazione e lavoro prestegegw estranei. All'opposto, la strada
intrapresa dal Legislatore era stata quella di secelta di competenza funzionale,
ritenendo che tutto cid che attenesse al rappadrtavdro instaurato da un detenuto,
indipendentemente dal fatto che venisse coinvolten@no un soggetto estraneo,
ruotasse attorno all'amministrazione penitenziaithe ha il compito di controllare e
regolamentare tale rapporto, per la ragione fondawadée che il lavoro del detenuto é
strettamente connesso alla pena e istituzionalmsaot®wposto alla sorveglianza del
giudice penale. Né, ad avviso del giudice di legittimita, potewi@nersi decisiva in
senso contrario I'asserita impossibilita di fartpaipare al procedimento il datore di
lavoro terzo estraneo. Secondo la Corte, infaticha nel caso di lavoro alle
dipendenze di terzi la controparte per il detenutonaneva pur sempre
l'amministrazione, «non potendo egli essere paow@raente in autonomia con un
estraneo e dovendo sempre passare attraverso hestragione penitenziaria proprio
perché il suo lavoro € una modalita di esecuziaia gpena.

Come gia avvenuto in precedenza, gli interventiladeCorte di Cassazione,
manifestamente orientati alla difesa dell'impiantormativo in materia di tutela
giurisdizionale dei diritti azionati dal lavoratordetenuto cosi come delineato
dall’Ordinamento penitenziario del 1975 e novelldtdla legge Gozzini, non sopirono
lo scetticismo della dottrina in merito alla conggudel procedimento innanzi al
magistrato di Sorveglianza. Le persistenti perji@ssiguardavano: 1) la scarsa
effettivita del contraddittorio, non essendo comnéata la presenza del detenuto né di
quella della parte datoriale, che hanno solo lalfaali presentare memorie scritte; 2)
'assenza di impugnativa, posto che il provvediroest unicamente ricorribile in

tuttavia che l'intervento della Corte si rendesseassario in base alla circostanza che i casipsmto
al loro esame erano sempre stati relativi a rapdolavoro interni all'amministrazione.
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Cassazione e, soprattutto, entro un termine ass@aetto; 3) la reale terzieta del
magistrato di Sorveglianza, sia da un punto diavebggettivo, per via del costante
rapporto dialettico con le locali direzioni penitéarie, sia, oggettivamente, per la sua
funzione di organo preposto alla vigilanza sullesgone della pena, col rischio
implicito che la vicenda punitiva e quella piu priemente lavoristica finiscano
inesorabilmente a sovrapposi; 4) I'effettivita gebvvedimento emesso dal Magistrato
di sorveglianza in relazione alla discussa, pasist facolta dell’amministrazione di
non ottemperare alle prescrizioni del Magistratsativeglianza®).

Le perplessita maggiori riguardavano tuttavia kaiga competenza del Magistrato di
sorveglianza anche per i rapporti di lavoro traedati e soggetti privati. In tale
circostanza infatti, riusciva difficile giustificar la sottoposizionell al giudice
istituzionalmente preposto alla sorveglianza d@paato punitivol! di una vicenda
eminentemente privata, che vede in causa non granfinistrazione e il detenuto
quanto piuttosto un soggetto privato ed un lavoeat@ome avvenuto in passato,
pertanto, parte della giurisprudenza di merité sspressa nel senso di ridimensionare
la portata pratica delle sentenze del giudice gittienita, riaffermando I'alternativita
dei due strumenti giurisdizionali predisposti daitlinamento. L'istante avrebbe quindi
potuto scegliere — sempre nel rispetto del prilncggcondo cutlecta una via non datur
recursus ad alteram la tutela interna del reclamo al Magistratoatveglianza oppure
optare per una tutela meno flessibile ma certamgintgarantita del ricorso al Giudice
del lavoroexart. 409 c.p.c%0).

La questione & stata posta al vaglio della Corggitca@ionale {), in relazione ad una
controversia analoga, promossa da un detenuto dighribunale in composizione
monocratica in funzione di Giudice del lavoro, ansi dell'art. 409 del codice di
procedura civile, nei confronti di un’impresa ptivaperante all'interno del carcere, ai
fini dell'accertamento della natura subordinatardeporto di lavoro gia intrattenuto tra
il ricorrente e I'impresa stessa, honché dellaittenita del licenziamento intimato, con
conseguente condanna del datore di lavoro al nsarto. Il Tribunale adito aveva
dichiarato la propria incompetenza a favore del iStagfo di sorveglianza, a norma

8 In merito all'effettivita della tutela giurisdizimle dinanzi al Magistrato di sorveglianza, con
particolare riferimento alla possibilita di esea® forzata delle decisioni adottate, si rinvia a G
BoLDI, La tutela giurisdizionale dei diritti dei detenutin problema di effettivitacon postilla diM.
RuoToLO, 2013, fasc. 6, in www.federalismi.it.

8 Cfr. App. Roma3 giugno 2004, 5215 2002 R.G. Ancora pill nettpdsizione assunta da C. App.
Roma, 27/01/2005, iRGL, 2006, I, 301 e ss., con nota di MR&sSQ Carcere e lavoro: carattere
civilistico del rapporto di lavoro carcerario e teia dei diritti dei detenuti. Il problema della
ripartizione delle competenzédl. giudice adito dichiara infatti esplicitamente don condividere
I'orientamento della Corte di Cassazione, afferntaladcompetenza del Giudice del lavoro per tutte
le cause in cui siano dedotti rapporti di lavorainbito penitenziario, ivi incluse quelle che vedon
'amministrazione penitenziaria come contropartedale.

8 Corte cost. n. 341 del 27 ottobre 2006 con notd.d¥ITALI, La Corte Costituzionale assegna alla
giurisdizione del giudice del lavoro le controversiul lavoro penitenziarian RIDL, 2007, I, 599 ss.
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dell'art. 69, comma sesto, della legge 26 lugli@5.9n. 354. Quest'ultimo aveva
sollevato la questione di legittimita costituzionégvando che la procedura regolata dal
citato art. 14ter non prevedesse la partecipazione diretta del ditenl quale e
rappresentato dal difensore e puod soltanto presem@morie. Ancora piu critica la
posizione datoriale privata, non presente alllzhe neppure per il tramite di un
difensore, posto che tale non pud essere considéraPubblico ministero, parte
necessaria del procedimento. Un’ulteriore censuel gludice a quo riguardava
I'asserita discriminazione, tra i lavoratori detgreuquelli non assoggettati a limitazioni
della liberta personale. Tale differenza di trattato, risultava ormai incompatibile con
I'attuale assimilazione del rapporto di lavoro dieienuti al rapporto di lavoro ordinario,
sancito dalla Corte costituzionale con sentenza58 del 10 maggio 2001, con
particolare riferimento al rapporto di lavoro irtesuto, come nel caso di specie, con
un’impresa privata estranea all'amministraziondatpeniaria, a seguito di stipulazione
di un ordinario contratto e con espresso rinvi@ albrme corrispondenti del codice
civile e della contrattazione collettiva.

La Corte costituzionale ha recepito in buona sastde censure del giudic quq
affermando che l'asserita estensione procedimentuidall'art. 14ter della legge n.
354 del 26 luglio 1975 - richiamato dall'art. 69ntoa sesto letta) per tutte le
controversie civili nascenti dalle prestazioni leatove dei detenuti — finisca per
comprimere in modo notevole le garanzie giurisdialoessenziali riconosciute a tutti i
cittadini. Tale compressione — sostiene la Corte wo esplicito riferimento critico alla
giurisprudenza della Corte di Cassazione — non m@s3ere il risultato di
un’interpretazione, ed appare altresi irragionevelmnsiderata I'assenza di esigenze
specifiche di limitazione delle garanzie legata albrretta esecuzione della pena. Tanto
piu che la competenza del Magistrato di sorveghaazdecidere con rito camerale
art. 14 ter era stata interpretata dalla Corte di Cassazimraecesclusiva e non
alternativa, essendo stato ritenuto escluso iktdirdi scelta del detenuto tra il rito
camerale e il rito ordinario previsto dall'ordinartee per le controversie individuali di
lavoro.

La Corte pertanto ha concluso con una pronuncidlegjittimita “secca” dell'art. 69,
sesto comma, letterd, della legge 26 luglio 1975, n. 374.

Con il risultato di andare fin oltre le richiestel djiudicea quq specificamente rivolte
alla situazione del detenuto lavoratore alle digezé di soggetti privati, e trasferendo
di fatto al Giudice del lavoro I'intera competenmamateria di controversie lavoristiche
in ambito penitenziario.

Rimangono di competenza del Magistrato di sorvagha reclami di cui alla lettela)
del comma sesto dell’articolo 69, relativi in peolare «alle condizioni di esercizio del
potere disciplinare, la costituzione e la compeatergell’organi disciplinare, la
contestazione degli addebiti e la facolta di digael Rimane inteso che tali profili
disciplinari vanno riferiti non gia alle infraziomerenti 'adempimento degli obblighi
lavorativi [ rientranti nel potere disciplinare del datordadioro [1 quanto piuttosto ai
provvedimenti di esclusione dall'attivitd lavoraivmotivati dalla pericolosita sociale
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del detenuto o da un illecito disciplinare che eeimddonea la prosecuzione dell’attivita
lavorativa» {9).

Appurato che il giudice competente, dopo la dettaia di illegittimita costituzionale
delle previsioni dell'art. 69, comma sesto led), va individuato nel Tribunale in
composizione monocratica in funzione di giudice ldgbroex art. 409 c.p.c.®)), si &
posto il problema di individuare il giudice terri@mente competente.

In particolare, si € reso necessario stabilirer@easse applicazione il secondo comma
dell'art. 413 c.p.c., secondo il quale competerge territorio e il giudice nella cui
circoscrizione e sorto il rapporto ovvero si trdiazienda o una sua dipendenza alla
quale e addetto il lavoratore o presso la quale prgbtava la sua opera al momento
della fine del rapporto, ovvero il successivo conguanto, in base al quale competente
per territorio per le controversie relative ai ragpdi lavoro alle dipendenze delle
pubbliche amministrazioni e il giudice nella cuictiscrizione ha sede I'ufficio al quale
il dipendente € addetto o era addetto al momerita dessazione del rapporto.

Ha cercato di fare chiarezza la Corte di Cassaziome sentenza 28 agosto 2009, n.
190172.

La Corte, in sede di regolamento di competenzafatta proprie buona parte delle
argomentazioni che il Tribunale di Roma, adito debrrente, aveva posto alla base
della propria dichiarazione di incompetenza teriade in favore del Tribunale nella cui
circoscrizione si trovava l'istituto penitenziadove il lavoratore detenuto era ristretto
al momento della presentazione della domanda dgardiz

In particolare, secondo il giudice di legittimitdd competenza non pud essere
determinata facendo applicazione del criterio deb individuato per le imprese private,
dal quale deriverebbe il radicamento delle contrsiee presso il Tribunale di Roma,
dove ha sede il Ministero della giustizia, nel gusilaccentrano i poteri di direzione ed
amministrazione dell'impresa cui fanno capo le igalzioni nascenti dal rapporto di
lavoro dei detenuti. Cid perché — con un argomémta&z che ricalca in parte il
tradizionale stereotipo della sostanziale diversiéh lavoro penitenziario rispetto a
qguello comunell «il rapporto di lavoro dei detenuti non pud essd#egralmente
ricondotto allo schema dello scambio tra energi@iative e retribuzione, avendo una
prevalente funzione rieducativa che ne segna lsacau

Sennonché, pur escludendo il carattere privatigfielbrapporto di lavoro dedotto, la
Corte non conclude nemmeno per I'individuazionegietice competente ai sensi del

8 Sj segnala in proposito che & assai discussa tesg@odell’lamministrazione penitenziaria di
determinare I'esclusione dall’attivita lavorativeseguito di infrazioni disciplinari che non abbiaao
che vedere con l'attivita lavorativa. Si veda ingusitoinfra, par. 2.3.

87 CosiCass.26 aprile 2007, n. 9969 @ass.22 ottobre 2007, n. 22077 RIDL, 2008, II, 454, con
nota di M. MTALI, Un passo indietro della Corte di Cassazione nefliaslazione tra lavoro libero e
lavoro penitenziaripl'autrice critica la posizione della Suprema @oche ritiene di far decorrere il
termine prescrizionale dalla data di cessazione rdpporto lavorativo e non gia dalla data di
cessazione dello stato di detenzione.
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comma quinto dell’art. 413 c.p.c., rilevando chielasroro svolto dai detenuti all'interno
degli istituti penitenziari non possiede carattariee che consentano di ricondurlo al
lavoro alle dipendenze della pubblica amministragjorisultando del tutto assente la
adibizione ad un ufficio nel senso di destinaziated lavoratore ad una specifica
precostituita struttura organizzativa dellammuagione». Il giudice competente non
puo quindi che (tornare ad) essere individuatona di quelli previsti dal comma due
dell'art. 413 c.p.c. ed in particolare quello ini dva sede l'azienda presso cui il
lavoratore presta o ha prestato la propria attildteorativa. Tale giudice, secondo la
Corte, non potra che essere il Tribunale di Rorea,quanto I'attivita lavorativa possa
essere materialmente prestata all'interno dei Bimgduti penitenziari, considerato il
ruolo fondamentale esercitato dal Ministero dellastzia, tramite il Dipartimento
dellAmministrazione penitenziaria, in relazione rdevanti aspetti organizzativi
dell'attivita produttiva all’interno dei singolitituti.

Le argomentazioni della Corte di Cassazione appa@n lunghi tratti artificiose se non
contraddittorie. Da una parte viene negato il ¢aratpubblicistico del rapporto di
lavoro del detenuto. Dall'altra, come evidenziatengono sminuiti gli aspetti piu
propriamente privatistici e riconducibili al rappmrdi lavoro di diritto comune.
Discutibile infine la totale sottovalutazione dablo fondamentale svolto dalle singole
direzioni in materia di lavoro dei detenuti, saoaion solo dalla prassi che le vede in
prima linea nel ruolo di promotori, gestori e orgaatori del lavoro nelle carceri, ma
anche dalla normativa, che espressamente attréouadle direzioni la gestione e
I'organizzazione delle lavorazioni penitenziafi.(

Le difficolta argomentative della sentenza in otmesono con tutta probabilita
riconducibili all'intento di fornire un indirizzonterpretativo univoco da parte della
Corte, sia per quanto concerne il lavoro alle dijgeerze dellamministrazione
penitenziaria che per il lavoro alle dipendenzsatjgetti terzi.

Sarebbe stato piu semplice e forse piu approprideoma restando la competenza unica
del giudice del lavoro — operare una distinzionseaonda che il detenuto presti la
propria attivita alle dipendenze delllamministramo penitenziaria ovvero alle
dipendenze di soggetti terZFY Nel primo caso il giudice territorialmente cortgrge
potrebbe ben essere quello individuato dal commiatajdell’art. 413 c.p.c. per le
controversie relative ai rapporti di lavoro alle peindenze delle pubbliche
amministrazioni; nei casi invece in cui il detenyiestasse la propria attivita alle
dirette dipendenze di cooperative o imprese prjviatgiudice risulterebbe tra quelli
individuati dal secondo comma dell’articolo 413.c.p

8 Art. 47, comma 1, reg. esec.: « (..) le lavorazipenitenziarie, sia all’esterno che allinterno
dell'istituto, possono essere organizzate e geddlie direzioni degli istituti (..)»
% Cosi SSPINELLY, cit., 32-33.
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Pur accogliendosi come una novita positiva I'attzilbne al giudice ordinario di tutte le
controversie in materia di lavoro penitenziaridaéile ipotizzare che alcune difficolta
interpretative (tra le quali quella gia esaminatalliddividuazione del giudice
territorialmente competente) porteranno verosimiiteea nuovi tentativi di ricondurre
] in via giurisprudenziale o legislativa parte delle controversie (quantomeno quelle
di rapporti di lavoro alle dipendenze del’lammirggione penitenziaria) alla cognizione
del Magistrato di sorveglianz&.

Si segnala in proposito il progetto definitivo diorma del processo del lavoro, che
presenta alcune disposizioni in materia di tutete@ssuale del lavoro dei detenuti.
Secondo quanto contenuto in tale progetto il Magfistdi sorveglianza risulterebbe
competente a decidere controversie relative alrtavavolto dai detenuti in favore
del’amministrazione penitenziaria, applicando, quanto compatibili, le norme
contenute nel libro secondo, titolo IV, del coddigorocedura civile, ferma restando la
competenza del Giudice del lavoro per rapportiadiofo dei detenuti con soggetti
diversi dallamministrazione penitenziaria.

Nota finale.

In fase di chiusura del presente lavoro € statdlmdio il decreto legge 23 dicembre
2013, n. 146 , recant®lisure urgenti in tema di tutela dei diritti fondamtali dei
detenuti e di riduzione controllata della popolamocarceraria

L'art. 3 letta) di tale decreto®) ri-disciplina il procedimento per reclamo dinami
Magistrato di sorveglianza di cui al comma 69, camsesto dell’Ordinamento

% Cosi : V.LAMONACA, Il lavoro penitenziario tra qualificazione giuridice tutela processualén
LPO, fasc. 819, 2010, 859/860.

%1 «35 -bis (Reclamo giurisdizionale)l. Il procedimento relativo al reclamo di cui aftiaolo 69,
comma 6, si svolge ai sensi degli articoli 666 8 @&l codice di procedura penale. Salvi i casi di
manifesta inammissibilita della richiesta a norre#l’articolo 666, comma 2, del codice di procedura
penale, il Magistrato di sorveglianza fissa la dall'udienza e ne fa dare avviso anche
allamministrazione interessata, che ha dirittocdimparire ovvero di trasmettere osservazioni e
richieste.

2. Il reclamo di cui all’articolo 69, comma 6, ktha) € proposto nel termine di dieci giorni dalla
comunicazione del provvedimento.

3. In caso di accoglimento, il magistrato di sotisa, nelle ipotesi di cui all'articolo 69, comréa
letteraa) , dispone I'annullamento del provvedimento di

irrogazione della sanzione disciplinare. Nelle gsotdi cui all’articolo 69, comma 6, lettetd,
accertate la sussistenza e I'attualita del pregiodordina all’'amministrazione di porre rimedio.

4. Avverso la decisione del magistrato di sorvegiea € ammesso ricorso per cassazione per
violazione di legge, nel termine di quindici gioddlla notificazione

0 comunicazione dell’avviso di deposito.

5. In caso di mancata esecuzione del provvedimammgiu soggetto ad impugnazione, l'interessato o
il suo difensore munito di procura speciale possoicbiedere I'ottemperanza al magistrato di
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penitenziario, disponendo regole e garanzie analogh quelle previste per i
procedimenti di esecuzione e di sorveglianza, cdiseaplinati dagli articoli 666 e 678
del codice di procedura penale.

Il decreto legge sembra voler porre fine non sdle aritiche inerenti il limitato
contraddittorio ed alla limitata giurisdizionalizzane del procedimento dinanzi al
Magistrato di Sorveglianza, ma anche della mancanzdfettivita del provvedimento
adottato, prevedendo, ai commi 5-8 del nuovo &hi8 una fase d’ottemperanza che
puo prevedere anche la nomina di un commissariacta

Tali nuove garanzie appaiono in parte funziondh atattribuzione al Magistrato di
sorveglianza della competenza in materia di coete riguardanti i lavoratori
detenuti.

I comma 3 del nuovo articolo, infatti richiama esgsamente la lettera a) dell’art. 69
O.p., in tema di reclami riguardanti I'attribuziodella qualifica lavorativa, la mercede
e la remunerazione, che era stato invece dichidlaittimo da parte della Corte
costituzionale.

Come riportato in precedenza, un intervento letijiglan materia si profilava probabile
e per molti aspetti opportuno.

Pud condividersi, per molti versi, la scelta fattal governo di voler riportare le
controversie inerenti i lavoratori detenuti nellera di cognizione del Magistrato di
sorveglianza.

Il provvedimento tuttavia, adottato in via d’'urganzontiene alcune imprecisioni e
soprattutto non chiarisce se tali diposizioni laghino solo ai detenuti alle dipendenze
dell’lamministrazione penitenziaria o anche a quedgunti da imprese o cooperative. La
prima ipotesi appare quelle piu logica, ma le dijeeze interpretative alle quali ha dato
adito in passato la norma, esigevano maggior ctuare

sorveglianza che ha emesso il provvedimento. Sireano disposizioni di cui agli articoli 666 e 678
del codice di procedura penale.

6. Il magistrato di sorveglianza, se accoglie thigsta:a) ordina I'ottemperanza, indicando modalita
e tempi di adempimento, tenuto conto del programathzativo predisposto dall’amministrazione al
fine di dare esecuzione al provvedimento, sempme @btto programma sia compatibile con il
soddisfacimento del dirittop) dichiara nulli gli eventuali atti in violazione olusione del
provvedimento rimasto ineseguito) se non sussistono ragioni ostative, determina,ichiesta di
parte, la somma di denaro dovuta dall’amministnagiper ogni violazione o inosservanza successiva,
ovvero per ogni ritardo nell’esecuzione del provuweehto, entro il limite massimo di 100 euro per
ogni giorno. La statuizione costituisce titolo agém;d) nomina, ove occorra, un commissa&d
acta

7. 1l magistrato di sorveglianza conosce di tuttequestioni relative all'esatta ottemperanza, ivi
comprese quelle inerenti agli atti del commissario.

8. Avverso il provvedimento emesso in sede di ofteranza € sempre ammesso ricorso per
cassazione per violazione di legge».
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2 Il lavoro alle dipendenze dellamministrazione
penitenziaria

2.1 Nozione e quadro di riferimento

Il lavoro alle dipendenze dellamministrazione penkiaria si caratterizza per la
particolare circostanza che il datore di lavoroncae con il titolare della gestione
dell'esecuzione penale. Cio pud portare, nellaigaatad alcune sovrapposizioni del
rapporto punitivo su quello lavorativo, con rifegnto sia alla genesi che alla gestione
ed alla conclusione del rapporto lavorativo.

Come accennato, 'amministrazione penitenziaria pupiegare i detenuti sia per i
servizi c.d. domestici che per le lavorazioni. 8ianterno che all’esterno dell’istituto.
Statisticamente, tuttavia, l'ipotesi piu comuneugltpa del detenuto impiegato in lavori
domestici all'interno dell'istituto.

Si é gia avuto modo di evidenziamupra par. 1.1.) la peculiare terminologia alla quale
fa ricorso il Legislatore in materia di lavoro pemziario, quasi a volerne rimarcare le
specificita rispetto a quello ordinario. Con rifagnto al lavoro domestico, il lessico
ministeriale tuttora in uso rasenta addiritturéoiklore: le categorie “professionali” piu
frequenti in carcere sono quelle dello “scopin@lla “spesino”, dello “scrivano” e del
“piantone”, oltre a quelle di addetto alla cucindi, porta-vitto e addetto alla
manutenzione del fabbricati (piu comunemente chiarftavorante M.O.F.").
Sembrerebbe obiettivamente impossibile, come p@taté sostenuto, rinvenire in tali
lavori una componente propriamente professionalitezao quantomeno educativa.
Riteniamo invece che anche tali attivita, sopraitge gestite con trasparenza e rigore
da parte del personale addetto, possano adempiargure in misura limitata, alla
funzione rieducativa riconosciuta dall’Ordinamemenitenziario al lavoro in carcere
(suprg par. 1.2).

Assai minore, in termini percentuali, risulta essénumero di detenuti alle dipendenze
del’lamministrazione penitenziaria impiegati netlal. lavorazioni, gestite in proprio
ovvero affidando la direzione tecnica a professitm@sterni al’amministrazione.

A fronte di un numero complessivo di 11.579 detenatle dipendenze
dellamministrazione penitenziaria al 30 giugno 20Xkolo 436 risultano essere i
detenuti impiegati nelle lavorazioni alle dipendendellamministrazione tuttora
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esistenti in ben 138 istituti penitenziaf)( Si tratta di una tipologia di lavoro in
continuo declino, in considerazione degli alti cagtstionali e dei risultati spesso
modesti in termini di quantita e qualita della praidne. L'orientamento del Legislatore
e dellamministrazione e stato pertanto quello da yprogressiva dismissione delle
lavorazioni gestite dall’'amministrazione penitemzafavorendo di contro l'ingresso in
carcere di imprese e cooperative intenzionate deimgntare attivita produttive di

natura industriale o commerciale.

Analoghe considerazioni valgono infine per il lavoralle dipendenze

dellamministrazione penitenziaria nelle colonieriegle, presso le quali risultano
impiegati 279 internati.

2.2 Assegnazione del lavoro e costituzione del rappo [ il
collocamento intramurario

L’art. 20 dell’Ordinamento penitenziario predispone’ apposita disciplina per il
collocamento dei detenuti in ambito intramurario.

Alcuni dubbi sono stati avanzati in merito allapente contrasto del meccanismo
individuato dall’art. 20 dell’Ordinamento Peniteado rispetto alla riforma avviata con
il decreto legislativo 23 dicembre 1997, n. 469Q@spguita con il decreto legislativo 21
aprile 2000, n. 181, che hanno soppresso le listeltbcamento ordinarie senza fare
alcuna menzione dei detenuti tra le categorie apeche mantengono discipline
derogatorie.

L’art. 20 dell’Ordinamento penitenziario prevedevéro un sistema di incontro tra
domanda ed offerta di lavoro mutuato dalla vecclsaiplina sul collocamento (legge
29 aprile 1949, n. 264), fondato di fatto su un caetsmo a chiamata numerica sulla
base graduatorie fisse, nelle quali vengono iscditenuti che richiedano di lavorare .
Si rinvia a quanto riportato in cap |, par. 2.3nrerito ai criteri di formazione delle
graduatorie previsti dall’art. 20 comma quinto Qqmsi come modificati dalla legge 10
ottobre 1986, n. 663.

Le graduatorie, una generica e l'altra per qualific mestiere, dovrebbero essere
formate da un’apposita commissione individuata daimma settimo dell’'art. 20,
composta dal direttore, da un appartenente al rdefpi ispettori o dei sovrintendenti
del Corpo di Polizia Penitenziaria, da un rappres#e del personale educativo, da un

%2 Fonte: Dipartimento dell’Amministrazione Penitemid (1 Ufficio per lo sviluppo e la gestione del
sistema informativo automatizzato sezione statisticd)etenuti lavoranti in lavorazioni e in ambito
agricolo, 30 giugno 2013e Detenuti lavoranti per datore di lavoro, 30 giugn2013 in
http://www.giustizia.it
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rappresentante designato dai centri per I'impiegiatorialmente competenti e da un
rappresentante delle organizzazioni sindacalitterali, con la partecipazione, senza
potere deliberativo, di un rappresentante dei deiteri’uso del condizionale é
d’obbligo, in quanto sono assai rari i casi in tale commissione risulta istituita ed
effettivamente operante. Le graduatorie infattigaro in genere predisposte da un
ufficio preposto all'interno del carcere, senzaualcntervento di soggetti esterni
allamministrazione (in genere il c.d. detto I'wifo comando, composto da soli
appartenenti al Corpo di Polizia Penitenziaria eutEo allo svolgimento delle
incombenze del Comandante del Reparto di Polizitéteziaria).

Piu in generale, la gestione complessiva dei mésecami avviamento al lavoro, nella
maggior parte degli istituti penitenziari, non tauessere pienamente conforme alle
prescrizioni normative, ed € spesso poco traspareet quanto I'art. 49 del reg. esec.
del 2000 abbia ribadito che il direttore d’istituli@bba assicurare I'imparzialita e la
trasparenza nelle assegnazioni al lavoro.

L'unico criterio normativo effettivamente tenuto monsiderazione nello stilare le
graduatorie risulta essere quello dell’anzianita détenzione, che decorre sempre
dall'ingresso in istituto o dalla data di presemae della domanda, senza che vengano
tenuti da conto i periodi di detenzione eventuali|adrascorsi presso altri istituti. Non
risultano istituti in cui siano formalmente tenuticonsiderazione anche gli altri indici
previsti dalla legge quali i “carichi familiari”,al “professionalita” (valutata solo al
momento dell’avviamento al lavoro, in relazionepgafiche mansioni che richiedano
un minimo di competenze professionali), “le precdde documentate attivita svolte” e
quelle a cui i detenuti “potranno dedicarsi dopdilaissioni”.

Il rispetto delle graduatorie, cosi formate, n@empre assicurato.

La scelta dei detenuti da avviare al lavoro — togitevato %) — & assai spesso affidata
alla discrezionalitd del Comandante di reparto, @beide spesso in base alla ritenuta
“affidabilitd” del detenuto istante, anche in deaal'ordine di graduatoria.

In proposito, pur riconoscendo la fondatezza dwitiche e la non conformita di alcune
prassi invalse negli istituti ai dettami ordinanmadntci sembra opportuno rilevare che
tali prassi siano riconducibili non tanto ad unttica gestione da parte degli operatori,
quanto piuttosto ad obiettive carenze dal punteista organizzativo se non anche alla
discutibilita dei criteri di formazione delle graatorie individuati dal Legislatore. Tali
criteri, in primo luogo, risultano difficili se nommpossibili da rispettare nel contesto
carcerario attuale caratterizzato da un cronicaadtmllamento e dal unurn over di
detenuti inimmaginabile per i non addetti ai lay@ifronte di carenze strutturali di
risorse umane e finanziarie: si pensi allaccertatmee alla valutazione di alcuni
parametri quali «i carichi familiari» 0 «le predieatdocumentate attivita assolte», per
non dire delle «attivita a cui i detenuti potrardemicarsi dopo le dimissioni», che non
si capisce in quale maniera dovrebbero esseretateem secondo luogo, come si

% A. NALDI, cit., 31.
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accennava, i criteri prescritti dal Legislatore @ppo quantomeno carenti: gia si & detto
in merito alla sottovalutazione delle competenzdgssionali del lavoratore a scapito di
altri criteri di natura assistenziale (cap. I, p2!3). Si aggiunga che non vengono in
alcun modo tenute da conto le esigenze di sicurdelt@stituto: la pericolosita sociale
del detenuto istante, desunta dal reato ascritttaieprecedenti penali, al pari del
comportamento tenuto all'interno del carcere, nemisano dover assumere alcun
rilievo per il Legislatore, nemmeno per le mansipigi delicate.

Si spiegano cosli e per molti versi trovano giustificazione, ad aovdello scriventé!
alcune delle prassi invalse in quasi tutte glitusiti per cui alcune posizioni lavorative
(**) vengono riservate a detenuti che abbiano giaptatea di non costituire un pericolo
per la sicurezza dell’istituto.

2.3 Potere disciplinare. Cessazione del rapporto. efie. Diritti
sindacali

Come anticipato, il lavoro intramurario alle dipende dell’lamministrazione
penitenziaria offre spunti assai problematici irritoeal potere disciplinare riconosciuto
allamministrazione in qualita di titolare dellagg®ne rapporto punitivo, che rischia di
sovrapporsi allo specifico potere disciplinare ditiore di lavoro in relazione all'attivita
svolta dal dipendente.

Alcune situazioni sono inquadrabili come illecitsaplinare sia da un punto di vista
lavorativo che penitenziario; altre sono essenzabe illecite solo a livello lavorativo;
altre ancora costituiscono vere e proprie infrazairtipo “penitenziario”, i cui effetti
possono tuttavia riverberarsi sul rapporto di layoall'esito del procedimento
disciplinare previsto dall’Ordinamento penitenzari

La linea di demarcazione tra i due poteri € in adkir relativamente semplice da
individuare: solo le condotte illecite afferentl’attivita lavorativa sono suscettibili di
sanzioni che incidano sul rapporto lavorativo, eandone la sospensione o
l'interruzione. Le infrazioni disciplinari di altraatura non dovrebbero condizionare il
rapporto lavorativo in essere.

In sede applicativa, invece, si rilevano assaiUesdi casi in cui 'amministrazione
decida di sospendere o di rimuovere dall'attivet@drativa detenuti che abbiano tenuto
condotte illecite che nulla hanno a che vedere itotorretto adempimento della
prestazione lavorativa. Si riporta ad esempio $locdi un detenuto rimosso dall’attivita

% e posizioni alla quali si fa riferimento sonogenere quelle di addetti alle pulizia presso dicuf
o all'esterno delle sezioni, ovvero quelle che cortipo una certa liberta di movimento e I'utilizdo
attrezzature pericolose, quali ad esempio I'adddttomanutenzione dei fabbricati o il cuoco.
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lavorativa di idraulico a seguito di un rapporttradgioso nei confronti di un agente di
polizia penitenziaria, pur trattandosi di un episoche non aveva nessuna connessione
con l'attivita lavorativa svolta in istitutd®y). In casi simili, I'interruzione del rapporto
lavorativo non trova alcun fondamento nella legge.

In altri casi la sanzione irrogata dallamminisica®e penitenziaria, a seguito di
condotte illecite extra-lavorative, si ripercuotecassariamente sul rapporto lavorativo.
In tutti quei casi in cui il procedimento disciire dovesse culminare con l'irrogazione
della sanzione disciplinare piti grave dell'esclosicdall’attivitd in comune®), il
rapporto lavorativo non potra che essere sospelie more dell’esecuzione della
sanzione, per l'impossibilita del detenuto di aderg la prestazione, riprendendo il
SuUO corso una volta scontata, a meno di non vastigpare il decorso della sanzione
ad un momento successivo al termine del rappovturddivo.

Assai piu spinosi e controversi i casi in cui lfiemfione di cui si sia reso colpevole il
detenuto, per quanto commessa al di fuori del sbmi@vorativo, sia di una gravita tale
da far ritenere rischiosa la continuazione del osfmplavorativo. In tali casi € prassi
comune interrompere il rapporto lavorativo, giustihdolo con il venir meno del
rapporto di fiducia tra le due parti o con la sepenuta inidoneita del detenuto allo
svolgimento dell'attivita lavorativa.

*kkk

Alcune specificita del lavoro dei detenuti alle ehpenze dell’amministrazione
concernono la disciplina della cessazione del réppb lavoro.

Si e discusso, in particolare, in merito alle psexi di cui all'art. 53 reg. esec., in base
alle quali “nei casi in cui il detenuto o lintetieamanifesti un sostanziale rifiuto
nelladempimento dei suoi compiti e doveri lavordti potra essere disposta
I'esclusione dall'attivita lavorativa.

Diversamente da quanto sostenuto da alcuni aulfririfeniamo che, in linea di
massima, le categorie di giusta causa e di gioatdi motivo di recesso trovino
applicazione anche in ambito penitenziario. La nwrata previsione di cui all’art, 53
reg. esec., a ben vedere, non aggiunge nienteostoraila disciplina generale, e risulta
in buona sostanza riconducibile alla piu generaifiespecie del licenziamento per giusta
causa.

% Trattasi di caso realmente avvenuto presso la CSadsari, riportato in MVITALI, Il lavoro
penitenziarig Giuffré, Milano, 2001, 31, nota 14. Casi nonsisli sono tuttavia assai frequenti nei
penitenziari.

% Sanzione prevista dallart. 39, comma primo n.cBe prevede la sanzione dell’esclusione
dall'attivita in comune (c.d. “isolamento”) per umassimo di quindici giorni, precludendo di fatto la
liberta di movimento indispensabile per 'adempitoedella prestazione lavorativa.

% G.VIDIRI, cit., 56.
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Un'ultima oggettiva specificitd del rapporto di e penitenziario in materia di
cessazione e costituita dall’implicita sottoposiiEodel rapporto lavorativo alla causa
risolutiva della scarcerazione o del trasferimedt detenuto, dovendo essere la
prestazione necessariamente svolta in ambito intramo.

Quanto alle ipotesi di trasferimento del detenutdla quaestioper i trasferimenti per
motivi famigliari e piu in generale per tutti i sf@rimenti su richiesta del detenuto. I
problema si pone per i trasferimenti disposti daiff dal’amministrazione
penitenziaria. Per quanto riguarda i c.d. “sfollatiie assai comuni presso alcune case
circondariali del nord-Italia, va rilevato che prip I'attivita lavorativa, cosi come
l'iscrizione a corsi scolastici, costituisce condiee rigorosamente ostativa
all'inserimento del nominativo del detenuto neitd dei detenuti da trasferire.

Per quanto concerne i motivi per esigenze di seazrela questione risulta in buona
parte assorbita da quanto riportato in tema dicegerdel potere disciplinare da parte
del’lamministrazione penitenziaria. Posto infatted motivi di sicurezza devono essere
“gravi e comprovati’, e facile ipotizzare che ilmportamento dei detenuti trasferiti
abbia previamente comportato I'esclusione (o laclpsgone) da qualsiasi attivita
lavorativa. Trattasi invero, nella totalita dei icadi soggetti — gia autori di ripetute
infrazioni disciplinari — che hanno dato prova diausostanziale incapacita di relazione
con la restante popolazione detenuta e/o gli openagnitenziari.

*kkk

Uno degli istituti normalmente previsti per il laatore comune, ma che I'Ordinamento
penitenziario non aveva espressamente recepitmardg il diritto alle ferie, per lungo

tempo ritenuto inconciliabile con la condizionedé@itenuto. Tale assioma e del privo di
fondamento, non solo perché pud ben accadere che atbtenuto lavorante venga
coNncesso un permesso premio in coincidenza delks fea soprattutto perché le ferie,
cosi come i riposi settimanali, ben possono esfwite all'interno del carcere, e

costituiscono anzi un’importante occasione per ¢eem parte alle opportunita
trattamentali e ricreative organizzate all'intehal penitenziari. Anche alla luce di tal
valutazioni, la Corte costituzionale, con sentedeh 10 maggio 2001, n. 158, ha
dichiarato l'illegittimita dell'art. 20, comma 1@lell’Ordinamento penitenziario, nella
parte in cui non prevede il diritto alle ferie dieltenuto.

*kkk

Assai controversa la questione del diritto di serope dell’esercizio dei diritti sindacali,
stante il silenzio assoluto dell’Ordinamento pamiario.

La maggior parte degli autori € giunta a sostenareonfigurabilita del diritto di
sciopero anche in ambito carcerario. La posizigmgaee condivisibile da un punto di
vista strettamente ermeneutico, considerato cheunessplicito divieto viene posto
dalla normativa penitenziaria, per quanto alcurto@usi siano espressi in maniera
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contraria considerando lo sciopero inconciliabiten d’asserito obbligo di svolgere
un’attivita lavorativa guprapar. 1.4): una deroga ad un diritto costituzionse puod
infatti ricavarsi, a nostro avviso, in via interfaiva.

Né ci sembra ragionevole, come pure é stato fatpassato dalla dottrina, il ricorso alle
generiche “esigenze di ordine e sicurezza” pertifjicere 'esclusione del diritto allo
sciopero da parte dei lavoratori detenuti.

Ci sembra invece degno di seria considerazionelidvo che buona parte servizi
domestici svolti dai detenuti (es. gli addetti allecina, gli addetti al sopravvitto o alla
manutenzione del fabbricato, o al trasporto di pgqmossano a tutti gli effetti rientrare
tra i “servizi pubblici essenziali” per il funziomento dell'istituzione carceraria.
Nell'ipotesi di massiccia adesione da parte di matiead una manifestazione di sciopero
rischierebbero infatti di essere messi in pericolm solo la sicurezza e l'ordine
dell’istituto, quanto piuttosto i diritti dei deteth medesimi, ivi compreso quello alla
salute.

A conclusioni del tutto analoghe si perviene irazéne alla tematica dell’'esercizio dei
diritti sindacali associativi: a fronte dell’asti@tconfigurabilita di tali diritti anche in
capo ai lavoratori detenuti, all'atto pratico tiliitti risultano difficilmente azionabili.
Buona parte delle attivitd in comune all’internd darcere risultano sottoposte infatti
all'autorizzazione nonché alla gestione stessa datep del’amministrazione
penitenziaria, per quanto il recente orientamerdtbainministrazione, di “apertura”
degli spazi all'interno del carcere possa contribwad allargare considerevolmente i
margini per iniziative di tipo partecipativo spomég e autogestite.

Va rimarcato comunque, ad onor del vero, che laudisione in merito all’esercizio dei
diritti di sciopero e di associazione assume urevdl prettamente dottrinale, non
essendo rinvenibili esiti giurisprudenziali di akctipo: tale circostanza testimonia che
presso gli istituti penitenziari tali questioni aarente si sono poste, per via del
sostanziale disinteresse dei detenuti — pochi dali,gper estrazione e vissuto hanno
avuto modo di conoscere regole e dinamiche del atercel lavoro — per le
rivendicazioni di natura sindacale.

Altre ragioni della scarsa casistica riscontratannea ricondotte alla particolare
condizione del detenuto lavorante, che risulterebyedizionato daimetusdi poter
subire possibili “ritorsioni” da parte dellammimiazione penitenziaria, vera e propria
domina non solo del rapporto lavorativo in essere, mal’idiglro trattamento
penitenziario avente ad oggetto anche I'esercieiadiitti pit elementari®). Anche a
voler (opportunamente) ridimensionare [effettivartata dell’asseritometus del

% Ariprova della fondatezza di tale assunto laastanza che quasi tutti i ricorsi al Giudice debla
(normalmente aventi ad oggetto pretese di natuidnmniale) sono stati promossi successivamente
alla scarcerazione.
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detenuto, va tuttavia dato atto che l'esiguita miehero di detenuti lavoranti e la loro
posizione di sostanziale privilegio rende assaa far“presa di coscienza” dei propri
diritti.

Non da ultimo, va tristemente evidenziata la scatsattivita, per le organizzazioni
sindacali, di una categoria di lavoratori, quelkls detenuti, ai margini della societa
civile e probabilmente poco “remunerativa” in tenirdi consenso.

Solo nel caso in cui il lavoro dei detenuti dovedsentare nei fatti, e non solo a livello
di previsione normativa, un elemento costante daftamento rieducativo — con
conseguente aumento in termini esponenziali del enandi detenuti lavoratori
all'interno degli istituti penitenziari — le questii concernenti il diritto allo sciopero e
I'esercizio dei diritti sindacali cesseranno di e¥ss prerogativa della dottrina e
diventeranno importanti ed attuali per i detengti, operatori e la societa nel suo
complesso.

Tutto cio contribuira ulteriormente finalizzarepana alla rieducazione e non alla mera
neutralizzazione del soggetto in esecuzione pehaleieducazione ed il reinserimento
sociale dei detenuti passano anche per la presasdienza dei propri diritti, non solo in
guanto detenuti ma soprattutto in quanto cittaglil@voratori.

2.4 Remunerazione

L’art 22 O.p., primo comma, dispone che le mergesticiascuna categoria di lavoranti
siano “equitativamente” stabilite in relazione alipantita e qualita del lavoro
effettivamente prestato, alla organizzazione épal del lavoro del detenuto, in misura
non inferiore ai due terzi del pagamento.

Il riferimento ad una valutazione “equitativa” presterebbeprima facie ad una
commisurazione della retribuzione a favore, e nenamtaggio del detenuto, posto che
la bassa produttivita e da ascrivere alle defi@erarganizzative e gestionali
del’amministrazione penitenziaria, prima ancor& ela mancanza di applicazione o
alla scarsa professionalita dei detenuti.

Il riferimento ad una valutazione *“equitativa”, ulg, all'opposto, funzionale a
giustificare una retribuzione che I'art. 22 O.pey#de in una misura non inferiore ai
due terzi del trattamento economico previsto daitredti di lavoro. A tal fine é stata
costituita una commissione composta dal capo gertimento per 'amministrazione
penitenziaria, che la presiede, dal direttore uféltio del lavoro dei detenuti e degli
internati della direzione generale per gli istitdati prevenzione e di pena, da un
provveditore regionale per 'amministrazione pemziaria, da un rappresentante del
Ministero del tesoro, da un rappresentante del $tend del lavoro e della previdenza
sociale e da un delegato per ciascuna delle orzitmi sindacali piu rappresentative
sul piano nazionale.
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Sulla retribuzionergctius mercede), determinata dalla commissione in misidiatta
fino ad un terzo rispetto a quella dei contratfietovi di riferimento, I'Ordinamento
penitenziario, nella sua formulazione originarieevyedeva una decurtazione del 30 per
cento devoluta alla Cassa per il soccorso e I'assis alle vittime del delittd9).

Abolita la detrazione dei tre decimi ad opera dé#igge 10 ottobre 1986, n. 663,
permangono, sulla remunerazione, le trattenute seasi del'articolo 145 c.p.— delle
somme dovute a titolo di risarcimento del danndledgese che lo Stato sostiene per il
mantenimento del condannato e delle somme dowviitel@ di risarcimento delle spese
di procedimento .

Gia in passato alcuni autori hanno calcolato cope, effetto congiunto delle della
parametrazione dei livelli retributivi ai due tert&i CCNL di riferimento %) delle
detrazioni e dell’assenza di alcune indennitd ntmaate previste per i lavoratori
subordinati (tredicesima, indennita di anzianigjef), le retribuzioni si attestassero a
livelli pari a circa il 20 per cento delle retribari ordinarie t%%).

% La Cassa per il soccorso alle vitime del delioprevista dall'art. 73 del’Ordinamento
penitenziario ed era alimentata prevalentementée dadmme « (..)costituenti le differenze fra
mercede e remuneraziof€)». Tale istituto, che postulava un vincolosdlidarieta tra i detenuti per

il risarcimento di danni causati ai soggetti daryiaty dalle condotte criminose, aveva suscitato non
poche critiche, facenti leva sulle obiettive spesxijoni che ne conseguivano: tra detenuti lavoranti
(sottoposti al prelievo) e detenuti non lavoratra; detenuti lavoranti intramurari e detenuti lauar

in semiliberta, per i quali 'assoggettabilita akjevo era tendenzialmente esclusa. Apparivanaol
priva di senso la sottoposizione a tale prelievotulie le categorie di criminali, anche quelli
condannati per reati c.d. senza vittima, o addmattdi quelli che avevano gia provveduto in sede
processuale o extraprocessuale al risarcimente gelisone offese. Si rileva inoltre che gia I'an.
O.p. e l'art. 145 c.p. prevedono che sulla remamiene spettante ai condannati vengano prelevate le
somme dovute a titolo di risarcimento del dannom€ce stato notato (M\GREVI, Sui rapporti fra
lavoro penitenziario e risarcimento dei danni allétime del reato, a cura del Centro Nazionale di
prevenzione e difesa social®lilano, 1975, 119), pertanto, si assisteva ad doplicazione dei
prelievi riconducibili a finalita risarcitorie: okt ai danni cagionati dalla propria condotta dedisa il
detenuto lavorante era obbligato a concorrere cpnopri proventi alle spese per il soccorso e
I'assistenza alle vittime di reati commessi dai,alir base ad un vincolo di solidarieta che sarebbe
dovuto gravare sull'intera collettivita e non sao una ristretta categoria di detenuti. Tali cnic
apparivano ancora piu fondate a seguito della smsne della Cassa per il soccorso alle vittinte de
delitto da parte della legge 21 ottobre 1978, i, @he devolveva agli Enti Locali la gestione tgtti
interventi di natura assistenziale, con contestahlelizione dei sistemi assistenziali di settord, c
risultato di rendere ancora piu flebile il collegamp tra reato e prelievo forzoso. Infatti solo una
quota minima di tali entrate devolute agli Enti Bbdin base agli artt. 119 e 132 d.P.R. n. 616 del
1977) risultava destinata a soddisfare gli staémsictii attendeva la Cassa per il soccorso allimet

del delitto.

190 sj noti pertanto che la competente commissiongtéauto di fissare il livello delle mercedi nella
misura minima prevista dalla legge.

101 Cosi: R.CANOSA, Il lavoro dei detenutiin M. CAPPELLETTQ A. LOMBROSO(a cura di) Carcere e
societa Venezia, Marsilio Editori, 1976, 112; similment KOSTORIS Lavoro penitenziario (voce)

in NDI, App, IV, Torino, 1983, 749.
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Va dato atto che tali ricostruzioni tenevano anamato della detrazione dei tre decimi
successivamente abolita, cosi come non veniva presonsiderazione il diritto del
detenuto alle ferie, introdotto solo a seguitoalskntenza della Corte costituzionale del
10 maggio 2001, n. 158.

Cio nonostante, non puo affatto concludersi chdiviario tra retribuzione dei detenuti
alle dipendenze delllamministrazione penitenzia&itavoratori comuni sia diminuito.
All'opposto, la commissione deputata alla deterrioe delle mercedi non si riunisce
infatti dal lontano 1994 sfc!), cosicché i parametri contrattuali di riferimergono
rimasti quelli di quasi vent’anni or sono.

Si riportano alcuni esempi: un detenuto addettoecamto cucina, che lavora quattro
ore al giorno per sei giorni settimanali, inclulsiuai turni festivi, guadagna € 407,85 al
netto delle detrazioni di legg&™}).

A tale importo vengono detratti alla fonte, peradndannati, € 50,70 di spese di
mantenimento mensili, ai sensi dell’art. 213 dgrzo comma, salvo ulteriori detrazioni
per il risarcimento del danno e per la rifusiondledspese processuali, che possono
diminuire ulteriormente la somma effettivamentecpeita dal detenuto, fino ad un
minimo di €. 268,30.

L’esempio fatto riguarda peraltro un detenuto redehente “fortunato”, in quanto
adibito ad una mansione abbastanza retribuita egofio per un monte ore giornaliero
apprezzabile. | continui tagli al capitolo di bido deputato alle mercedi dei detenuti ha
infatti imposto alle direzioni la diminuzione nowls il humero di lavoranti, ma il
monte ore assegnato a ciascuna posizione.

Di conseguenza, per fare un altro esempio, unoivawo”, ovvero un lavorante
appartenente ad una delle categorie meglio reteb{i’) tra i detenuti al servizio
del’lamministrazione penitenziaria, guadagna, prdasCC di Bergamo, solamente €
183,85 mensili, al lordo delle eventuali spese dntanimento, in considerazione del
ridotto numero di ore giornaliere — non piu di duehe gli vengono riconosciute.

192 Dati tratti dal Sistema Informativo Contabile d&thministrazione Penitenziaria. | parametri
retributivi sono gli stessi su tutto il territoriazionale. Gli esempi sono tratti da casi effettieate
visionati presso la CC di Bergamo, che e statdatratl esempio per la gestione particolarmente
organizzata e trasparente dei del lavoro dei déteAllingresso in istituto i detenuti interessati
richiedono di poter essere inseriti nelle appdsste per I'avvio all’attivita lavorative, e gia heorso
della visita di primo ingresso il sanitario rilascil necessario nulla osta all'attivita lavorativil.
nominativo del detenuto viene quindi inserito nel@posite graduatorie, gestite in maniera
informatizzata da un ufficio preposto. Onde coniserd tutti i detenuti che ne facciano richiesta la
possibilita di prendere parte ad un’attivita laviva quasi tutte le mansioni sono soggette adltan a
turn over. Sempre in quest'ottica sono stati ridottnonte ore giornalieri di buona parte delle
posizioni lavorative (ad eccezione di quelle chehigdono particolari livelli di competenza ed
affidabilita), onde consentire a piu detenuti “parie” di ricoprire nell’arco della giornata unassa
posizione.

19 |n base ai dati forniti dal Sistema Informativo rabile dell’Amministrazione Penitenziaria la
paga giornaliera lorda per uno scrivano risulta p& 27,55.

89



Decisamente peggiore la condizione dello “scopirubie associa ad una retribuzione
lorda giornaliera tra le pit bassé® un monte ore lavorativo mensile quasi
insignificante, considerato che nel corso dellargita — onde consentire a piu detenuti
possibili 'opportunita di un lavoro — si alternaimo ogni sezione piu detenuti scopini
per non piu di un’ora ciascuno di lavoro riconoseila retribuzione mensile ammonta
a € 83,73 al lordo delle spese di mantenimento.

Si consideri da ultimo che assai spesso le eftetire lavorate dai detenuti — sia per la
mancanza di fondi a disposizione ma a volte sue#th dei detenuti stessi — risultano
superiori rispetto a quelle riconosciute, cosicith#sto orario risulta ancor piu basso
rispetto a quello astrattamente desumibile dairgjaartati.

Analogamente a quanto riportato in tema di obbtigata del lavoro per i detenuti,
riteniamo pertanto di evidenziare che la discussiontema di retribuzione del lavoro
penitenziario debba necessariamente tener congopagche in passato, della concreta
situazione all'interno delle carceri.

Comprensibili possono apparire pertanto i rilievgdanti considerano incostituzionali
le previsioni dell’Ordinamento penitenziario chex@acono livelli retributivi inferiori
per i lavoratori detenuti rispetto a quelli stabiialla contrattazione collettiva.

In merito, tuttavia, non si pud non prendere atlad posizione della Corte
costituzionale, con sentenza n. 1087 del 13 diceriBB8 ha dichiarato non fondata la
questione di legittimita costituzionale dell'ar #ella legge 26 luglio 1975, n. 354
sollevata in riferimento agli artt. 3 e 36 Costatsendo che la retribuzione fissata in via
equitativa in misura non inferiore ai due terzi tiglittamento previsto dai CCNL di
categoria potesse essere sufficiente e proporziceld quantita e qualita del lavoro
svolto dai detenuti.

Prima ancora che sulla legittimita e sull’'opportandelle previsioni legislative, ci
sembra perd necessario riportare la discussiong giano assai piu attuale e concreto,
sollecitando nell’immediato 'amministrazione pemtiaria a convocare al piu presto la
commissione per la determinazione delle mercedaggiornare i livelli retributivi agli
attuali contratti collettivi di riferimento. La stea Corte costituzionale, nella citata
sentenza, ebbe modo di rimarcaskiter dictum che “una remunerazione di gran lunga
inferiore alla normale retribuzione sarebbe certameiseducativa e controproducente;
il detenuto non troverebbe alcun incentivo ed gdse a lavorare e, se lavorasse
egualmente, non avrebbe alcun interesse ad un#omigjualificazione professionale”.
E’ del tutto evidente che i livelli retributivi athli non sono in concreto conformi alle
previsioni costituzionali di proporzionalita e adetezza, tanto che i giudici del lavoro,
nei casi in cui hanno avuto modo di pronunciaranrio generalmente accolto i ricorsi
dei detenuti per una retribuzione parametrata wellli salariali stabiliti dalla
contrattazione collettiva attuale.

104 pari a € 22,96.
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Alla possibile obiezione che I'aggiornamento deaigpaetri di riferimento ad opera della
competente commissione richiede un aumento deglzgtmenti sul relativo capitolo di
bilancio, si rileva che potevano essere utilizzalmeno in parte, i fondi previsti dal
recente decreto del Presidente del Consiglio daidii 15 febbraio 2013, pubblicato in
G.U. n.180 del 3 agosto 2013 (cap. lll. Par. 1@ non dire dei costi aggiuntivi
rappresentati, per le casse statali, dagli accenoatsi presentati dai detenuti, aventi
ad oggetto la rideterminazione dei livelli retrilviit che vedono I'amministrazione
quasi sempre soccombente.

3 Il'lavoro alle dipendenze di terzi

3.1 Nozione e quadro di riferimento

Il lavoro dei detenuti € stato oggetto, a partir@lad riforma dell’Ordinamento
penitenziario del 1975, di un progressivo procelgwivatizzazione.

L’Ordinamento penitenziario e le successive molddiéntrodotte dalla legge Gozzini
(supra cap. | par. 2.3) hanno previsto ed esteso lailptigs di lavoro alle dipendenze
di soggetti terzi all’esterno del carcere, attraeda concessione dei benefici del lavoro
all'esterno o delle misure alternative alla detenei

Successivamente, la legge 12 agosto 1993, n. 2860 @tto del sostanziale fallimento
delle attivita produttive in carcere gestite dmatente dallamministrazione
penitenziaria, ha consentito l'ingresso in carcelieimprese e cooperative che
intendessero intraprendere attivita imprenditorialilocali all'interno degli istituti,
impiegando manodopera detenuta alle proprie diperede

La legge 22 giugno 2000, n.19%fta, cap. lll, par. 2.1), e infine intervenuta
incentivando — attraverso la concessione di sgeamiributivi e crediti d'imposta —
'assunzione di detenuti da parte dei privati, ¢aait'interno che all'esterno degli istituti
penitenziari.

Ebbene, il rapporto di lavoro dei detenuti alleesifenze di soggetti terzi configura
pacificamente un rapporto contrattuale, che trdi&iplina negli articoli del codice
civile e della normativa giuslavoristica.

Molte delle questioni che affliggono il lavoro eltdipendenze dellamministrazione
penitenziaria (come ad esempio la questione intmatia natura contrattuale o meno
del rapporto, la retribuzione, i particolari criteti avviamento al lavoro) non si
ripropongono per quanto riguarda il lavoro alleashidenze di terzi, ove il detenuto gode
degli stessi diritti ed e tenuto agli stessi doehe incombono sul lavoratore comune.
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Pur tuttavia tali rapporti lavorativi rimangono ¢a@ddistinti da alcuni elementi di
specialita che li fanno rientrare a pieno titold genusdel lavoro penitenziario, come
definito in par. 1.1.

Infatti il rapporto di lavoro del detenuto alle dipdenze di soggetti terzi si caratterizza
pur sempre, oltre che per il peculiat@tusdel prestatore di lavoro, per la particolare
finalita rieducativa che contraddistingue - e chesved necessariamente
contraddistinguere! I'attivita lavorativa dei detenuti{).

In secondo luogo, per quanto il rapporto tra imgdreme privato e detenuto sia diretto,
€ non piu, come in un recente passato, mediatintilposizione dell’amministrazione
penitenziaria in funzione di somministrante permane il ruolo dellamministrazione
penitenziaria sia come “promotrice” dell’attivitaviorativa che in qualita di titolare
dell’esecuzione penale. Sotto questo profilo, peotaanche nel lavoro alle dipendenze
di terzi si possono manifestare alcuni punti diitme tra le esigenze della produzione
da una parte e quelle della sicurezza e del trattéordall’altra.

3.2 Costituzione del rapporto di lavoro

Per le aziende/cooperative che intendano assunmaenudi nellambito di attivita
intramurarie, la scelta delle persone da inserig¢ proprio organico compete
naturalmente all'imprenditore, sulla base di unlagplio attitudinale, in maniera del
tutto analoga a quanto accade nel libero mercato.

Preliminarmente, tuttavia, sara la direzione dasgtituti a fornire un elenco di
nominativi di detenuti da poter avviare all’attvilavorativa, che deve pur sempre
essere contestualizzata nell’ambito di in un pijp@nprogramma trattamentale di cui il
lavoro e elemento integrante ma non esclusivo.

Negli istituti piu grandi e maggiormente organizigosti vacanti vengono segnalati
alla popolazione detenuta tramite appositi “intérpai quali i detenuti interessati
chiedono di prendere parte.

19 Tale requisito, interpretato in maniera assaiitésa da parte della Magistratura di sorveglignza
ha portato in passato al diniego della concessibn@sura alternativa a detenuti che dimostrasdero
poter svolgere un lavoro di tipo autonomo e norosdinato, ovvero un lavoro non ritenuto idoneo
dal punto di vista rieducativo. Si vedano ad esengjass. pen Sez. |, 26 giugno 199%ass. pen
Sez. |, 17 gennaio 199Bass. pen.sez. |, 15 luglio 1995, n. 980.

Va dato atto che di recente la Suprema Corte legprdétato in maniera meno stringente il requisito
dellattivita lavorativa, consentendo che il condato possa ottenere la misura dell’affidamento in
prova ai servizi sociali anche se non abbia unriawtabile. La Corte ha annullato I'ordinanza del
Tribunale di sorveglianza che aveva respinto Ifigta di affidamento in prova del ricorrente —
motivata dall'assenza di una stabile attivita |lafima — stabilendo che il reo possa beneficiaréadel
misura anche nel caso in cui non riesca a repenrkavoro stabile ma si impegni in attivita utitig
ultimo: Cass. pen.sez. |, 27 maggio 2013, n. 27690).
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Dopo una prima “scrematura” effettuata dagli opmrgienitenziari, come accennato, la
scelta finale spettera al datore di lavoro, sukdsebdelle competenze e delle note
caratteriali emerse nel corso della selezione.

La procedura termina con la sottoscrizione di umtratto di lavoro, regolato dal CCNL
di riferimento.

| principi descritti valgono in linea di massimache per le opportunita di lavoro
extramurario.

Sennonché, in tali casi, il ruolo dellamminist@zé sara necessariamente piu
pervasivo. Il lavoro all’esterno del carcere impliofatti una serie di valutazioni assai
importanti per gli operatori penitenziari, sia soitt profilo della sicurezza che sotto
quello trattamentale. Sotto il primo profilo, lalw@zione concerne l'affidabilita del
detenuto e la sua capacita di rispettare le pmsoriimpostegli anche una volta fuori
del controllo continuativo degli addetti alla siemza.

Sotto il profilo trattamentale, la scelta dei detierda avviare al lavoro extra-murario
implica una valutazione complessiva del programma#tamentale, che dovra essere
scrupolosa e coerente.

Tanto piu che il venir in essere del rapporto latiep sara necessariamente subordinato
all’autorizzazione al lavoro all'esterrex art. 21 O.p. ovvero alla concessione di una
misura alternativa alla detenzione. Entrambe leumisichiedono l'intervento del
Magistrato di sorveglianza (per quanto I'ammissicale lavoro all’esterno sia di
competenza della direzione d’istituto ed il ruolel anagistrato sia limitato ad una
formale “approvazione”) che dovra valutare I'esigi@ delle condizioni tassativamente
previste dalla legge.

Anche in questo caso il rapporto lavorativo haiaggn un accordo tra le parti, con la
peculiarita che il contratto di lavoro viene setiotto prima dell’approvazione del
lavoro all'esterno o della concessione di una naiiternativa da parte del Magistrato
di sorveglianza, che integrano pertanto una coode&inecessaria per la concreta
esecuzione del rapporto di lavoro.

3.3 Gestione, aspetti retributivi e diritti sindacdi

Anche per quanto concerne la gestione del rappmmirattuale in essere, valgono le
regole comuni della disciplina codicistica e legisia di diritto comune.

Tanto piu che in questo caso non sara piu 'ammmai®ne, in qualita di datore di
lavoro sui generis ad esercitare in concreto il poter direttivo, amigzativo e
disciplinare che compete alla parte datoriale.

Cio non preclude che le prerogative e le funzioell'@nministrazione possano in
alcuni casi incidere sensibilmente sul rapportladoro in essere.

Si allude alle iniziative che I'amministrazioneragprende per la sicurezza del carcere
(es. svolgimento di una perquisizione nella celaditenuto che determini un ritardo al
lavoro oppure ai necessari controlli del persondiePolizia Penitenziaria, onde
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verificare che il detenuto ammesso al lavoro aa®, rispetti le prescrizioni previste
nel programma trattamentale).

Ancora piu incisivi potranno essere i riflessi dieptuali provvedimenti disciplinari
inflitti al detenuto per via di infrazioni commesa®interno dell'istituto ¢°9).

Piu in generale, I'attivita lavorativa del detenw@ quella extramuraria che, a maggior
ragione, quella intramuraria, potra essere cond@® dalle esigenze e dai “ritmi”
propri dei penitenziari, che le direzioni dovrannercare quanto piu possibile di
conciliare con le esigenze datoriali. Si pensiddiocjui dei detenuti con i familiari, alle
incombenze di natura processuale, alla stessauaperchiusura dei varchi.

*kkk

Nulla quaestio per quanto riguarda la remunerazione, stabilith dantratto e
parametrata al CCNL di riferimento. In passato icieschiesto invero — stante la
nebulosita delle disposizioni dell’Ordinamento penkziario — se la diminuzione del
salario fino a un terzo rispetto agli altri lavamatpotesse riguardare anche i detenuti
alle dipendenze di privati. La Corte costituzionaten sentenza n. 1087 del 13
dicembre 1988 ") (supra, par. 1.5) & intervenuta in materia cldoe che la
decurtazione prevista dall'articolo 22 O.p. riguargolo le “mercedi” dei detenuti
lavoranti alle dipendenze dell’'amministrazione pemziaria {°9).

*kkk

Il detenuto alle dipendenze di soggetti privati.xgsercita tutti i diritti riconosciuti ai
lavoratori liberi, con le sole limitazioni che caeguono agli obblighi inerenti alla
esecuzione della misura privativa della libertaTale previsione & contenuta negli
articoli 48, comma undicesimo e 54, comma secoddb,regolamento d’esecuzione,
con riferimento esclusivo ai detenuti ammessiabia all'esterno ed a quelli in regime
di semiliberta.

Si ritiene tuttavia che la stessa regola valga tp#r i detenuti alle dipendenze di
soggetti terzi, a nulla rilevando che I'attivitalldeprenditore abbia luogo all’interno o
all'esterno delle mura perimetrali.

Nulla osta, in particolare, all'esercizio dei dirgindacali e di quello di sciopero, purché
la direzione venga informata in merito alle inigiat che il detenuto intenda
intraprendere onde valutarne la congruita al pisattamentale.

1% valgono in proposito le considerazioni fatte inr.p@2.3 per il lavoro alle dipendenze
dell’lamministrazione penitenziaria.

197 Corte cost. n. 1087 del 30 novembre 1988G@ost 1988, |, 5291 con nota di GALLI.

19 Non sembra essersene avvedutdVlRRONE Il Trattamento penitenziario e le alternative alla
detenzioneCedam, Padova, 2003, 42.
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I SOSTEGNO NORMATIVO E ISTITUZIONALE
AL LAVORO PENITENZIARIO
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Premessa

La legge 12 agosto1993, n. 296, ha segnato unaanepweca nella storia del lavoro
penitenziario, consentendo nuovamente I'ingressaioere alle imprese.

E’ intuitivo tuttavia che fare impresa in ambitor@erario comporti una serie di
limitazioni e oneri idonei di per sé a scoraggiqualsiasi ipotesi di investimentotra-
moenia Anche l'assunzione di detenuéxtramoenia presenta alcune limitazioni
connesse al particolastatusdel detenuto lavoratore (cap. IV, par. 2 e 4).

Si é reso necessario, pertanto, predisporre alstnamenti a sostegno delle imprese
intenzionate a prendere parte a progetti di reimesito lavorativo dei detenuti.

Il par. 1 prende in disamina, in maniera piuttostmalitica, gli incentivi fiscali e
contributivi contenuti nella legge 22 giugno 2000, 193, cosi come recentemente
modificati dal decreto legge 1 luglio 2013, n. €8nvertito dalla legge 9 agosto 2013,
n. 94.

Nel cap. 2 viene rimarcata I'importanza dell'aziaiesupporto dell’amministrazione
penitenziaria, rimanendo inteso che I'amministragi@ solo uno dei numerosi attori
della rete a sostegno del reinserimento lavoratigpdetenuti. Si € ritenuto tuttavia
opportuno, per ragioni di economia, focalizzarettéazione proprio sul soggetto
istituzionalmente chiamato a dare attuazione aldatncostituzionale per una pena
finalizzata alla rieducazione, rinviando a quanimontato in literature review per i
riferimenti agli altri operatori e istituzioni comlti (Regioni, Enti Locali, Centri per
I'impiego e cooperative).

Con particolare riferimento al reinserimento lavim@ dei detenuti 'amministrazione
penitenziaria non e stata ancora in grado di egpearal meglio il ruolo di stimolo e di
coordinamento che le viene richiesto. Per questivimai € ritenuto opportuno dare
risalto ad alcune buone prassi del Provveditoragionale per I’Amministrazione
Penitenziaria di Milano, a dimostrazione che buailtati sono a portata di mano.
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1 Lalegislazione incentivante: la legge Smuraglia

1.1 Un primo intervento sistematico a sostegno del lavo dei
detenuti

Il primo intervento sistematico a sostegno del fawiei detenuti lo si deve alla legge 22
giugno 2000, n. 193 (cosiddetta legge Smuraglia).

Si tratta di un provvedimento caratterizzato da exgse contraddizioni e lacune — che
verranno messe in luce nel prosieguo — sia sottprafilo strettamente giuridico
interpretativo che sotto quello attuativo connesdiinsufficienza delle coperture
finanziarie ed alla gestione di tali risorse dat@atel’amministrazione penitenziaria.
Cio nonostante il provvedimento si segnala petrlatsralita delle misure adottate, che
hanno consentito un graduale ma significativo mibodi interesse da parte delle imprese
all'assunzione di lavoratori detenuti.

Non € un caso che i progetti tesi a valorizzaraeentivare il lavoro penitenziario — ivi
inclusa la recente legge 9 agosto 2013, n. 94oniversione del decreto 1 luglio 2013,
n. 78 (nfra, par. 1.4) — abbiano tutti preso le mosse dallianf normativo delineato
dalla legge Smuraglia, nell'intento di renderlo ifiettivo ma senza mai metterlo in
discussione.

Come si e detto (cap. I, par 2.3), la legge 12 @d®@93, n. 296, ha segnato una svolta
nella storia del lavoro carcerario, aprendo nuovamgli istituti penitenziari ai privati
disposti a intraprendere un’attivita economica ircere assumendo manodopera
detenuta'().

Il quadro complessivo degli incentivi previsti dallegge, per alcuni aspetti sembra
privilegiare il lavorointra-moenia diversamente da quanto previsto per cooperative
sociali, che gia fruivano del regime di decontrionz totale per i detenuti ammessi a
misure alternative in base alle previsioni origieadella legge 381/1991 - le sole
aziende ammesse dalla legge Smuraglia alla fruezidegli sgravi contributivi sono
quelle che assumono detenuti presso attivita ptiveutll'interno degli istituti di pena.

199 a legge Smuraglia costituisce per molti versptasecuzione logica di tale percorso, inserendo
lattuale comma 13 dell’art. 20 dell'Ordinamentonfienziario che consente alle direzioni degli
istituti di stipulare convenzioni con soggetti plibibo privati o con cooperative sociali che intend
offrire ai detenuti opportunita di lavoro. In taonvenzioni vengono pure disciplinati l'oggetto, le
condizioni dell’attivita lavorativa e il trattamentetributivo Tali convenzioni costituiscono di tfat
unacondicio sine qua noper la fruizione dei benefici contributivi e fidcéinfra, par. 1.2 e par. 1.5).
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Anche il raggio di azione del credito d'impostatéts limitato — sia per le aziende che
per le cooperative sociali — alle sole assunziandetenutiintra-murarii e a quelli
ammessi al lavoro all'esterrex art. 21, cosi come precisato dal decreto attuadbvo
febbraio 2002, n. 871).

Rispetto alle originarie previsioni della legge & ambre 1991, n. 381, I'inversione di
rotta € evidente, se si considera che in basepedhasioni dell’art. 4 gli unici detenuti
considerati “persone svantaggiate” erano propridetenuti ammessi alle misure
alternative alla detenzione.

Detta inversione di rotta da parte della legge Swmglia, non adeguatamente
armonizzata con la normativa precedente, ha poréatoun quadro complessivo
abbastanza composito ed a sprazzi contradditooimecsi evince dalla tabella degli
incentivi proposto a fine capitolo (tab. 3.1).

Pur essendo, infatti, un provvedimento strutturéde)egge Smuraglia interviene in
buona parte su un impianto normativo preesistemgliando la definizione di persone
svantaggiate fornita dall’art. 4 della legge 8 rmabee 1991, n. 381, estendendola ai
soggetti detenuti o internati in istituti peniteaxzio ammessi al lavoro all’esterno ai
sensi dell’articolo 21 della legge 26 luglio 19%5354.

L’estensione assume particolare rilievo non tamoilpriferimento ai detenuti ammessi
al lavoro all’'esterno (considerata la progressissirailazione del lavoro all'esterno ad
una misura alternativa rispetto all’originaria dgnfazione di modalita esecutiva della
pena) quanto piuttosto per i detenuti e interneglinistituti penitenziari, fino a quel
momento esclusi da qualsiasi politica di reinsentoael mercato del lavoro.
L’estensione a tutte le categorie di detenuti detlzione di persone svantaggiate é tanto
piu significativa se si considera che la noziondalioratore svantaggiato” alla quale fa

pY

riferimento il decreto legislativo 10 settembre 200. 276 t*%) & proprio quella

19 Non sembra corretto tuttavia concludere che tidaltato costituisca I'esito di una scelta
consapevole di politica in materia di lavoro pemgiario, quanto piuttosto, come probabile, unatacel
dettata dallimpossibilita — per ragioni di sostahia finanziaria — di poter estendere gli incenti
contributivi e fiscali, a tutte le categorie di inage (cooperative e aziende) in relazione a qualsia
“categoria” di detenuto assuntimtfa ovveroextramurario). Rimane il fatto che, dovendo scegliere,
il Legislatore e 'amministrazione hanno decisaadincentrare le risorse a disposizione a sostegho de
lavoro all'interno degli istituti penitenziari, inonsiderazione anche del selettivita con la quale |
magistratura di sorveglianza ha dato prova di vebdutare le richieste di ammissione alle misure
alternative.

UL Art. 2 lett k) d. Igs. 10 settembre 2003, n. 276: «‘lavoratorantaggiato”: qualsiasi persona
appartenente a una categoria che abbia difficofiatare, senza assistenza, nel mercato del laroro
sensi dell'articolo 2, lettefy, del regolamento (CE) n. 2204/2002 della Commissidel 12 dicembre
2002 relativo alla applicazione degli articoli 8B& del trattato CE agli aiuti di Stato a favordiale
occupazione, nonché ai sensi dell'articolo 4, corhipdella legge 8 novembre 1991, n. 381».

Il regolamento (CE) n. 2204/2002 ha cessato diressevigore il 30 giugno 2008. La definizione
comunitaria di riferimento per le categorie di leatori svantaggiati € attualmente quella dell'art.
nr. 18 e 19 del regolamento (CE) n. 800/2008 delgbsto 2008. Ai sensi dell'art. 43 di tale
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contenuta nell'art. 4, comma 1, della legge 8 ndwenl991, n. 381, oltre a quello
stabilito dalla normativa comunitaria (art. 2, A8 e 19 del regolamento [CE] n.
800/2008 del 6 agosto 2008). Tale definizione lalveeinfatti dovuto costituire — nel
disegno complessivo della Riforma Biagi — un pudiaiferimento per le successive
disposizioni in materia di contratti di lavoro elifohe di workfare per i soggetti a

rischio di esclusione sociale.

1.2  Gli sgravi contributivi

Come accennato, la prima parte della legge Smaréafi. 1) va a modificare la legge 8
novembre 1991, n. 381 sulla cooperazione socidkndsndo la nozione di soggetti
svantaggiati, con l'effetto di concedere gli sgraentributivi ivi previsti a tutte le
categorie di detenuti (ed internati) che esercitin@ttivita lavorativa.

Tali sgravi consistono in una riduzione , 0 n ugesi@amento a seconda dei casi, delle
aliquote complessive della contribuzione per I'assazione obbligatoria, previdenziale
e assistenziale, sia per la quota a carico defelalioavoro che per quella a carico del
lavoratore.

Vanno tuttavia rilevate alcune contraddizioni contte nell'impianto normativo cosi
definito, frutto, come si € accennato, di una nalegmata armonizzazione tra la
normativa introdotta e quella previgente. In patac modo appare inspiegabile la
differenziazione di disciplina introdotta dall'aBbis della legge: in base a tale disposto
le aliquote retributive per le nuove categorie ajgetti svantaggiati individuate dalla
legge Smuraglia risultano ridotte nella misura petaale individuata ogni due anni con
decreto del Ministro della giustizia di concertoncquello del Tesoro, Bilancio e
Programmazione economica. Il decreto 9 novembrd 20@gravi contributivi per le
cooperative sociali che assumono detenuti — ssakilnella misura dell’80 per cento la
misura dello sgravio, sia per quanto concerne #aja carico del datore di lavoro che
per quella a carico dei lavoratottd).

regolamento, infatti, qualsiasi riferimento al etgmento (CE) n. 2204/2002 va inteso fatto al
regolamento (CE) n. 800/2008.

112 per meglio comprendere il quadro d’'insieme delinetll'art. 4 della |. 8 novembre 1991, n. 381
— come modificato dalla apportate dall'art. 1 ddbgge Smuraglia -si consideri che vengono
sostanzialmente individuate, ad opera della leygediverse categorie di detenuti/internati. | dete
ammessi alle misure alternative godono della deitnatione totale delle aliquote complessive per
I'assicurazione obbligatoria, previdenziale ed stesiziale dovute dalle cooperative sociali, cosie€o
previsto dal comma 3 dell'articolo per tutte leeggirie di persone svantaggiate rientranti nell'eden
di cui al primo comma. Le altre due categorie (iedeti e gli internati negli istituti penitenziari
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Non si comprendono a dire il vero le ragioni chenrd@a condotto ad una
differenziazione della disciplina, che vede le caapive che impieghino detenuti e gli
internati negli istituti penitenziari fruire di um@bbattimento parziale degli oneri
contributivi rispetto alla decontribuzione totaleeyista per le altre categorie di
lavoratori svantaggiati alle dipendenze delle coaipee sociali.

In proposito, alcuni autori hanno giustamente avizilto come in fase attuativa, le
cooperative che impieghino soggetti portatori detdesimo handicap possano
beneficiare di una riduzione contributiva diversseaonda del diversstatusgiuridico

del soggetto svantaggiato. E’ stato fatto il cd3d) (lel soggetto tossicodipendente, che
ai sensi del terzo comma dell'art. 4 della legg&/B891 rientra tra i soggetti beneficiari
della decontribuzione totale: nel caso in cui &lggetto risultasse detenuto o internato
in istituto penitenziario, il beneficio contributi rischierebbe di essere solo parziale (ai
sensi del comma Bis) , salvo il caso in cui fruisca di misura altematalla detenzione,
nel qual caso la decontribuzione “tornerebbe” agestotalet?).

Ancora piu inspiegabile la sperequazione che grnuta a creare tra le diverse categorie
di detenuti individuate dalla legge: da una parteetenuti beneficiari di misure
alternative alla detenzione — gia annoverati tfavbratori svantaggiati dall'impianto
originario della legge 8 novembre 1991, n. 381 e frniscono della decontribuzione
totale (*). Dall'altra tutti gli altri detenuti, che benefimo di uno sgravio soltanto
parziale, per quanto significativo. La contraddmoassume un certo rilevo se si

nonché i detenuti e gli internati ammessi al lavaifesterno ex art. 21 dell'Ordinamento
penitenziario) fruiscono di una decontribuzioneze — fissata nella misura dell’ottanta per cento
dal decreto 9 novembre 2001 — in quanto rientmagitisotto-elenco introdotto dall’art.t8s ad opera
della legge 22 giugno 2000, n. 193.

13 E MaisTo, Insieme al nuovo Regolamento Penitenziario. Laittélita della pena entra nella fase
esecutivain GD, 2000, 33, 19. L'esempio € ripreso e meglio eséivaio in M. VITALI, Il lavoro
penitenziario Giuffre, Milano, 2001, 47.

14 Nulla dicendo in proposito i decreti attuativi e Lircolari emanate dallamministrazione
penitenziaria, si ritiene tuttavia, in via inter@@éva, che nei casi ipotizzati di assunzione djg®iti
che cumulino diversstatus le cooperative possano beneficiare del regimeribativo di maggior
favore.

15 1n merito va respinta I'inaccettabile interpreta fornita dal’amministrazione penitenziaria aell
Circolare D.A.P. — Direzione Generale dei Deterautilel Trattamento del 19 luglio 20@i&fra), che
sembrerebbe sottoporre 'ammissione al regime dontgibuzione alla condizione che detti detenuti
siano stati gia in precedenza (ovvero prima deallecessione della misura alternativa) alle dipeneenz
delle cooperative richiedenti il beneficio(« [..] &portuno anche rammentare che le cooperative
sociali, qualora impieghino persone ammesse akeimialternativeche siano state precedentemente
alle loro dipendenzeome detenuti, internati o ammessi all’art. 21,fliustanno dell'abbattimento
totale delle aliquote contributive, assistenziaprevidenziali ai sensi dell'art.4 comma 3 deliggke
n.381/91 di “Disciplina delle cooperative social]. Tale inesattezza viene “mutuata” daliacolare
Inps della Direzione Generale delle Entrate Contributive e laleDirezione Generale Finanza
Contabilita e Bilancio del 25 luglio 2002. 134,Legge 22 giugno 2000, n. 193. Benefici contributivi
per I'impiego "intramoenia" di persone detenutenternate. Istruzioni contabili. Variazioni al piano
dei conti
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considera che proprio le categorie piu penalizs&teala un punto di vista penitenziario
(per la maggiore gravosita della detenzione) cheristico (per intuitive maggiori
difficolta di reperire un’occupazione), ovvero i teeuti intra-murari che non
beneficiano di misure alternative alla detenzioseno quelle che avrebbero meritato
una maggiore attenzione da parte del Legislatofe (

Tale disparita di trattamento viene parzialmentenfpensata” da un’altra piccola
contraddizione risultante dalla formulazione ddbdaormativo: la previsione contenuta
nell’'art. 3 bis relativa alla prosecuzione degli sgravi fiscali perulteriore periodo di
sei mesi dopo la cassazione dello stato di deteazriguarda a ben vedere solo i
beneficiari della decontribuzione parziale ivi elath, e non anche le assunzioni di
detenuti ammessi a misure alternative alla deteezioche beneficiano del piu benevolo
regime di decontribuzione totale di cui al comma@.avviso dello scrivente, pertanto
le cooperative (e le aziendafra) che assumano tali detenuti beneficiano del regime
decontribuzione totale, ma esclusivamente durdegeduzione della misura alternativa,
non avendo titolo all'estensione del beneficio urdta espiata la pena™(). In
proposito, tuttavia, si ritiene di anticipare quadisposto dalla legge 9 agosto 2013, n.
94, che ha convertito, con modificazioni, il deorttgge 1° luglio 2013, n. 78, laddove
I'estensione dell'incentivo, oltre ad essere aum@nttemporalmente, & stata
esplicitamente riferita dal Legislatore anche atedsti gia beneficiari di misure
alternative.

La previsione della prosecuzione degli sgravi peperiodo successivo alla cessazione
dello strato di detenzione nasce dall’esigenzaothife un sostegno al reinserimento
lavorativo degli ex detenuti, nel momento dellaicissima fase immediatamente
successiva alla scarcerazione. Si tratta di unongnto sulla carta assai importante ai

116 Cosi C.A.RoMANO, Pena, rieducazione e lavarin Impresa sociale54, 2000, 131. L'autore
giudica parimenti incomprensibile, sia da un pumb vista giuridico che trattamentale, la
differenziazione tra detenuti ammessi al lavortesiérno ex art. 21 O.P. ed i detenuti benefiaiari
misure alternative alla detenzione.

17 Diversamente si esprimono MAISTO, Insieme al nuovo Regolamento Penitenziario. La
flessibilita della pena entra nella fase esecutiva GD, 2000, 33, 19 e MVITALI, Il lavoro
penitenziario Giuffre, Milano, 2001, 47, nota 8. Con riferimenall'istituto dell’estensione degli
sgravi dopo la “cessazione dello stato di deter&iogli autori fanno notare come il momento della
scarcerazione del detenuto semilibero — cosi coendgppena espiatatra moenia— coincida con
I'espiazione della pena, mentre nell'affidamentg@iova i due momenti non coincidono, in quanto la
scarcerazione del detenuto avviene contestualnadhitgizio del decorso della misura alternativa.
Tali argomentazioni inducono a ritenere che glioduteputino applicabili anche ai detenuti
beneficiari di misura alternativa (e quindi benigfic del regime di decontribuzione totale ai sensi
dell'art. 4 commal) I'estensione semestrale degka contributivi.

Secondo l'autrice, inoltre (M/ITALI, op. ult. cit, ibidem) la riduzione contributiva rischia non coprire
l'intero periodo di espiazione della pena in misat@ernativa, se superiore ai sei mesi. In tale® cas
tuttavia, a nostro avviso, il rapporto lavoratiyode della decontribuzione totale fino alla cessazi
dello stato di detenzione non gia ai sensi dellatomma dis, bensi ai sensi del precedente comma
3, che annovera tra i destinatari, tra gli altrogrio detenuti beneficiari di misura alternativa.
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fini della prevenzione del recidivismo. Tuttavial punto € da segnalarafta, par.
1.4) un’interpretazione piuttosto restrittiva fdendall’amministrazione penitenziaria, in
base alla quale l'estensione degli sgravi contivbutei sei mesi successivi alla
scarcerazione va intesa come riferita a quei smpiporti lavorativi gia iniziati in
costanza di detenzione. Si tratta di una limitagiain non poco conto, che restringe
significativamente il novero dei potenziali ben&fic degli sgravi, sia dal versante
datoriale che da quello dei lavoratori (ex) detenut

E’ chiaro che una simile interpretazione restritidel dato normativo ad opera
dell’amministrazione penitenziaria si € resa neaégger il rispetto del limite dei fondi
annuali in dotazione alla legge e delle incombenziative alla gestione ed al
monitoraggio dei fondi (che sarebbe risultato ad#écile in relazione ad imprese che
assumono ex detenuti senza averli avuti in preadefle dipendenze durante la
detenzione). Né linterpretazione fornita dall’anmmsirazione appare del tutto priva di
fondamento, potendosi argomentare che rientradksereale intenzione del Legislatore
la sola prosecuzione degli incentivi per i rapptatiorativi gia in essere prima della
cessazione della detenzior&

Tuttavia e piu che legittimo, ad avviso dello serite, avanzare qualche perplessita in
merito ad una restrizione di tale portata in vigpdra prassi amministrativa, posto che
non solo la legge, ma nemmeno i regolamenti attuaticennano espressamente a tale
limitazione.

Nel merito, va rilevato che, in base all'interpmteame fornita, vengono escluse dagli
incentivi le imprese che gia non abbiano assuntsope detenute prima della
scarcerazione e soprattutto, ancora una volta,ngor@o esclusi dai benefici proprio i
detenuti che non abbiano gia preso parte ad witattiavorativa alle dipendenze di
soggetti privati durante la detenzione. Una grdeta della popolazione detenuta — che
verosimilmente non é stata destinataria, per uria deragioni, di progetti strutturati di
reinserimento lavorativo e che verosimilmente nambmmeno beneficiato di misure
alternative alla detenzione — rimane pertanto grii un’importante sostegno al
reinserimento lavorativo nei mesi successivi allrserazione.

Senza tacere un’ulteriore limitazione connessantdfpretazione restrittiva fornita
dall’amministrazione in merito all’estensione deggravi contributivipost detentionem

. il detenuto assunto da una cooperativa/aziernidat@ino di un istituto penitenziario,
una volta scarcerato, potra continuare a svolgerepropria attivita lavorativa

118 | 'interpretazione fatta propria dallamministrami® contrastatrictu sensucon il tenore letterale
della legge, che non assoggetta I'estensione dieggintivi ad alcuna espressa condizione. Unico
possibile fondamento letterale a sostegno di tastrivione consiste nell’avverbio “ulteriore”
contenuto nella norma, interpretato nel senso c¢hstehsione degli incentivi presuppone una
precedente fruizione degli stessi in relazioneaafiUnzione di un soggetto detenuto.
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(continuando 'impresa a beneficiare degli sgrantabutivi per ulteriori sei mesi) solo
nel caso in cui la stessa abbia una sede opegatireextra-moenig**9).

Assai rari risulteranno invece i casi in cui laedione del carcere ritenga di autorizzare
I'ingresso in istituto, per quei soggetti scarcieche gia prestavano la propria attivita
lavorativa durante la detenzione, affinché possaorttinuare ad esercitare la propria
attivita lavorativa. Tale eventualita, astrattaneecnfigurabile, e destinata a verificarsi
in un numero limitatissimo di casi: ammesso chdetenuto scarcerato manifesti la
volonta di far rientro nellistituto penitenziarmresso il quale ha scontato la detenzione
— sia pure limitatamente alle ore dedicate allolgmtento dell’attivitd lavorativa —
possono verificarsi situazioni in cui il rientroldd#etenuto presenti intuibili profili di
inopportunita, specie in quegli istituti in cuiddali deputati alle attivita lavorative non
siano opportunamente separati dalle sezioni deteff®). Oltretutto, & lecito dubitare
in merito all’legittimita di incentivare la prosezione di rapporti di lavoro tra gli ex
detenuti e le imprese operantitra-moenia in considerazione del fatto che le
opportunita lavorative all’interno delle carcernn iquanto tali, dovrebbero essere
riservate ai detenuti ivi ristretti, che non haraloun altra possibilita di svolgere altro
tipo di attivita lavorativa.

Positiva invece l'estensione degli sgravi contibautanche “alle aziende, pubbliche o
private che organizzino attivita produttive o dirndga all'interno degli istituti
penitenziari’. In base la legge 381/1991 I'ambit@plerativita degli incentivi rimaneva
circoscritto alla c.d. cooperative sociali di tiBpovvero quelle che svolgono attivita —
agricole, industriali o commerciali — finalizzat#'iaserimento lavorativo di persone
svantaggiate. A distanza di quasi dieci anni, dt@rimento all’attivita lavorativa dei
detenuti, il Legislatore sembra aver preso attéadeinzione sociale dell'impresa che
assume detenuti ed ex detenuti, sia essa cooesaidiale o impresa di qualunque altro
tipo o ragione sociale. Rimane tuttavia un trattaimedi maggior favore per le
cooperative sociali probabilmente motivato dallagssita di prevenire eventuali utilizzi

119 Appare pertanto per certi versi pleonastico quanidenziato dalla menzionatircolare Inps 25
luglio 2002 che al punto 3.2. riporta che “anche nei riguaelle aziende pubbliche e private opera
I'estensione del beneficio nei sei mesi succesalia cessazione dello stato di detenzione”.Cio in
considerazione della circostanza che le aziendebliphle e private, diversamente rispetto alle
cooperative, beneficiano degli sgravi contribusalo in relazione all'assunzione di detenutra-
moenia (infra); a meno di non ritenere ammissibile il caso t@dd’'azienda che abbia una sede
operativaextra moeniaove ritenga di impiegare il detenuto lavoratorevolta cessato Igtatussi
detenzione.

120 comma 2 dell'art. 47 del regolamento esecufigd®.R. 30 giugno 2000, n. 230) dispone che le
lavorazioni interne dellistituto siano organizzate quanto possibile, in locali esterni alle sezio
detentive. Tuttavia pochi sono gli istituti in ctdle prescrizione risulta pienamente ottemperata,
essendo la maggioranza delle strutture state gedgeh epoca anteriore al regolamento. Si conisider
inoltre che tale separazione risulta di fatto ingiloiée nei casi in cui le imprese siano appaltattic
servizi interni all'istituto, come quello di somnmtrazione del vitto, di pulizia e di manutenziahe
fabbricati, come previsto dal comma 3 dell’art.rég. esec.
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distorti degli sgravi contributi da parte delle imape aventi finalita di lucro: le aziende
che beneficiano degli incentivi sono infatti, ansedell’articolo 2 della legge, solo
quelle che organizzino attivita all'interno degfitituti penitenziari. La fruizione dei
benefici contributivi da parte delle aziende riauttertanto sottoposta ad una duplice
condizione: da una parte che le aziende medesigeniazino attivita produttive o di
servizi all'interno degli istituti penitenziari ealfaltra che siano impiegate persone
detenute o internate. Rimangono escluse le aziemelassumano detenuti beneficiari di
misure alternative o ammessi al lavoro all’estetfd), a meno di non ipotizzare la
concedibilitd del beneficio alle aziende che operall’'interno di istituti penitenziari
impiegando detenutintra-murari e che allo stesso tempo abbiamo sedi aperat
esterne ove risultino impiegati detenuti ammesslaabro allesterno o ammessi a
misura alternativa. In tale caso, ci si autorevaiteenterrogati *?) sulla ammissibilita
del beneficio e sulla misura della decontribuzioeécaso di assunzione di detenuti in
misura alternativa, sia essa totale (ai sensi@®inca 3 dell’art. 4 della legge 381/1991
in quanto relativa a detenuti in misura alternatixiaelencati) ovvero parziale, ai sensi
dell'art. 2 del successivo commabs, richiamato dall’art. 2 della legge Smuraglia. Si
tratta di casi che solo apparentemente possonitarsiscolastici: € assai raro infatti che
un'azienda si intraprenda ad investire in carcerea avere altri punti di riferimento —
amministrativi, legali o commerciali — all’esterr®. invece assai probabile che proprio
guelle (poche) imprese che siano entrate in cantah |'universo carcerario e che
abbiano preso atto della bonta di un investimenbalyttivo in carcere, si determino ad
assumere detenuti soggetti detenuti anche pepfiprattivita esterne{).

Anche nel caso in questione sembra potersi esdudefruibilita del beneficio posto
che 'amministrazione penitenziaria, con circolded 19 luglio 2002 €% ha ribadito
che “mentre le cooperative sociali godono dei bBeneontributivi anche per gli
ammessi al lavoro all'esterno ai sensi dell'art, [21aziende pubbliche e private
potranno usufruirne solo per quei detenuti ed magrassunti per l'espletamento di
attivita produttive o di servizi all'interno dedgiituti penitenziari”.

121 Con riferimento a quest'ultima categoria, si séarattavia come la medesima limitazione non
vale per il credito d’'impostar(fra) previsto dal successivo art. 3 della legge, cosie disciplinato
dal d.m. 25 febbraio 2002, n. 87, evidenziandotridrmente come il quadro complessivo degli
incentivi delineato dal Legislatore risulti commesed a volte di difficile comprensione.

122 M. VITALI, Atti del Seminari o “Agevolazioni per chi assumetedeti: la legge Smuraglia
(193/2000) e i decreti attuativi”, a cura di Age®oCaritas Ambrosianaviilano, 13 giugno 2002, in
www.agesol.it.

123 Gia si & posto il cases(ipra dellimpresa che volesse continuare il rapporitdasioro — gia in
essere con un soggetto detenuto all'interno dstituio penitenziario — anche dopo la scarcerazione
impiegandolo presso una sede operativa esterna.

124 Circolare D.A.P. — Direzione Generale dei Deteeutiel Trattamento del 19 luglio 20@irettive
per l'applicazione della Legge n.193/00 (cd. Smlisdge dei Decreti di attuazione del 9 novembre
2001 e del D.M. n.87 del 25 febbraio 2002
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Un ultimo appunto va infine mosso a quanto previdadl'art. 2 della legge,che
condiziona di fatto 'ammissione agli sgravi datpadelle cooperative e delle aziende
alla previsione, nelle convenzioni con 'amminigicae penitenziaria, di un trattamento
retributivo «non inferiore a quanto previsto daflarmativa vigente per il lavoro
carcerario» 1®. Ora, a ben guardare, la normativa speciale itemaadi trattamento
retributivo per il “lavoro carcerario” € quella denuta nell'art. 22 dell’Ordinamento
penitenziario, che ormai da temp si ritiene applicabile ai soli rapporti lavoratim
essere tra detenuti ed amministrazione peniteazi&itenere che il Legislatore del
2000 volesse realmente riferirsi a quella normatsignificherebbe rimettere in
discussione la completa assimilazione tra lavoro didenuti e lavoro libero con
riguardo ai rapporti di lavoro alle dipendenze dggetti diversi dall’amministrazione.
Bisogna necessariamente concludere che si tratiarge di un’inesattezza del testo
normativo; tale ipotesi risulta inoltre suffragata quanto disposto dal successivo
decreto del 25 febbraio 2002, n. 8@fi@) in materia di sgravi fiscali, il cui art. 3
dispone, piu correttamente, che le agevolaziorgafisspettino alle imprese «che
corrispondano un trattamento economico non infererquello previsto dai contratti
collettivi di lavoro».

1.3 Il credito d'imposta

La seconda, importante previsione contenuta nelfggd 193/2000 consiste nella
previsione di un incentivo fiscale alle imprese e@lssumono lavoratori detenuti per un
periodo di tempo non inferiore ai trenta giorni,ckra dell’articolo 3 della legge.

In questo caso la legge non va ad innestarsi sun gicovvedimento precedente ma
determinaex novola natura ed il raggio d’azione — oggettivo e stgo — del
provvedimento. Per |'esattezza & il citato decieterministeriale %) previsto dallart.

6 a prevedere in concreto non solo le modalitaieguple, ma a determinare quali siano
I soggetti beneficiari degli incentivi ed a quatinclizioni. Le indicazioni della legge in
proposito risultano infatti assai scarne, limitasidbart. 3 ad aggiungere che le
agevolazioni si applicano anche alle imprese chelgano effettivamente attivita
formativa nei confronti dei detenuti.

Il decreto 25 febbraio 2002, n. 87 definisce inm@to la “natura” dellincentivo
fiscale, chiarendo che si tratta di un credito gfasta, fissato nella misura di € 516,46
per ogni lavoratore assunto, in misura proporzeéle giornate di lavoro prestate. E’
opportuno precisare che tale importo e stato awmtensecondo le prescrizioni

125 Tale condizione viene ripresa dalla menziomatolare Inpsdel 25 luglio 2002

126 Cfr. supra cap. Il par. 2.4 e 3.3.

127 Decreto interministeriale del Ministro della giuzi&, di concerto con il Ministro del Lavoro e
delle Politiche Sociali e con il Ministro del’Ecomia e delle Finanze n. 87 del 25 febbraio 2002
Regolamento recante sgravi fiscali alle imprese absumono lavoratori detenuti
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contenute nellacircolare DAP- Direzione Generale Detenuti e Tratentq prot.
0424340 dell'll dicembre 2013, che anticipa i couate del decreto di prossima
emanazioneiifra, par.1.4), attuativo delle modifiche intervenutenateria ad opera
della legge 9 agosto 2013, n. 94.

Quanto all'individuazione dei soggetti beneficiaistata da piu parti criticata la non
univocitd del ricorso all’espressione “imprese*®®( Sul punto & intervenuta
I'amministrazione penitenziaria, cdircolare DAP-Direzione Generale dei Detenuti e
del Trattamentpn. 032137&lel 19 luglio 2002, chiarendo che sia le coopeeasiociali
che le aziende pubbliche e private sono destimathrentrambi i benefici previsti dalla
legge Smuraglia, in quanto rientranti tutte netérdzione di imprese.

Tra le attivita in relazione alle quali le imprgsesso beneficiare del credito d'imposta
rientra, come accennato, l'attivita formativa” éfiteamente svolta nei confronti dei
detenuti. L'art. 2 del decreto 87/2002 aggiungeiguardo — ai fini del’ammissibilita
del beneficio — la condizione che detta attivitanporti, al termine del periodo di
formazione, I'assunzione dei detenuti formati, oeven alternativa, che lattivita di
formazione risulti mirata a fornire professionaligh detenuti o agli internati da
impiegare in attivita lavorative gestite in propdall’amministrazione. In questo modo
I'amministrazione si riserva di fatto di valutare‘éffettivita” della formazione fornita
al detenuto, in via presuntiva nel caso di suceasassunzione e caso per caso nelle
altre ipotesi, onde evitare l'erogazione di fondifavore di iniziative formative
autoreferenziali o comunque non spendibili in daslerativa.

Con riferimento alla tipologia di detenuti impiegait decreto 87/2002 da atto anche in
questo caso di essere qualcosa piu di una fontmdada di mera attuazione del dettato
legislativo: ai sensi dell’art. 3, infatti, il criégd d'imposta viene concesso alle imprese
che assumano (o facciano formazione nei confrahtdetenuti e internati presso gli
istituti penitenziari o detenuti ammessi al lavaatyesterno ai sensi dellart. 21
dellOrdinamento penitenziario. Balza all’'occhiaedtclusionetout court dei detenuti
ammessi a misura alternativa, in chiara contraddeicon quanto previsto in relazione
agli sgravi contributivi, laddove proprio tale ogdeia di detenuti, purché impiegati
presso cooperative sociali, risulta beneficiaria @gime di decontribuzione totale
anziché parziale.

128 vitali (M. VITALI, Atti del Seminario "Agevolazioni per chi assumeedeti: la legge Smuraglia
(193/2000) e i decreti attuativi”, a cura di Age®oCaritas Ambrosianaviilano, 13 giugno 2002, in
www.agesol.it) avanza qualche dubbio in merito aglplicabilita dell'incentivo anche alle
cooperative, che sembrerebbe doversi escludereas® lad un’interpretazione letterale. A tale
interrogativo tuttavia l'autrice fornisce sostamaiante risposta positiva, alla luce delle “deriva’
imprenditoriale che nella prassi ha conosciutefidmeno cooperativistico in Italia e, soprattutita
luce delle modifiche apportate dalla legge 3 ap?it®1, n. 142 alla disciplina delle cooperative.
Analogamente LSCALABRIN, Legge Smuraglia e cooperative sogiah Il consulente del lavoro
2007, 14, secondo il quale le cooperative potevamorientrare nel concetto d'impresa.
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Si tratta di un’esclusione che restringe considareente la portata degli incentivi al
lavoro dei detenuti, e che é stata solo in padangnsionata dai recenti interventi
normativi. Tale restrizione, ribadita anche dalécentecircolare DAP- Direzione
Generale Detenuti e Trattamenfarot. 0424340 dell'l1 dicembre 2013, e stataatusdt
imposta dalla limitatezza dei fondi annuali a dEpmne, che rischiavano di esaurirsi
anzitempo se concessi a tutti i detenuti benefidiamisure alternative alla detenzione.
Il decreto precisa inoltre che le agevolazionidis spettano in relazione a contratti di
lavoro subordinato. La limitazione degli incentiai tali rapporti lavorativi rischia
tuttavia di escludere dal beneficio altre forme tcattuali n primis le collaborazioni
coordinate a progetto) che potrebbero spesso wostita soluzione maggiormente
percorribile per le aziende e soprattutto le coatpes (*%; d’altra parte, non si pud non
dare atto della coerenza del Legislatore, che sembter privilegiare politiche di
inserimento lavorativo di lungo periodo, incentidan 1) le attivita formative
prodromiche all’assunzione; 2) il rapporto di lawdra impresa e detenuto e 3) quello
successivo alla scarcerazione per un ulteriore sieene

Viene inoltre prevista la condizione (non espressamprevista dalla legge) per cui le
imprese debbano corrispondere un trattamento edonomon inferiore a quello
previsto dai contratti collettivi di lavord).

L’art. 4 del decreto, conformemente a quanto digpakalla legge, ribadisce che il
credito d'imposta spetta anche per i sei mesi fstgealla cessazione dello stato di
detenzione del soggetto assunto. Si richiamanorapgsito le analoghe questioni
sollevate con riferimento all'estensiop®st detentionendello sgravio contributivo,
segnalando che anche in questo caso hanno ingsdfictivamente le modifiche
introdotte dalla legg®é agosto 2013. 94(infra).

L’art. 5 del decreto fornisce alcune indicazionmerito alle modalita di erogazione del
credito d’'imposta, precisando che lo stesso norcame alla formazione della base
imponibile delle imposte sui redditi e dell’'impostgionale sulle attivita produttive;
utilizzabile in compensazione ai sensi dell’art.der decreto legislativo 9 luglio 1995,
n. 241 e non & rimborsabile. L'’Agenzia delle Emtratintervenuta'{’) introducendo
'apposito codice-tributo per la fruizione del cited dimposta, mentre
'amministrazione penitenziaria, con la richiamatacolare del 19 luglio 2002, ha
dettato alcune prescrizioni attuative. E’ statob#ita pertanto che al Dipartimento
dellAmministrazione Penitenziaria, al quale veng@ssegnati i fondi in dotazione alla
legge, venga affidato I'onere di erogare annualmeile amministrazioni interessate
(Inps e Agenzia delle Entrate) i mancati introirigianti dall'applicazione della nuova
normativa. A tal fine la circolare dispone un moreiggio nazionale che fornisca i dati

291 tal senso LSCALABRIN, cit., 14-15.

130 Sj rimarca la maggior correttezza del riferimeat CNL rispetto a quanto previsto dalla legge in
relazione agli sgravi contributivi che fa inveckerimento «alla normativa vigente in materia didey
carcerario»gupra).

131 Agenzia delle Entratd)irezionecentrale gestione tributi, Risoluzione dell'l1 giag002, n. 182.
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relativi ai detenuti assunti e ai datori di lavocalcolando I'importo globale del credito
d'imposta e degli sgravi contributivi da rimborsare

1.4 Le maodifiche introdotte dalla legge 9 agosto 23, n. 94.
L’'estensione degli incentivi al lavoro dei detenulti

L’impianto normativo cosi come delineato é rimastonutato fino all’agosto del 2013.
Nemmeno i decreti attuativi, che nei propositi Hegislatore sarebbero dovuti essere
emanati annualmente, sono stati sostituiti 0 qumatem aggiornati, tanto che, dopo
alcune iniziali preoccupazioni in merito ad unagbose interruzione degli incentivi al
31.12.2002 , si € finito col ritenere “stabilizZateui capitoli di bilancio dedicati, le
somme assegnate dai due decreti nonché la disiplin stabilitd in merito alle
condizioni ed alle modalita di erogazione.

Il decreto-legge 1 luglio 2013, n. 78, cosi comewvautito dalla legge 9 agosto 2013, n.
94, prevede importantissime innovazioni in mateligostegno al lavoro dei detenuti.
Tali previsioni sono contenute nell’articolob8 del decreto — aggiunto dalla legge di
conversione a seguito di un emendamento governatiesentato in Senato — le cui
disposizioni si vanno ad innestare sull'impianta gollaudato degli attuali incentivi
all'assunzione di detenuti previsti legge 22 giu@@®0, n. 193 (c.d. Smuraglia), il cui
ambito di applicazione viene profondamente modifica

Ebbene, gli incentivi previsti dalla legge 22 giog2000, n. 193, vengono innanzitutto
“irrobustiti” dalla legge in esame. In secondo lapdambito di operativita di tali
incentivi viene esteso dal punto di vista sia stiggeche temporale.

La prima categoria di misure ha ad oggetto gli miie fiscali, che vengono rafforzati
attraverso la previsione di un massimale elevatosedtecento euro per le
imprese/cooperative che assumono detenuti e intemmanessi al lavoro all’esterrex
articolo 21 della legge 26 luglio 1975, n. 354.

Quanto all’estensione (soggettiva) delle categadiiedetenuti beneficiari, sempre il
credito d’'imposta viene esteso, per un importo fandrecentocinquanta euro, alle
imprese/cooperative che assumono detenuti senifipevenienti dalla detenzione. Si
tratta di una novitd assoluta, in quanto finorati tutdetenuti ammessi a misura
alternativa erano rimasti esclusi dall'incentivectile (diversamente dagli sgravi), per
motivi sostanzialmente legati alla copertura finana.

Rimangono tuttora escluse dall'incentivo le assomzdelle altre categorie di detenuti
ammessi a misura alternativa, potenzialmente baagé della misura (gli affidati in
prova al servizio sociale ed i semiliberi provetielalla liberta).

Come in precedenza, il credito d’imposta rimanedadonato ad un periodo lavorativo
minimo di trenta giorni, e si applica anche allepiese/cooperative che svolgano
attivita formative nei confronti dei detenuti.
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L’estensione dell’ambito di applicazione tempordégli incentivi riguarda invece sia
gli incentivi fiscali che gli sgravi contributiviCome si € vistoqupra, gia in base alle
prescrizioni originarie della legge Smuraglia (ogeriva il comma 3is all’art. 4 della

l. n. 381/1991) gli sgravi contributivi si appliGvw per un ulteriore periodo di sei mesi
successivo alla cessazione dello stato di deteezioer i detenuti e gli internati negli
istituti penitenziari e per le persone detenutaternate ammesse al lavoro all’esterno
ex articolo 21 dell’Ordinamento penitenziario. In @iglo, I'articolo 3 della legge 22
giugno 2000, n. 193, prevedeva che anche il cretiitmposta si applicasse nei sei mesi
successivi alla cessazione dello stato di detepziBbbene, la legge 9 agosto 2013, n.
94, estende ulteriormente il periodo di applicaeidegli sgravi e degli incentivi fiscali,
prevedendo che gli stessi continuino a trovareieggabne nei diciotto mesi successivi
alla cessazione dello stato di detenzione perarugt che abbiano beneficiato di misure
alternative alla detenzione o del lavoro all'estesx articolo 21 dell’Ordinamento
penitenziario, e nei ventiquattro mesi successi@ia@ssazione dello stato di detenzione
per i detenuti che non abbiano beneficiato dirtadiure.

Si tratta di una previsione di non poco conto, plblnente la novita dai riflessi
immediati piu importanti, in tema di sostegno alde come strumento di
reinserimento sociale.

Accade invero che il detenuto, magari seguito irpercorso trattamentale articolato ed
efficace in costanza di esecuzione penale, sivripoi, una volta cessato lo stato di
detenzione, privo di alcun sostegno al reinseriméavorativo, proprio nel momento
piu delicato in cui il reinserimento sociale div@mton piu un obiettivo ma un’esigenza
la cui alternativa € il rientro nel circuito delunenziale.

L’estensione degli sgravi contributivi e del credit'imposta ad un periodo di
diciotto/ventiquattro mesi successivi alla cessaidello stato di detenzione costituira
uno strumento fondamentale di supporto al reinsamtm nel mercato del lavoro
(imprescindibile ai fini del pieno reinserimentcacsde) e di contrasto alla recidiva.
Purtroppo le importanti novita introdotte decredgde 1° luglio 2013, n. 78, convertito
con legge 9 agosto 2013, n. 94, risultano in peotadizionate da alcune imprecisioni
del testo normativo. Il tenore dell’articolo i8s della legge suscita invero alcune
incertezze di non poco conto, che rischiano difiGare lo sforzo del Legislatore.

Con riferimento agli sgravi contributivi si rilevana formulazione contraddittoria del
testo approvato, in relazione all’'estensigmast detentionenai detenuti in misura
alternativa. L'ultimo periodo dell'articolo 4, comnan3-is, della legge 8 novembre
1991, n. 381, cosi come sostituito dalla decreggdein esame, dispone infatti che «gli
sgravi contributivi di cui al presente comma silaggmo per un periodo successivo alla
cessazione dello stato di detenzione di diciottsirper i detenuti e internati che hanno
beneficiato di misure alternative alla detenzione]» Ora, gli sgravi ai quali la
diposizione si riferisce sono le aliquote in misurdotta, previste per le persone
detenute o internate negli istituti penitenziaii, g degenti di ospedali psichiatrici
giudiziari e le persone condannate e internate asenal lavoro all'esterno ai sensi
dell’'articolo 21 della legge 26 luglio 1975, n. 39don figurano i detenuti ammessi a
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misura alternativa, che rientrano invece nell'etentgenerale” della persone
svantaggiate di cui al comma 3 dell'articolo 4,ded novembre 1991, n. 381, e che
come tali beneficiano di una decontribuzione tgtalaon ridotta.

Non é chiaro a questo punto se nei diciotto mescessivi alla scarcerazione, detta
categoria di detenuti continuera a beneficiare ¢@al favorevole regime di
decontribuzione totale; oppure del regime contiimutidotto. In base a quest'ultima
interpretazione, alla quale propendiamo in quanioguerente al dato testuale della
legge, ai detenuti ammessi a misura alternatiapgiichera la decontribuzione totale in
costanza di esecuzione penale e quella ridottaesam@mente alla scarcerazione.
Bisognera in ogni caso attendere, per fare chiarsakpunto, 'emanazione del relativo
decreto attuativo.

Le perplessita piu rilevanti hanno riguardato wittda nuova disciplina degli incentivi
fiscali, sotto forma di credito dimposta. La arith maggiore concerneva la
formulazione dei primi due commi del novellato esto 3 della legge Smuraglia.
Nellinnalzare fino a settecento euro il creditoingposta per i detenuti/internati
ammessi al lavoro all’estern@x articolo 21 dell’Ordinamento penitenziario e
nell'estenderli, nella misura fino a trecentocinoaa euro, ai detenuti semiliberi
provenienti dalla detenzione, sembrava che il laffise avesse tralasciato i detenuti
che non fruiscono di nessuno dei due benefici, e svolgono attivita lavorativa
all'interno degli istituti penitenziari, alle dipdanze di imprese o cooperativé?.

Si trattava di un’'omissione piuttosto grave, clsehiiava di mettere in serio pericolo la
sopravvivenza di molte cooperative e imprese impggnn importanti progetti
imprenditoriali all'interno degli istituti, e cheegli ultimi anni hanno contato parecchie
centinaia di detenuti alle proprie dipendenZd (

Pare che tale omissione sia stata frutto di unstavNon si sarebbe altrimenti spiegata
la volonta di penalizzare i detenuti lavoraimiira-murari, ovvero la categoria di
detenuti piu vulnerabile, composta spesso da iddivdhe non hanno beneficiato né del
lavoro all’esternoex articolo 21 dell’Ordinamento penitenziario né diaumisura
alternativa; proprio tali detenuti potevano cumelaorima dell'intervento normativo,
sia il credito d'imposta che gli sgravi contribufitanto che fossero assunti da aziende o

132 art. 3 della legge, come sostituito dall’arth® della legge dalla legge 9 agosto 2013, n. 94,ilstab

testualmente che «alle imprese che assumono, peerimdo di tempo non inferiore ai trenta giormaiydratori
detenuti e internati ammessi al lavoro all'esteangensi dell'articolo 21 della legge 26 lugliol975 354, e
successive modificazioni, o che svolgono effettieate attivita formative nei loro confronti, € cosse un
credito d'imposta mensile nella misura massimatieésento euro per ogni lavoratore assunto».

133 Fonte: Dipartimento del’amministrazione penitemisa — Direzione generale dell’esecuzione
penale esterna — Osservatorio delle misure aligemabDetenuti lavoranti non alle dipendenze
dell’Amministrazione penitenziaria — Situazione3al giugno 2013in www.giustizia.it In base a tali
dati risultano 882 i detenuti alle dipendenze dpriese/cooperative operanti all'interno del carcere.
Nello stesso periodo, per dare un’idea, 473 rigalta i detenuti ammessi al lavoro all’esteexart.

21 dell’Ordinamento penitenziario, e 763 quellrégime di semiliberta.
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che prestassero la loro attivita a favore di coaiper sociali *%). Parimenti, tale
omissione appariva in contrasto con quanto prewuistb successivo comma 3, che
estende l'applicazione del credito d’'imposta (agaloente a quanto previsto dalla
legge in tema di sgravi contributivi) per un peogahari a ben ventiquattro mesi dopo la
cessazione della detenzione, per i detenuti cheabbrano fruito né di ammissione al
lavoro all'esterno né di misure alternative, a distn@zione della persistente volonta del
Legislatore di supportare I'inserimento lavoratilictale categoria di detenuti, che non
hanno avuto la possibilita materiale di fare ingoeg maniera un po’ piu graduale e
“assistita” nel mondo del lavoro. Da ultimo, lappoessione degli incentivi ai detenuti
intra-murari appariva in contraddizione con il signifiga rifinanziamento della legge
22 giugno 2000, n. 193, disposto, per I'anno insopidal decreto del Presidente del
Consiglio dei Ministri 15 febbraio 2013, e dalliadlo 10, comma bis, del decreto-
legge 28 giugno 2013, n. 76, convertito, con mod#ioni, dalla legge 9 agosto 2013,
n. 99 (nfra), per gli anni a venire.

Si e profilata pertanto la necessita di un nuoveruento legislativo; considerati i gravi
pregiudizi ai quali avrebbe dato adito il nuovotdeslell’art. 3 della Smuraglia, il
governo e intervenuto d’urgenza con decreto ledgagdsto 2013, n. 101 chiarendo in
sostanza che il credito d'imposta continua ad appi anche alle imprese e alle
cooperative che assumano detenuti/internati adfima degli istituti penitenziari{).
Anche tale categoria di detenuti beneficera peotaetl’aumento del massimale fino a
euro settecento, che trovera applicazione ancheverdgiquattro mesi successivi alla
scarcerazione, ai sensi di quanto previsto dalessieo comma 3 dell’art. 3 della legge
Smuraglia.

Permangono tuttavia alcuni interrogativi in meafammontare del credito d'imposta
post detentionemcome disciplinato dall’attuale comma 3 dell'astw 3 della legge
Smuraglia, con riferimento ai detenuti che abbifmito del’ammissione al lavoro
all’esterno o di una misura alternativa. Dato pmmgato che il Legislatore abbia avuto
a mente quei casi in cui il detenuto abbia prairéitio alla cessazione dello stato di
detenzione lostatusdi ammesso al lavoro all'esterno o di semilibestabilendo in
sostanza che il detenuto continuera a beneficiareradativi incentivi anche per un
periodo di diciotto mesi dopo la detenzione, ndyee chiara la disciplina da applicarsi
a situazioni “ibride”. Si allude ai casi di detengia ammessi al lavoro all’esterno o
alla semiliberta, che abbiano scontato all'intersel’istituto I'ultimo periodo di
detenzione, a seguito di revoca della misura (athp® per cessata attivita del datore

1345 noti bene che i detentitra-murari continuano a poter beneficiare degli sgeavitributivi.

135 articolo 7, comma 9 di tale decreto intervienewamente sul testo dell’articolo 3 della legge 22
giugno 2000, n. 193, prevedendo che il comma 1 ¥@ngi sostituito: «Alle imprese che assumono,
per un periodo di tempo non inferiore ai trentargjiolavoratori detenuti o internati, anche quelli
ammessi al lavoro all'esterno ai sensi dell'articil della legge 26 luglio 1975, n.354, e sucvessi
modificazioni, o che svolgono effettivamente atliviormative nei loro confronti, & concesso un
credito di imposta mensile nella misura massimaseattecento euro per ogni lavoratore assunto».
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di lavoro). Cosi come non e assolutamente chiamagale sia la misura dell'incentivo
che risultera applicabilgpost detentioneral detenuto che abbia fruito di misura
alternativa diversa dalla semiliberta da detenzione

Rimane inteso che la determinazione esatta degboitn € demandati ai decreti
attuativi, nei limiti massimi stabiliti dalla leggé®®). Non si pud tuttavia non rilevare
I'estrema approssimazione del dato normativo.

1.5 Il finanziamento della legge Smuraglia. La cirolare 11 dicembre
2013

I nuovi finanziamenti al lavoro dei detenuti contenuti nella legge 9
agosto 2013, n. 99, e nel DPCM 15 febbraio 2013

L’art. 6 della legge Smuraglia demanda ai decrigtiaéivi la determinazione dei limiti
di spessa annui, nel limite massimo di 9 milionligi (corrispondenti a € 4.648,11). |
decreti attuativi della legge hanno previsto, périeénnio 2000-2002, uno stanziamento
di 2.582.284,5 euro I'anno per gli sgravi contritbue di 2.065.827, 6 euro per crediti
d’'imposta. Tali somme sono rimaste di fatto invi@iino al 2013. Come si é avuto
modo di accennare, infatti, i decreti che la leggevedeva avessero cadenza annuale,
non sono stati successivamente emanati, ritenema@asamente prorogati quelli per il
triennio 2000-2002.

Solo di recente il Legislatore € intervenuto intena, in sede di conversione del
decreto legge 28 giugno 2013, n. 76 (c.d. “pacoHattoro”).

La legge di conversione 9 agosto 2013, n. 99ttinfaspetto al decreto legge, contiene
un’importantissima previsione a sostegno del lavoe detenuti, grazie ad un
emendamento presentato dal governo in fase disriessi Senato.

Nel testo della legge e stato infatti inseritodhuma 7-bis dell’art. 10, in base al quale
«l'autorizzazione di spesa di cui all’articolo @nema 1, della legge 22 giugno 2000, n.
193, é incrementata di 5,5 milioni di euro a dee@dall’anno 2014. Al relativo onere
si provwede mediante corrispondente utilizzo ditquparte delle maggiori entrate
derivanti dall’'applicazione delle disposizioni dii@ll'articolo 28, comma 2, della legge
12 novembre 2011, n. 183, che sono conseguentenseritee nello stato di previsione

1% per una prima ricostruzione del complesso quadgli thcentivi risultanti dalla legge Smuraglia,
cosi come modificata dalla legge in commento esdatessivo d.l. 31 agosto 2013, n. 101, si rinvia
alla tabella a fine capitolo (tab. 3.1), precisaidihe si tratta di una ricostruzione indicativancioé
provvisoria, in attesa del’emanando decreto attaat
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dell'entrata ed in quello del Ministero della giast. Il Ministro dell’economia e delle
finanze e autorizzato ad apportare, con propri elgcte occorrenti variazioni di
bilancio».

Qualche perplessita pud suscitare I'inserimédiatsi minutedi una disposizione per
molti aspetti avulsa rispetto all'impianto compigssdel decreto e finanche dello stesso
articolo di riferimento; tanto piu se si consideche negli stessi giorni in cui
'emendamento veniva presentato, il parlamentoim@egnato nella conversione del
decreto legge 1 luglio 2013, n. 78, che contiengoirtanti novita anche in materia di
lavoro penitenziario. Proprio in quest'ultimo pr@dimento sarebbe stato semmai piu
logico attendersi la previsione del finanziamergbsbstegni al lavoro dei detenutiy.
L’inserimento di tale comma — che dispone un finamznto strutturale, per gli anni a
venire, degli incentivi all’assunzione di detenprtevisti dalla legge 22 giugno 2000, n.
193 — non costituisce tuttavia il frutto del caspianto piuttosto di una piu ampia
strategia di valorizzazione del lavoro penitenoian funzione anti-recidiva e deflativa
del sistema carcerario, portata avanti con conemezinegli ultimi mesi dal governo e
soprattutto dal Ministro della giustizia.

Se nel primo periodo di vigenza gli incentivi delegyge Smuraglia sono risultati in
buona parte sotto-utilizzati, nel corso degli asing registrato un crescente interesse da
parte delle imprese e soprattutto delle cooperatar@o che gli stanziamenti, previsti
dalla legge si sono progressivamente dimostratiffilcgenti a coprire la domanda. Va
segnalato infatti che la cifra stanzialla temporedalla legge 22 giugno 2000, n. 193
non € mai stata aggiornata, nonostante I'aumergonesziale di convenzioni tra gli
istituti penitenziari e imprese/cooperative, aveati oggetto progetti di reinserimento
lavorativo di detenuti e internati. L’Amministranie penitenziaria ha
conseguentemente provveduto, negli ultimi annasskgnare alle sedi periferiche limiti
di spesa annuali, richiamando l'attenzione sulijega delle risorse a disposizione. Per
'anno 2013 il Dipartimento dellAmministrazione miéenziaria, con lettera circolare
del 14 gennaio 2013%), ha invitato le direzioni degli istituti a valugattentamente le
nuove richieste di inserimento lavorativo dei deten consentendo esclusivamente,
convenzioni che non prevedano la fruizione dei bengrevisti dalla legge 22 giugno
2000, n. 193.

La situazione descritta si € protratta per anniostante i numerosi appelli provenienti
soprattutto dal mondo della cooperazione socialgrestante le reiterate proposte di
revisione della legge Smuraglia o0 quantomeno diicaggmento della relativa
dotazione.

137 |n effetti, in principio le disposizioni contenutell’art. 10, comma Bbis, della legge in commento
erano contenute nellemendamento 3.0.1 al d.d.l.calversione presentato dal governo in
Commissione giustizia in data 18 luglio 2013; igw§éo, tuttavia, tali disposizioni furono stralaat
dall’'emendamento del governo a seguito del paregativo espresso dalla Commissione bilancio.

138 | ettera circolare del Dipartimento per 'Amminatione Penitenziaria, Direzione Generale dei
detenuti e del trattamento, n. 0015095 del 14 ger2@l3.
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Recependo in buona parte tali proposte, il prouwedio in oggetto ha aumentato
significativamente il finanziamento della legge g@i@gno 2000, n. 193, per un importo
pari a 5,5 milioni di euro, che sommato al dataistodi euro 4.648.112 fa si che
I'autorizzazione di spesa superi complessivamem@milioni di euro.

Tale misura consentira  ragionevolmente alle impoesperative ed
all’'amministrazione penitenziaria di poter proseguion minori remore — continuando
tuttavia quest’ultima a monitorare con attenzidreiretto utilizzo delle risorse — lungo
il tracciato gia percorso, procedendo alla stipole di nuove convenzioni che
prevedano I'inserimento lavorativo di soggetti geeuzione penale.

Si evidenzia come 'aumento dell'autorizzazionesdesa decorra espressamente solo
dal 2014, sebbene i problemi di copertura si sigidomanifestati anche per I'anno in
corso. Tale apparente contraddizione si spiegaviattalla luce delle altre iniziative
adottate in materia dal goverriaf(a).

Qualche perplessita desta infine la copertura firmaim della disposizione in
commento, ricollegata ad misura piuttosto impopolquale e stato lI'incremento del
contributo unificato disposto dalla legge di stahilper il 2012 9, che & stato
aumentato della meta per i giudizi di impugnaziedee raddoppiato per i processi
dinanzi alla Corte di cassazione.

Come anticipato, il provvedimento in oggetto, fatpali un disegno di piu vasta portata
di sostegno al lavoro penitenziario — per quantaaa in maniera frammentaria e
disorganica — e si comprende pienamente solo akkz Idelle altre misure che
parlamento e governo hanno adottato recentemente.

Si allude innanzitutto, in ordine cronologico, alcdeto del Presidente del Consiglio dei
Ministri 15 febbraio 2013, pubblicato in G.U. n.1&®l 3 agosto 2013. A tale
provvedimento la legge di stabilita 2013 ha dememda ripartizione dell’apposito
“fondo per il finanziamento di esigenze indiffetibi(**%), individuate nel (nutrito)
elenco allegato alla legge medesima, e tra le gqu@lano posto anche le “norme per
favorire I'attivita lavorativa dei detenuti”.

Giova rimarcare che il menzionato decreto del Eezde del Consiglio, adottato su
iniziativa del Ministero della giustizia, abbia p@sto la devoluzione dell'intero fondo
di 16 milioni di euro — originariamente da ripastitra le varie finalita elencate dalla
legge — al sostengo all'attivita lavorativa deiedetti per I'anno 2013.

Si spiega cosi la decorrenza, solo dal 2014, delnfilamento di 5,5 milioni di euro
previsto dalla legge in commento, essendo ormal’@eno in corso le risorse piu che

sufficienti *%).

139 Articolo 28 della legge 12 novembre 2011, n. 183.

140 | egge. 24 dicembre 2012, n. 228 (c.d. “legge abiita 2013”). La previsione del fondo e delle
modalita di ripartizione sono disposte dall’artirdl, comma 270, del provvedimento.

11 Sj richiama la lettera circolare del Dipartimemter I’Amministrazione Penitenziaria, Direzione
Generale dei detenuti e del trattamento, n. 01228885 aprile 2013. Con tale provvedimento
’Amministrazione ha rettificato ampiamente quantomunicato solo pochi mesi prima con
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Concludendo in merito agli interventi legislativeliagosto 2013, va dato atti che il
quadro degli incentivi a sostegno del lavoro detedeti € stato significativamente
modificato, ed in buona parte rafforzato.

Il decreto legge 1 luglio 2013, n 78, convertito lagge 9 agosto 2013, n. 94, ha
aumentato 'ammontare degli incentivi fiscali afi&unzione di detenuti, ed ha esteso
I'ambito di applicazione del credito d'imposta egtiegravi contributivi.

Tali misure, per il 2013, trovano ampio finanziantemella dotazione previstana
tantum dal decreto del Presidente del Consiglio dei Minid5 febbraio 2013,
pubblicato in G.U. n.180 del 3 agosto 2013.

Dal 2014, il nuovo sistema di incentivazione delol® dei detenuti verra invece
finanziato, in via ordinaria, dalle dotazioni ongriamente previste dall’art 6, comma 1,
della legge 22 giugno 2000, n. 193, alle qualiggjiangono le ulteriori risorse previste
dalla disposizione in esame.

Senza azzardare previsioni, € doveroso tuttavienese che tali risorse, nel complesso,
appaiono sufficienti a finanziare i costi “storiadlegli incentivi previsti dalla legge
Smuraglia; ci sentiamo invece di esprimere qualdbbbio sull'adeguatezza di tale
copertura finanziaria, per gli anni a venire, dll@e degli ulteriori costi derivanti
dall'estensione di detti incentivi, ad opera decrééo legge 1 luglio 2013, n 78
convertito in legge 9 agosto 2013, n. 94. Si reagmrtanto necessario un costante e
tempestivo monitoraggio in sede di erogazione degéntivi onde evitare che il quadro
degli interventi descritti si risolva in un aumentella consistenza degli stessi, ma con
una contestuale diminuzione — in sede di applicezie del numero complessivo dei
beneficiari.

La circolare 424340 dell’ 11 dicembre 2013

Ulteriori, gravissime problematiche derivano daliiccettabile ritardo con cui si sta
procedendo all’attuazione della legge.

Alla data di chiusura del presente contributo 1212013) non € stato ancora emanato il
nuovo decreto di attuazione della legge — che giaael mese di aprile la circolare del
Dipartimento per 'Amministrazione Penitenziariairéxione Generale dei detenuti e

precedente lettera circolare del 14 gennaigpfa nota 137), sollecitando le direzioni a rappresent
«alle realta datoriali gia operanti negli istitetia quelle presenti sul territorio le attuali maggi
disponibilita per il 2013, prospettando la poséibiti aumentare considerevolmente la forza lavoro,
anche riattivando progetti ed iniziative fermi parenza di fondi della Legge Smuraglia». Proprio pe
far fronte alla “elevatissima disponibilita finaagia” la circolare prospetta la possibilita che per
2013 la misura incentivi fiscali e contributivi p@sessere eccezionalmente aumentata, ad opera di un
decreto attuativo ancora in fase di perfezionamento
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del trattamento, n. 0122058 del 5 aprile 20i8r4d nota) — dichiarava «in fase di
perfezionamento».

Si é creata pertanto una situazione di compreesitisorientamento da parte degli
istituti penitenziari e delle imprese, nel dubb® la misura degli incentivi dovesse
ritenersi quella fissata dalla legge ovvero qualtaai superata, dei decreti attuativi in
essere. Tale situazione di incertezza e tanto pavegin considerazione della
considerevole somma stanziata per il 2013 a sostegilattivita lavorativa dei
detenuti {nfra): il risultato sara con tutta probabilitd quellorcbn poter utilizzare se
non in parte tale somma, con il rischio concretaah poterne usufruire per i prossimi
esercizi.

Solo in data 11 dicembre 'amministrazione ha datomndicazioni alle sedi periferiche
(**3, per comunicare che «si sta prosegueriter hecessario al’emanazione del nuovo
Regolamento sugli sgravi fiscali e contributivi a/ére delle imprese che assumono
lavoratori detenuti ai sensi della legge 193/2000x».

La circolare anticipa i contenuti del decreto, eétazione alla misura, alle condizioni ed
alle modalita di erogazione degli incentivi, coierimento all'anno 2014 ed al 2013.

Si stabilisce che il credito d'imposta sia concesstha misura massima di € 520 per
ogni lavoratore assunto, a decorrere dal 2014.ilP2013 I'entita del credito viene
fissata ad € 700 per il periodo 20 agosto-31 dicemsinella misura indicata dal decreto
87/2002 (€ 516,46) per il periodo 1 gennaio-19 &mos

| detenuti semiliberi provenienti dalla detenzidngranno, per il 2014, di un credito
d'imposta pari a € 300, mentre per il periodo 20oshg-31 dicembre 2013
I'agevolazione viene fissata anche in questo cadla misura massima prevista dalla
legge, pari a € 350.

Buona parte delle indicazioni della circolare somestinate pertanto a situazioni
pregresse. Con riferimento all'anno 2013 risultalente che il fine “incentivante” della
legge sia stato di fatto vanificato dai ritardi Sede attuativa. La circolare acquista
pertanto un significato meramente burocratico,nftbrmazioni alle sedi periferiche in
merito alle procedure da porre in essere. La daozs € tanto piu grave, come Si e
segnalatoqupra, considerata I'eccezionale disponibilita finamigger il 2013.

A tal fine, per poter almeno in parte utilizzarketdotazione, e intervenutast minutell
decreto legge 23 dicembre 20X8 146 recanteMisure urgenti in tema di tutela dei
diritti fondamentali dei detenuti e di riduzionentmllata della popolazione carceraria
L’art. 8 di tale decretolisposizioni di proroga per I'adozione dei decrediativi alle
agevolazioni e agli sgravi per 'anno 2013 da ricseersi ai datori di lavoro in favore
di detenuti ed internatidispone una proroga semestrale dei termini @elokione del
decreto attuativi per la determinazione delle mitélad dell’entita delle agevolazioni
concesse per l'anno 2013 («E’ prorogato per unoperimassimo di sei mesi, a
decorrere dall'entrata in vigore del presente deciretermine per I'adozione, per I'anno

142 circolare DAP- Direzione Generale Detenuti e Tratentg prot. 0424340 dell’11 dicembre 2013
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2013, dei decreti del Ministro della giustizia,cdincerto con il Ministro dell'economia e
delle finanze e con il Ministro del lavoro e dgplelitiche sociali, previsti dall'articolo 4
della legge 22 giugno 2000, n. 193, come succasste modificata, e dall'articolo 4,
comma 3bis, della legge 8 novembre 1991, n. 381, come suice@ssnte modificata,
ai fini rispettivamente della determinazione delleodalita e dell'entita delle
agevolazioni e degli sgravi fiscali, concessi panio 2013 sulla base delle risorse
destinate dal decreto del Presidente del Congilglioninistri in attuazione dell'articolo
1, comma 270, della legge 24 dicembre 2012, n. &28avore delle imprese che
assumono lavoratori detenuti o internati, anche assinal lavoro all'esterno, e per
l'individuazione della misura percentuale dellauridne delle aliquote complessive
della contribuzione per l'assicurazione obbligatogrevidenziale ed assistenziale
dovute alle cooperative sociali per la retribuziaogrisposta ai lavoratori detenuti o
internati, anche ammessi al lavoro all'esternoi laweratori ex degenti degli ospedali
psichiatrici giudiziari»).

Rimane inteso, salvo ulteriori interventi legiskatiche I'eccezionale dotazione di 16
milioni di euro ad opera dedDecreto del Presidente del Consiglio dei Minists 1
febbraio 2013permane limitata al solo 2013. Si spiegano cosiiriori importi del
credito d'imposta — come anticipati dalla circoldedl’11 dicembre 2013 - per il 2014,
rispetto a quelli previsti per il periodo 20 agesk@ dicembre 2013.

Si segnala sul punto un difetto di coordinameraoldrcircolare dell'’l1 dicembre ed il
successivo decreto legge 146/2013. Detta circotamge riportato, determina in misura
diversa, nell’arco del 2013, gli importi massimi’@nbito di applicazione del credito
d’'imposta fruibile, sul presupposto che i maggiorporti e I'estensione dei beneficiari
potessero farsi decorrere solo dalla all’entratagore della legge 9 agosto 2013, n. 94.
Solo cosi spiega pertanto come, in relazione abgerl gennaio-19 agosto 2013 la
circolare chiarisca che gli importi e i beneficidgll'incentivo rimangano di fatto quelli
stabiliti in conformita all’originario art. 3 delleegge Smuraglia: € 516, 46 di credito
d’'imposta per i detenuintra-moenia o ammessi al lavoro all’esterno e nessteniivo
per i beneficiari di misura alternativa. Per ifipdo dal 20 agosto al 31 dicembre 2013
la circolare fissa invece in misura maggiore I'anmtaoe del credito d’imposta,
includendo tra gli ammessi al beneficio anche edeti semiliberi provenienti dalla
detenzione.

Ebbene, tali previsioni vengono contraddette diedreto legge 23 dicembre 2018
146 il gia richiamato art. 8, al secondo comma, $isd® infatti che «L’ammontare
massimo dei crediti di imposta mensili concessoama dell’articolo 3 della legge 22
giugno 2000, n. 193, e successive modificaziontedatendersi esteso all'intero anno
2013».

Oltre agli aspetti finanziari e procedurali, lacdlkare anticipa inoltre alcune importanti
previsioni contenute nell’emanando decreto.

Si prevede innanzitutto che per fruire del crediimposta sia necessario stipulare una
convenzione con la direzione d'istituto: si ricordhe finora le convenzioni erano
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necessarie, a ben vedere, solo per la fruizionk sigrgwvi contributivi e non anche per il
credito d'imposta.

In secondo Iluogo [I'amministrazione ribadisce, e#@ndola, la pregressa
interpretazione fornita in merito all'estensiopest detentionendegli incentivi, sia
contributivi che fiscali. Con riferimento all’'est&one dell'agevolazione fiscale e
contributiva (aumentata a diciotto mesi nel casodelienuti che provengano dalla
semiliberta o dal lavoro all’esterno ed a ventitpoainesi nel caso di detenuti che non
abbiano fruito di tali misure) si prevede, in camita con l'interpretazione restrittiva da
sempre fatta propria dall’'amministrazione in mate incentivipost detentionenghe
gli unici rapporti che possano beneficiare sianellguniziati mentre il lavoratore era
recluso o ammesso all’art. 21.
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2  Sostegno istituzionale al lavoro penitenziario. | |
ruolo dell’amministrazione penitenziaria

Qualsiasi percorso di reinserimento lavorativo aleflersona detenuta non puo
prescindere dal sostegno dell’amministrazione peaitria.

Per lungo tempo I'amministrazione ha avuto il maslapdella gestione delle “risorse
umane” in carcere. La forza lavoro detenuta e stateanzitutto impiegata per
I'espletamento dei servizi funzionali al mantenitoered all’operativita degli istituti
penitenziari. In secondo luogo la manodopera deterg stata impiega in attivita
finalizzate alla produzione di beni da destinalea plibblica amministrazione o al libero
mercato. Fino al 1976 tali produzioni venivanoealativamente gestite in proprio
dallamministrazione oppure affidate a privati auaff I'amministrazione — che
rimaneva comunque la titolare del rapporto lavemin essere — somministrava la
forza lavoro necessaria. Successivamente, abo$itauto dell’appalto di manodopera
carceraria, le sole attivita imprenditoriali cheeygdessero I'impiego di detenuti
ammesse in istituto furono quelle gestite dall’amistrazione.

| risultati della gestione della forza lavoro detehuti da parte della amministrazione
penitenziaria sono stati pessimi, come era logiecalfro attendersi considerato il
fallimento generalizzato delle velleita imprendigdirdello Stato. Era difficile invero
aspettarsi che le direzioni penitenziarie, depuisticuizionalmente alla custodia ed al
trattamento dei detenuti, fossero in grado di pitage e gestire attivita produttive in
grado di fare profitto o quantomeno di operare caieri di economicita.

Con I'entrata in vigore della legge 12 agosto 199296, il ruolo del’amministrazione
era destinato a cambiare radicalmente, da soggeiiore a soggetto regolatore delle
attivita produttive in carcere, nonché di suppatitattivita delle imprese intenzionate
ad assumere soggetti in esecuzione penale.

Si tratta di un ruolo la cui importanza non e sf@ignamente percepita nei primi anni
successivi all'entrata in vigore della legge. L'amistrazione — in tutte le sue
articolazioni — ha dimostrato di saper cogliere giagmente i rischi, piuttosto che i
vantaggi, connaturati alla presenza di imprese asperall'interno dellistituto. E’
innegabile infatti che il continuo ingresso di ers e merci dall’esterno possa
costituire un pericolo per la sicurezza distituanche 'ammissione di detenuti al
lavoro all'esterno o alla semiliberta, autorizzgkertanto all’'uscita ed al rientro
giornaliero in istituto, puo costituire una fontepericolo per la sicurezza dell'istituto
nel suo complesso.

In un primo momento, pertanto I’ amministrazionedimitata ad autorizzare, se non
tollerare l'ingresso delle imprese in istituto.

Solo in un secondo momento I'amministrazione ha@rEnsapevolezza non solo della
necessita di un’azione di supporto e di incentimagiai privati intenzionati a prendere
parte a progetti di reinserimento lavorativo mahendei vantaggi per 'amministrazione
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in termini di adempimento del proprio mandato ugfibnale, sia per quanto riguarda gli
aspetti trattamentali che quelli pit propriamenistadialistici.

Un detenuto impegnato in attivita lavorative € ibldiamente un soggetto meno
stressato e quindi meno pericoloso rispetto adetendito chiuso in cella per venti ore
al giorno; parimenti, I'ammissione al lavoro alfes\o o a misure alternative,
funzionali all’'adempimento dell’attivita lavoratiyaostituira uno strumento deflativo di
fondamentale importanza, considerato il cronicotostdi sovraffollamento dei

penitenziari italiani.

L'attivitd di supporto all'attivita lavorativa deiletenuti alle dipendenze di terzi, sia
intra-moenia che extra-moenia ha riguardato tutti livelli del’amministrazione
penitenziaria, da quella centrale a quella locale.

Tra le prime iniziative promosse dalpartimento per ’Amministrazione Penitenziaria
merita menzione il tentativo di istituzione dell'&gzia di Mediazione Impiego
Condannati [A.M.1.CO] {*¥. Il Dipartimento ipotizzd la creazione della peéd
agenzia di mediazione, sulla scorta dell'esperierardamericana e francese, affidando
agli operatori di tale organismo una funzione migdia tra le imprese disponibili ed il
condannato ammesso (0 in attesa di ammissionejadisura alternativa.

Muovendo dalle medesime premesse e con obiettiviutte simili, piu di recente, nel
2010, si segnala il tentativo di istituzione, indsedipartimentale, di unédgenzia
Nazionale Reinserimento e Lavoro detenuti ed eandét(“ANReL”). Tale progetto —
finanziato dal Dap attraverso la Cassa delle Amraengrevedeva, in via sperimentale
la creazione di cinque centri di raccolta datiialérno degli istituti delle regioni Sicilia,
Campania, Lazio, Lombardia e Veneto, per la reafimme di una banca dati per
I'inserimento del arriculum lavorativo dei detenuti eelx detenuti, con interventi sulle
difficolta di inserimento e reinserimento sia steiehe familiare degli stessi. In caso di
esito positivo il progetto sarebbe stato estesscsla nazionale. Cosi come avvenuto
per A.M.1.CO, tuttavia, il progetto non ha mai avattuazione.

Piu di recente, l'attuale Ministro della giustizidenace sostenitore del lavoro
penitenziario e promotore delle iniziative legislatfinalizzate ad incentivare I'attivita
dei detenuti descritte nei paragrafi precedentipitwgosto in piu occasioni la creazione
di una “cabina di regia” nazionale per il lavor@i ddetenuti, con funzioni di
monitoraggio, controllo e supporto delle iniziati@esostegno del lavoro penitenziario.
Non é ancora chiaro quali saranno i poteri e leqgative di tale organo. E’ opportuno
rilevare, tuttavia, che il fallimento delle inizia precedenti non depone a favore di tale
proposta. A monte, va rilevato che tale iniziatasadrebbe controcorrente rispetto al
progressivo decentramento dell’attivita dell’ammtrazione penitenziaria, inaugurata
nel 1990 t*% con listituzione dei provveditorati regionalihe ha portato gradualmente

143 Circolare Dap12 maggio 1998, prot. n. 560719.
144 egge 15 dicembre 1990, n. 395.
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all'attribuzione, in sede regionale, di tutte larqmetenze non espressamente attribuite
agli uffici dipartimentali, sul fondato presupposthe un’attivita amministrativa
centralizzata possa rivelarsi lenta, inefficacenam@ lontana dal contesto locale di
riferimento. Con riguardo alla gestione delle oppoita di lavoro per i detenuti, sono
intuibili le peculiarita che fanno capo ai divexintesti regionali relativi ai diversi
contesti economici ed alle diverse dinamiche redadil mercato del lavoro.

Un ruolo chiave, sicuramente il piu importante, ueltp svolto in sede periferica dai
202 gli istituti di pena diffusi sul territorio. ldeazione, I'attuazione ed il successo dei
progetti di reinserimento lavorativo dei detenubng rimessi in primo luogo alla
progettualita delle singole direzioni penitenziagd alla capacita di creare solide
relazioni con la rete locale.

Non e questa la sede per poter dare testimonianakcuhi dei numerosi progetti di
successo portati avanti presso alcuni istituti bedeccellenze rappresentate da alcuni
istituti, che ricevono peraltro un discreto livelth attenzione da parte della stampa
locale o dei media di settor&").

E’ evidente tuttavia che una politica efficacealidro penitenziario, necessita, oltre che
dello spirito d’iniziativa delle singole direziongli una pianificazione temporale,
logistica e finanziaria che trascenda il livelladte; diversamente, il rischio & quello di
una pluralita di iniziative di corto respiro, fraremtarie ed in alcuni casi addirittura in
competizione tra loro.

Tale pianificazione puo essere utilmente portagnavn sede provveditoriale, ovvero
dalle articolazioni regionali dellamministraziopenitenziaria. Come gia si € in parte
segnalato, la normativa stessa attribuisce gidattlb, ai provveditorati regionali, le
competenze principali in materia di gestiom&ra ed extra muraria dei soggetti in
esecuzione penale, ed e interessante rilevare poopeio tali competenze siano state
tra le prime ad essere trasferite, prima ancorataheiffici fossero elevati a sedi di
dirigenza generale ad opera del decreto legisl&ivmmaggio 2000, n. 146.

La pitl volte menzionata legge 12 agosto 1993, 6. @¥) ha introdotto I'art. 2bis
dell’Ordinamento penitenziaria“() che istituisce presso i provveditorati regionali
commissioni regionali per il lavoro penitenziario

145 Oltre che al sito istituzionale del Ministero @eljiustizia, ed in particolare alla “vetrina dei
prodotti in carcere” (in: www.giustizia.it) si rirev alle iniziative costantemente segnalate in
www.ristretti.org. Per uneportin merito ad uno degli istituti all’avanguardia imateria di lavoro
penitenziario si rinvia DALBORGHETTI, M. ZANGA (a cura di)ll lavoro in carcere tra crisi e
prospettive, l'esperienza di Bollatein Bollettino speciale Adapt, n. 19/2012, in
www.bollettinoadapt.it.

%6 Supra cap. | par.2.3

147 «Sono istituite le commissioni regionali per ivé@o penitenziario. Esse sono presiedute dal
provveditore regionale dell’Amministrazione peniiania e sono composte dai rappresentanti, in sede
locale, delle associazioni imprenditoriali e dedigsociazioni cooperative e dai rappresentanti della
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Le commissione regionali, nelle intenzioni del Lsgiore, costituiscono un organismo
fondamentale in materia di programmazione e gestdmyli obiettivi e delle necessita
in tema di lavoro penitenziario. Hanno competenige is materia di lavoro alle
dipendenze dellamministrazione penitenziaria signiateria di lavoro alle dipendenze
di terzi.

E’ evidente tuttavia che la reale efficacia deléogto della commissioni in sede
regionale é rimessa all'effettiva volonta, da paeesingoli provveditorati, di affidare a
tali organismi la programmazione delle politichenipenziarie in materia di lavoro dei
detenuti.

Laddove tali commissioni siano state istituite iermmossequio al dettato normativo, le
stesse finiranno con l'essere deputate unicamenfassalvimento di alcuni
adempimenti di natura burocratica, quali la apprawze delle direttive provveditoriali
in materia di organizzazione delle lavorazioni pemziarie e I'approvazione delle
tabelle predisposte dalle singole direzioni d'igbitrelative all’individuazione dei posti
di lavoro previsti nelle lavorazioni interne indualki, agricole ed ai servizi d'istituto
ovvero alle dipendenze di cooperative e impreseaampieall'interno degli istituti. Il
rischio concreto € che in sede regionale possadaceajuanto gia avvenuto in sede
nazionale e locale: la commissione nazionale petetarminazione delle mercedi dei
detenuti lavoratori prevista dall’art. 22 O.p. nsinriunisce dal 1994; le commissioni
presso gli istituti penitenziari per la formaziaele graduatorie per il collocamento al
lavoro alle dipendenze dell’amministrazione peratana previste dal comma 8 dell’art.

regione che operino nel settore del lavoro e deli@mazione professionale. Per il Ministero del lavo
e della previdenza sociale interviene un funzianariservizio presso I'ufficio regionale del lavaro
della massima occupazione.

Le lavorazioni penitenziarie sono organizzate)asblase di direttive dei provveditorati regionali
dell’Amministrazione penitenziaria, sentite le coissioni regionali per il lavoro penitenziario noéch
le direzioni dei singoli istituti.

| posti di lavoro a disposizione della popolazigrenitenziaria devono essere quantitativamente e
qualitativamente dimensionati alle effettive esigeedi ogni singolo istituto. Essi sono fissati imau
tabella predisposta dalla direzione dell'istitutella quale sono separatamente elencati i peditivi
alle lavorazioni interne industriali, agricole edsarvizi di istituto.

Nella tabella di cui al comma 3 sono altresi' iatli¢ posti di lavoro disponibili all'esterno press
imprese pubbliche o private 0 associazioni cooperatonché i posti relativi alle produzioni che
imprese private 0 associazioni cooperative intendorganizzare e gestire direttamente all'interno
degli istituti.

Annualmente la direzione dell'istituto elabora edica il piano di lavoro in relazione al numero dei
detenuti, all'organico del personale civile e polizia penitenziaria disponibile e alle stro¢tu
produttive.

La tabella, che puo essere modificata secondaitneadella situazione, ed il piano di lavoro areua
sono approvati dal provveditore regionale dell’Amistrazione penitenziaria, sentita la commissione
regionale per il lavoro penitenziario.

Nel regolamento di ciascun istituto sono indic&aelftivita lavorative che possono avere esecuzione
in luoghi a sicurezza attenuata.
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20 O.p. non sono mai state istituite in buona pdetgli istituti penitenziari e, laddove
istituite, si riuniscono assai di rado, per ratifie le graduatorie formate dalle direzioni.
Solamente se le commissioni regionali risulterarateguatamente attenzionate e
valorizzate, potranno svolgere un ruolo di imputsgle politiche provveditoriali in
materia di lavoro penitenziario.

Tra le realta virtuose in materia di politiche dsgegno al lavoro penitenziario — come
tale riconosciuto sia dal’lamministrazione peniiana che dalla comunita esterna —
spicca Provveditorato Regionale per 'Amministramdenitenziaria di Milano.
Molteplici sono le ragioni per le quali la Lombadicostituisce una realta
all'avanguardia per quanto riguarda il lavoro deteshuti. Il ricco tessuto produttivo
costituisce senza dubbio un vantaggio notevole ipsuccesso, anzi per la stessa
progettazione, di progetti di reinserimento lavimat Un altro punto di forza della
realta lombarda € lo sviluppo del settorepmofit, e, piu in generale, di una accentuata
sensibilita da parte della societa civile nei confr della popolazione detenuta.

La vicinanza ed il sostegno del mondo imprenditeriacooperativistico e
associazionistico, unita a quella delle istituzidoeali, costituisce invero una risorsa
unica, sia a livello nazionale che europeo.

In tale contesto, particolarmente favorevole, gnréestata 'azione del Provveditorato
per ’Amministrazione Penitenziaria di Milano, orgadi riferimento e di indirizzo di
ben diciotto istituti penitenziari, per un totalie8d756 detenuti su un totale di 62.536 in
ambito nazionale't9).

Gli uffici del Provveditorato di Milano, e sopratto dell’'Ufficio dei detenuti e del
trattamento, si sono infatti segnalati per l'alteello di progettualita in materia di
lavoro penitenziario.

Nellanno 2007 (in ritardo rispetto alla legge mar gempre in anticipo rispetto alle
altre regioni) e stata costituita la CommissiongiB®ale per il Lavoro Penitenziario.

La composizione della commissione e stata ampligpeetto alla previsione normativa,
cercando di dare la massima rappresentanza alta temitoriali di settore. Per quanto
riguarda la rappresentanza delle associazioni ingit@iali e cooperativistiche, e stata
prevista la presenza di Unioncamere Lombardia, i@dua$tria, Confcooperative,
Confartigianato e APl Lombardia. Assai importaraeievisione di una rappresentanza
ad hoc(non prevista dalla legge) delle imprese e dellgperative impegnate in ambito
penitenziario. Si € giustamente reputato che poopali imprese, conoscitrici della
realta penitenziaria e del lavoro in carcere, pussgssere maggiormente in grado di
formulare proposte concrete in risposta alle Gtétidscontrate.

148 Fonte: Dipartimento delll Amministrazione Penitemid [ Ufficio per lo sviluppo e la gestione del
sistema informativo automatizzato sezione statisticaDetenuti presenti - aggiornamento al 31
dicembre 2013in http://www.giustizia.it.
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La rappresentanza € stata allargata anche dal plunista istituzionale, prevedendosi
la rappresentanza della Regione Lombardia, nefiti ui Presidenza e della direzione
generale Istruzione, formazione e lavoro.

E’ prevista infine la partecipazione delle direzidegli istituti penitenziari in ambito
regionale ove maggiore € I'investimento in campamtativo, proprio in considerazione
della notevole in materia maturata dai dirigengéigso tali istituti.

Al fine di dare attuazione coerente e sistematitle énee di indirizzo del
provveditorato, é stata istituita un’ apposita ag@ndenominata “Agenzia articolo 27",
che dovra funzionare quale braccio operativo detlenmissione regionale per il lavoro
penitenziarig con la funzione di promuovere, a livello regiana& locale, progetti di
inserimento lavorativo, coinvolgendo tutti i rappeatanti della comunita esterna
(Regione, Province, Comuni, Magistratura di Soneegla, terzo settore).

Tra le funzioni espressamente attribuite all’ Agareit. 27 rientrano:

« linterazione continua con le agenzie per il laviwcali;

« l'elaborazione di urdata-basedal quale si rilevino le competenze, le esperienze
professionali, ma anche la sussistenza di prestippggettivi e soggettivi
necessari per l'eventuale ammissione dei detenutiisure alternative o al
lavoro esterno. A tal fine 'Agenzia riceveurricula di tutti i detenuti definitivi
trasmessi dalle direzioni degli istituti penitenkzizelle ipotesi di trattamento che
contemplino 'ammissione al lavoro all’esterno aedime di semiliberta;

* la raccolta delle le offerte di lavoro, anche tr@mie agenzie gia esistenti, e
I'incrocio con il potenziale occupabile, con pastaze attenzione ai profili di
continuita;

» la proposta di trasferimento in ambito regional@etenuti per i quali & stato
predisposto il documento di sintesi contenente rigp@sta di ammissione al
lavoro all’esterno in altro istituto;

» il monitoraggio dell’andamento degli inserimentrdaativi attraverso l'attivita di
controllo svolta dalla Polizia Penitenziaria e dadgffici di Esecuzione Penale
Esterna nello svolgimento del lavoro da parte dewlati ammessi al lavoro
all'esterno e alla semiliberta.

Tra le attivita piu significative portate avanti gaovveditorato attraverso I'Agenzia
articolo 27 si segnala il progett&Résponsabilita sociale dell'impresa nell’accesso al
lavoro delle persone in esecuzione pehalgredisposto, finanziato ed attuato in
concorso con Regione Lombardia e Unioncamere. gia@getto ha avuto la finalita di
far conoscere, alle imprese le opportunita e le atidddi assunzione dei detenuti,
attraverso la promozione diorkshopse di incontriad hoctenutisi nelle varie province
della regione (denominati significativamerB&B’, business to busingssra imprese
interessate ad assumere detenuti o ad avere detimid e referenti degli istituti
penitenziari e del provveditorato, allo scopo tistrare le opportunita sul territorio e
gli incentivi normativi.
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Ci sembra opportuno rimarcare [I'eccezionalitd defflativa assunta dal
provveditorato. Non tanto in termini di risultatiie non &€ dato ancora quantificare in
termini di detenuti assunti a seguito di tali ingonLl’iniziativa € da ritenersi
straordinaria, invero, se rapportata alle tradiaion modalita operative
dellamministrazione  penitenziaria, troppo spessoncosata ad iniziative
autoreferenziali, ove I'apertura ai soggetti estatripianeta carcere” avviene tutt'al piu
al termine di iniziative gia concluse, per illusgali asseti risultati raggiunti. Ebbene
in questo caso i funzionari del provveditorato #eddirezioni locali hanno dato prova
di sapersi mettere in gioco, illustrande visualle imprese interessate le modalita ed i
vantaggi relativi a progetti di inserimento lavovatdi detenuti.

Nellambito di tale iniziativa & stato tra laltrpubblicato un Vademecumdelle
opportunita delle imprese” nel quale vengono riaisin breve regole e incentivi
all'assunzione di lavoratori detenuti e dove vergoiportate a titolo esemplificativo
alcune tra le realta imprenditoriali piu signifivet nellambito del panorama
penitenziario lombardd{%).

L’iniziativa — ancora in corso, continuando di @atigli incontri a svolgersi
periodicamente presso le sedi delle Camere di Ganeidelle province lombarde — e
degna di nota non solo, come, si € detto, perdagutura adottatén situ e de visy ma
per i contenuti di tale campagna, efficacementsstiati nel citatovademecumin
particolare, & assai innovativo, nell’ambito degetti a sostegno della realta carceraria,
il riferimento ai valori di “solidarieta” e “respsabilita” sociale non gia in sé
considerati, ma come parte integrante dell’attidittnpresa.

La responsabilita sociale d'impresa costituiscé,nmmessaggio che ’Agenzia art. 27 si
propone di trasmette agli imprenditori, un valoggianto con tangibili ritorni anche dal
punto di vista squisitamente economico. | risukain termini di responsabilita sociale
dell'impresa — ben potranno (anzi: dovranno) esskustrati nel bilancio sociale
d’'impresa, al pari dei risultati economici elencaélle tradizionali voci del bilancio
consuntivo. Tali risultati costituiranno senza dobbn vantaggio spendibile in termini
di immagine e di relazioni con la comunita locale.

A tali vantaggi, il piu delle volte occulti o nomleguatamente ponderati dalle imprese,
si aggiungono i “tradizionali” incentivi di tipodcale e contributivo, anch’essi in buona
parte ignoti alle imprese ed anch’essi illustratl mademecume soprattutto negli
incontribusiness 2 business

Il messaggio che il Provveditorato di Milano hautol lanciare — sia nella procedura
che nei contenuti, finanche dalla terminologia tatat— & che impresa e carcere non
sSono piu concetti antitetici, ma possono costituire binomio, e I'amministrazione
penitenza é pronta a fare la sua parte.

49 |'impresa sprigiona lavoro: inserimento dei detéind Vademecum delle opportunita per le
imprese pubblicazione a cura della Regione Lombardialke dsamere di Commercio Lombarde, ed.
Terre di Mezzo, Acqui Terme, 2011.
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Tab. 3.1

INCENTIVI DELLA LEGGE 22 GIUGNO 2000, N193 (SMURAGLIA)

SCHEMA RIASSUNTIVO AGGIORNATO AL D.L. 101/2013

soggetti categoria  d| credito norme di sgravi norme d
beneficiari |detenuti d'imposta |riferimento contributivi| riferimento
impiegati (*) |(**) (**)
cooperativgl detenutio | finoa € 700| art. 3, commal, 80% art. 4, commaBis,
internati negli legge 193/2000 legge 381/1991
istituti
penitenziari art. 1 decreto 9
novembre 2001
Cooperativg  detenuti finoa€ 700 art. 3, commal 80% art. 4, commaBis,
ammessi al legge 193/1990 legge 381/1991
lavoro
all'esterno ex art. 1 decreto 9
art. 21 O.P. novembre 2001
Cooperativg  detenuti fino a € 350 art. 3 comnig 100% art. 4, comma, 3
ammessi alla legge 193/2000 legge 381/1991
semiliberta
dalla
detenzione

I credito d'imposta si applica anche ad impresegesative che svolgano effettivamente attivita

formative nei confronti dei detenuti beneficiari

“ Il credito d'imposta si applica per un ulterioreripdo di 18 mesi successivi alla cessazione dello
stato di detenzione per i detenuti e gli interrde abbiano beneficiato di misure alternative o del
lavoro all’'esterno ex art. 21 O.P., e per un peyiddl 24 mesi per i detenuti che non ne abbiano

beneficiato

™ La decontribuzione parziale si applica per unridte periodo di 18 mesi successivi alla cessazione
dello stato di detenzione per i detenuti e glirinéi che abbiano beneficiato di misure alternative
del lavoro all'esterno ex art. 21 O.P., e per unigu® di 24 mesi per i detenuti che non ne abbiano

beneficiato
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Cooperativg

detenuti
ammessi a

misura
alternativa

alla

detenzione
diversa dalla
semiliberta dg
detenzione

!

NO

100%

art. 4, comma 3
legge 381/1991

Aziende

detenuti o
internati negli
istituti
penitenziari

fino a € 700

art. 3 comma 1,

legge 193/2000

80%

art. 2 legge
193/2000

art. 1 decreto 9
novembre 2001

Aziende

detenuti
ammessi al
lavoro
all’esterno ex
art. 21 O.P.

fino a € 700

art. 3comma l
legge 193/2000

NO

Aziende

detenuti
ammessi alla
semiliberta

dalla
detenzione

fino a € 350

art. 3 comnig
legge 193/2000

NO

Aziende

detenuti
ammessi a
misura
alternativa
alla
detenzione
diversa dalla
semiliberta da
detenzione

NO

NO
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IV  CRISI E PROSPETTIVE DEL LAVORO
PENITENZIARIO. CONCLUSIONI
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Premessa

A conclusione presente lavoro, vengono riportatisgilluppi piu recenti in materia di
lavoro penitenziario. Non pud non darsi atto, immtanmto, della crisi che sta
attraversando negli ultimi anni tutto il mondo @ario, afflitto da un livello sempre
piu intollerabile di sovraffollamento. Tale situame, unitamente alla crisi economica
degli ultimi anni ed alla drammatica condizionecu versano le casse erariali, si €
inesorabilmente riverberata sulla politiche in enat di lavoro dei detenuti (cap. 1), che
negli ultimi anni avevano perso interesse da pideteé egislatore.

La recente sentenza della Corte Europea dei Didthani dell'8 febbraio 2013
Torreggiani e altri c. Iltalia, insieme ad una maturata consapevolezza della
imprescindibilita di una costante attenzione aiMenso carcerario, sembrano aver
riportato d’attualita la discussione in merito ghlelitiche di sostegno al reinserimento
lavorativo dei detenuti (par. 2.1). Tale circos@nznitamente alla consapevolezza che
il lavoro penitenziario puo costituire un efficaaetidoto alla recidiva (par. 2.3) e alla
rilevazione di dati incoraggianti e buone prasar(j2.3), induce ad un cauto ottimismo.
Anche i recenti interventi legislativi in materia ldvoro di pubblica utilita (cap. 4)
testimoniano la crescente importanza attribuitta@bro, non solo come elemento del
trattamento rieducativo, ma anche come sanzionéwgtos alla detenzione.

In conclusione vengono riportate alcune possibitippste per dare ulteriore impulso
alle politiche di reinserimento lavorativo dei deié.

1  Lacrisi del lavoro penitenziario

Non si possono ignorare le perduranti problematiche affliggono il lavoro dei
detenuti, che nei periodi di crisi economica riscio di mettere in discussione alcuni
buoni risultati gia raggiunti.

Alcune di tali problematiche sono di tipo strutletaconnesse alla intrinseca bassa
produttivita del lavoro dei detenuti. Le indaginiportate da Pryor relative al contesto
statunitense — ove la tematica della possibile acoeraza delle imprese carcerarie
rispetto a quelle esterne non ha mai perso d'@ualhanno addirittura evidenziato una
produttivita della manodopera carceraria negli pia solamente ad un quarto di quella
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dei lavoratori nella societa liber®?). Secondo una ricerca commissionata dalla Unicor
(I'ente federale statunitense che raggruppa leesgoperanti nei penitenziari) il livello
di produttivita dei detenuti risulterebbe ancora passo, attestandosi solamente al 22
per cento rispetto a quello degli altri lavoratdrautore rileva tuttavia che tali indagini
non tengono conto di alcuni fattori, come ad esemaicircostanza che le imprese
operanti in carcere tendono a produrre in econdutiai materiali di cui abbisognano,
diversamente dalle imprese omologhe che normalngnieolgono a fornitori esterni
per I'approvvigionamento dei semilavorati necesalai produzione. La produttivita del
lavoro dei detenuti, anche tenendo conto di siomtiostanze, si attesterebbe comunque
a livelli molto bassi, inferiori ad un terzo di diaedei lavoratori comuni't?).

| dati riportati riguardano un contesto diversgeto a quello italiano. E’ possibile
tuttavia ricavare utili elementi di riflessioneche per il lavoro dei detenuti in Italia,
considerata I'assenza di studi specifici in matdgigpresumibile infatti che il livello di
produttivita del lavoro dei detenuti si attestiigelli simili, se non inferiori, a quelli
stimati negli Usa, quantomeno per quanto conceriaaro intra-moenia tanto piu se
prestato alle dipendenze del’lamministrazione pewiaria ).

Parimenti, sono in parte mutuabili le ragioni rigade dall’autore per giustificare un
livello di produttivita cosi bassd).

Nel nostro contesto, in particolare, le ragionrishe della bassa produttivita del lavoro
dei detenuti vanno ascritte a due ordini di fajteoggettivi e oggettivi.

| fattori soggettivi riguardano le caratteristiche socio-economicheuku@li della
popolazione detenuta. Come risulta dai frequerpgpoai ministeriali t°% la quasi
totalita dei detenuti in Italia € composta infatéi persone ai margini della vita sociale

130 F L. PRYOR, Industries Behind Bars: An Economic Perspectivethen Production of Goods and
Services by U.S. Prison Industriés Review of Industrial Organizatiowol. 27, fasc. 1, 2005, 5-6.

131 5j segnala che ricerche non tengono conto deltengindifferenze retributive tra lavoro dei
detenuti e lavoratori comuni.

32 Anche la dottrina italiana, pur non potendosivalee studi specifici in materia che possano
guantificare i termini della questione, ritiene fiiaamente che nel nostro paese quello della scarsa
produlttivita costituisca il vero tallone di Achiltiel lavoro in carcere.

133 pryorle riconduce sostanzialmente a cinque fattori:'dt}ivita lavorativa & dettata non tanto da
finalita produttive quanto piuttosto dalla necessla parte dei direttori dei penitenziari di datt® a
agli organi superiori che buona parte dei detenati trascorre la giornata in ozio; 2) le imprese
operanti nei penitenziari sono a basso tasso diati@gazione e meccanizzazione, sia per la carenza
di fondi che per la ritrosia a trasferire all'imerdei penitenziari macchinari costosi, possitjgetto

di sabotaggio o quantomeno di utilizzo impropriopdate dei detenuti; 3) i detenuti hanno in media
un basso grado di specializzazione, per via debaisa formazione ricevuta e la limitata esperienza
acquisita, a causa del continturn-over all'interno dei penitenziari; 4) lavorare all'imte di un
carcere comporta necessariamente il dover sotoatprocedure e controlli necessari per la sicarezz
5) buona parte dei detenuti non sarebbe motivdéevaare seriamente, probabilmente per il basso
livello dei salari e I'assenza di incentivi alleoguttivita (F.L.PRYOR, cit., 4)

134 Sj rinvia ai periodici rapporti ministeriali, datimo: Caratteristiche socio-lavorative, giuridiche e
demografiche della popolazione detensituazione al 30 giugno 2013 www.ristretti.it.
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(**3 e come tali a forte rischio di esclusione dal ca& del lavoro. Ancor pit dei dati
ministeriali, basati sulle autodichiarazioni deitetauti all'ingresso in istituto, alcune
indagini qualitative 1% e I'esperienza personale portano a ritenere @lséliazione sia
ancora piu grave di quella rilevata: moltissimiedeiti hanno ormai perso la speranza
per un’occupazione al di fuori dei canali delingriah e, soprattutto, molti di essi non
hanno mai avuto I'opportunita un’occupazione inotag

Le ragioni di tale emarginazione sono da rintraggian ordine sparso: nel basso grado
di scolarita e di formazione; nella scarsa abitadal rispetto delle regole e dei
comportamenti in ambiente lavorativo; nelgéindicapfisici e psichici che affliggono
una parte significativa della popolazione detennédia provenienza da contesti locali e
familiari avulsi, se non addirittura avversi a fandi lavoro che non siano quelle
gravitanti nel circuito della criminalita; nell'effto stigmatizzante della pena, che
costituisce un pregiudizio insuperabile anche peéetenuti in possesso di competenze
spendibili nel mercato del lavoro; nellassenza petmesso di soggiorno per buona
parte dei detenuti stranieri, che costituiscor@bilper cento della popolazione detenuta
(**). Tutti questi fattori portano ad un basso livetiboformazione ed a un limitato
possesso di competenze spendibili sul lavoro.

| fattori oggettivia fondamento della scarsa produttivita dei laworatetenuti hanno a
che vedere con tutti quei casi in cui il rapporteniivo si sovrappone a quello
lavorativo condizionando tempi e modalita dell\&ta produttiva.

Tali fattori sono ascrivibili innanzitutto alle geinze di sicurezza dell’istituto che
comportano: controlli sul personale e sulle meh@ entrano ed escono dai confini di
un penitenziario, previa richiesta e rilascio delecessarie autorizzazioni; limitazione
della liberta di movimento all’interno delle murarpnetrali; necessaria presenza — con
le modalita previste dalle singole direzioni — dérgonale di polizia penitenziaria
addetto alla vigilanza.

Piu in generale, operare all'interno di un caraamporta la sottoposizione alle regole
e alle procedure funzionali al corretto svolgimedtdla vita all'interno dellistituto,
volte in primis a garantire ai detenuti stessi una vita dignitosaché I'esercizio dei
propri diritti.

L’attivita delle aziende e delle cooperative opérallinterno del carcere risultera
pertanto inesorabilmente condizionata dalla tuwrazidel personale penitenziario e
dalla necessita per il detenuto lavorante di frdireolloqui visivi con i familiari, o di
presentarsi alle udienze e ai colloqui con il dsfeme o i magistrati. Per quanto sia onere
delle direzioni organizzare lo svolgimento dellgvét intra-murarie e delle turnazioni

155 £’ oramai espressione comune il riferimento atese come “discarica sociale” dei nostri tempi.
%6 Sj rinvia a L.BACCARO, G. Moscon Il girone dei dannati: ovvero il fenomeno della igiga, in
Rass. penit. criminn. 2, 2004, 213 ss., riportata in bibliografia.

57 Detenuti presenti, aggiornamento al 31 dicembre®®bnte: Dipartimento dell'’Amministrazione
Penitenziaria Ufficio per lo sviluppo e la gestione del sisteimfbrmativo automatizzatal sezione
statistica, in http://www.giustizia.it
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del personale nella maniera quanto piu razionallessibile, I'attivita delle imprese
rimarra comungue necessariamente condizioratiane loci A cid si aggiunga che
I'operare in locali all'interno dei penitenziarig@uisiti in comodato dalle direzioni — per
quanto normalmente concessi a titolo gratuito — pvelarsi nel medio periodo piu un
handicapche un vantaggio, in quanto le imprese sono dsiticate dall'investire in
macchinari o in lavori di miglioramento dei fablaic

Tra i fattori oggettivi che incidono sulla prodwutta dei lavoratori detenuti va
annoverato inoltre I'ampiturn overdella popolazione detenuta all’'interno del carcere
nella quasi totalita dei casi 'impresa potra comtaecessariamente a tempo determinato
sull'apporto dei propri dipendenti, in quanto I'espone della pena ed il possibile
trasferimento in altri istituti'f® costituisconode factocondizioni risolutive implicite
del rapporto.

Altri fattori che condizionano l'attivita dellim@sa concernono invece l'esercizio, da
parte dell’lamministrazione, di alcune prerogativerenti I'esecuzione penitenziaria e in
particolare il potere disciplinare. Sanzioni didicigri quali I'esclusione dellattivita in
comune o provvedimenti quali il trasferimento deltethuto per motivi di sicurezza
possono portare alla improvvisa sospensione o ziesgadel rapporto lavorativo (cap. |
par. 2.3).

Si noti che buona parte degli accennati fattmygettivi che possono penalizzare il
corretto svolgimento del rapporto lavorativo ine¥sstra un soggetto privato ed un
detenuto riguardano soprattutto il lavoro intra-amia. Anche il lavoro dei detenuti
ammessi al lavoro all’esterno o beneficiari di masalternativa puo essere tuttavia
condizionato, sia pur in misura minore, da esigemganizzative inerenti del carcere

(159)'

In un contesto tradizionalmente gia critico per étivi sopra riportati, si sono fatti

sentire gli effetti congiunti della crisi economiaa atto e della crisi delle finanze
pubbliche.

Per quanto riguarda i finanziamenti al lavaontra-murario, sono complessivamente
calate, negli ultimi anni, le somme stanziate pelué principali capitoli di spesa a
sostegno del lavoro dei detenuti: da una partel@delktinato alle mercedi dei detenuti
alle dipendenze dell’amministrazione penitenzipeal’ espletamento dei servizi interni
e dall’altra quello per le “lavorazioni’e le attigiagricole.

198 || trasferimento su richiesta costituisce un’ewetita invero abbastanza rara nel caso di detenuti
lavoranti, che difficiimente formulano richieste guesto tipo proprio per non perdere I'acquisito
beneficio del’lammissione ad un’attivita lavoratiiaoltre, i rapporti di lavoro alle dipendenze di
imprese private (i piu ambiti in quanto piu remwaiai e qualificanti) sono subordinati alla
stipulazione di un contratto di lavoro normalmentpreceduto da un approfondito colloquio
motivazionale.

139 Sj pensi ad esempio lo svolgimento all’attivitvdeativa notturna, normalmente preclusa al
lavoratore ammesso al lavoro all'esterno o semitibe
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| fondi assegnati alle mercedi sono diminuiti da@lir1.400.000 del 2006 (quando i
detenuti, al 31.12.2005 erano 59.523) agli € 62363158 dellanno successivo; va
dato atto tuttavia che i detenuti erano nel contersgesi a 39.005 al 31.12.2006, per
effetto dell’indulto approvato nell'agosto del 2008uccessivamente i fondi sono
ulteriormente diminuiti fino a € 49.664.207 nel PO& tali sono rimasti fino al 2013,

mentre nello stesso periodo la popolazione deteruttornata a crescere ed a
stabilizzarsi oltre le 65.000 unita (65.711 al 212D12), come meglio riportato in

tabella 4.1.

La diminuzione dei fondi a disposizione, unitamemaléaumento del numero dei
detenuti, ha comportato una riduzione significatd& numero di orepro capite
retribuite, con ripercussioni negative anche sugjlalita dei servizi all'interno del
carcere, oltre che per le minori possibilita didew per i ristretti. Per far fronte a tale
situazione, cercando di mantenere inalterato il enondi lavoranti ma diminuendo il
monte ore complessivo, I'unica soluzione praticalglstata la diminuzione dell’orario
di lavoro giornaliero dei detenuti lavoranti, rithin alcuni casi addirittura ad una sola
ora (cap. Il par. 2.4).

Tabella 4.1.
Fondi assegnati al capitolo delle mercedi in relaane alle presenze

Anno Fondi Assegnati Presenze detenuti
2006 € 71.400.000,00 59.523 (al 31/12/2005)
2007 € 62.424.563,58 39.005 (al 31/12/2006
indulto)
2008 € 60.753.163] 34 48.693 (al 31/12/2007)
2009 € 48.198.827,00 58.127 (al 31/12/2008)
2010 € 54.215.128,00 64.791 (al 31/12/2009)
2011 € 49.664.207,00 67.961 (al 31/12/2010)
2012 € 49.664.207,00 66.897 (al 31/12/2011)
2013 € 49.664.207,00 65.701 (al 31/12/2012)

Fonte: Relazione sull’attuazione delle disposizidinegge relative al lavoro dei
detenuti, anno 2012, trasmessa alla Camera deita¢ipn data 26 giugno 2013.

Tagli ancora maggiori hanno riguardato il capitéB61, alla voce “industria”, inerente
la retribuzione dei detenuti che lavorano nellacofé gestite dall’amministrazione e
I'acquisto di macchinari e materie prime.

Si € passati da € 11.000.000 nel 2010 a €. 9.336185 2011 ed a € 3.168.177 nel
2012, con una riduzione pari ad oltre il 71 perteen due anni, in un momento nel
quale le esigenze di arredo e dotazione di biarhachiesti dalla realizzazione di
nuovi padiglioni detentivi e dall aumento del numedi detenuti, avrebbero reso
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necessario un incremento delle produzioni. La atessnma del 2012 é stata stanziata
per il 2013.

Conseguentemente, i detenuti impiegati in attiditdipo industriale — ovvero quelle
che, piu di tutte tra le attivitd alle dipendenzell’dmministrazione penitenziaria,
dovrebbero consentire al detenuto I'acquisizioneainpetenze spendibili una volta
espiata la pena — sono sensibilmente diminuits@ltano essere soli 336 al 31 dicembre
2013, rispetto ai 564 al 31 dicembre 2011 ed ai@@® dicembre 2010.

Le decurtazioni di bilancio non hanno risparmiagznmeno il capitolo 7361 alla voce
“agricoltura”, che finanzia appunto il lavoro agrg nei terreni dell’amministrazione.

Si tratta delle attivita piu tradizionali nei p@mziari italiani, che pure hanno dato
prova di saper mantenere buoni livelli di produeiom taluni settori (orticoltura
allaperto ed in serra, frutticoltura biologica,le’lamento di conigli, apicoltura e
itticoltura), spesso in grado di commercializzaué lbbero mercato. Cio nonostante, il
finanziamento di tale capitolo e passato da € BOZ&el 2010 a € 5.400.000 nel 2011,
ed ha toccato addirittura la cifra minima di € D2M0 nel 2012, mettendo cosi in
dubbio la stessa sopravvivenza delle colonie algricimvvero i penitenziari
istituzionalmente deputati alla ricezione di intgirda adibire alle lavorazioni agricole.
Nel 2013 il finanziamento é stato pertanto aumerfiab agli € 5.400.000 del 2011.

Sorte migliore non e toccata, per lungo tempo, stginziamenti previsti dalla legge 22
giugno 2000, n. 193 a sostegno del lavoro dei deitedle dipendenze di imprese e
cooperative. Tali finanziamenti sono rimasti ina#irnel’lammontare stabilito dal testo
originario della legge, nonostante il numero craseai imprese richiedenti, al punto
che dal 2011 non sono piu stati sufficienti a ssf#de le richieste.

Fortunatamente, la determinazione dell’attuale Btioi della giustizia ha portato nel
2013 ad un cospicuo aumento della somma in dotazaba legge, ad opera della legge
9 agosto 2013, n. 99 e del decreto del Presidezit€a@hsiglio dei Ministri 15 febbraio
2013. Si rinvia in proposito a quanto specificareetfattato in cap. I, par.1.5,
segnalandosi tuttavia che i nuovi incentivi cosineoridefiniti dalla legge 9 agosto
2013, n. 94 rischiano comunque di non avere, anregiuna copertura sufficiente
nemmeno dopo laumento delle somma in dotaziona #&lgge, posto che il
finanziamentauna tantumprevisto dal DPCM 15 febbraio 2013 € relativo @bsanno
2013.

In tabella 4.2 vengono riportati i dati relativimimero dei detenuti lavoranti dal 1991
al 2013, comprensivi sia di quelli alle dipendemsd’amministrazione penitenziaria
che di quelli alle dipendenze di soggetti privdRisulta evidente la diminuzione
complessiva del numero di detenuti lavoranti, siatdrmini assoluti che in termini
percentuali, negli ultimi anni: dal 34,46 per cestd totale della popolazione detenuta
del 1991 si é passati al 20,79 per cento del 2013.
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Tabella 4.2.

Detenuti Lavoranti Serie Storica - Anni 1991 - 2013

%

Lavoranti % Lavoranti L avorant %

alle Lavoranti non alle ! Lavora
Data Detenuti|dipendenze |alle dipendenze gior(]en;cllr? ;(\)/flrlzn nti
Rilevazione|Presenti del!'Amminist dipendenze del!'Amminist zep , Sui _

razione sul totale [razione sul detenuti

Penitenziaria |dei lavoranti [Penitenziaria totale presenti

lavoranti

30/06/1991| 31.053 | 9.594 89,66 1.106 10,34 10.704634
31/12/1991| 35.469 | 9.615 88,19 1.287 11,81 10.p027430
30/06/1992 | 44.424 | 10.698 91,21 1.031 8,79 11.7294026
31/12/1992| 47.316 | 9.766 88,68 1.247 11,32 11.0132823
30/06/1993| 51.937 | 9.861 88,34 1.301 11,66 11.1624921
31/12/1993| 50.348 | 9.398 87,35 1.361 12,65 10.7593721
30/06/1994 | 54.616 | 9.995 86,98 1.496 13,02 11.4910421
31/12/1994| 51.165 | 10.061 87,59 1.426 12,41 11.A487452
30/06/1995| 51.973 | 9.979 83,83 1.925 16,17 11.8049022
31/12/1995| 46.908 | 10.351 86,59 1.603 13,41 11.054482
30/06/1996 | 48.694 | 9.989 85,11 1.747 14,89 11.7361024
31/12/1996 | 47.709 | 10.222 85,41 1.746 14,59 11.968092
30/06/1997 | 49.554 | 10.156 84,45 1.870 15,55 12.026272
31/12/1997 | 48.495| 10.033 85,68 1.677 14,32 11.[740152
30/06/1998 | 50.578 | 10.691 86,55 1.661 13,45 12.832422
31/12/1998| 47.811| 10.356 87,47 1.483 12,53 11.839762
30/06/1999 | 50.856 | 10.253 85,66 1.717 14,34 11.980542
31/12/1999| 51.814 | 10.421 87,55 1.482 12,45 11.9@3972
30/06/2000| 53.537 | 10.978 87,19 1.613 12,81 12.6%1522
31/12/2000| 53.165 | 11.121 86,85 1.684 13,15 12.8@5092
30/06/2001 | 55.393 | 11.784 85,30 2.031 14,70 13.845942
31/12/2001| 55.275| 11.784 85,25 2.039 14,75 13.853012
30/06/2002 | 56.277 | 12.110 84,36 2.245 15,64 14.356512
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31/12/2002| 55.670 | 11.213 83,22 2.261 16,78 13.444202
30/06/2003 | 56.403 | 11.198 82,16 2.432 17,84 13.630172
31/12/2003 | 54.237 | 11.463 83,23 2.310 16,77 13.[7'B3392
30/06/2004 | 56.532 | 11.951 84,08 2.263 15,92 14.p 4142
31/12/2004 | 56.068 | 12.152 82,75 2.534 17,25 14.686192
30/06/2005| 59.125 | 11.824 81,01 2.771 18,99 14.695682
31/12/2005| 59.523 | 12.723 81,68 2.853 18,32 1568172
30/06/2006 | 61.264 | 12.591 81,23 2.910 18,77 15.56@31302
31/12/2006 | 39.005 | 10.483 87,21 1.538 12,79 12.021823
30/06/2007 | 43.957 | 11.005 87,29 1.603 12,71 12.6@53682
31/12/2007 | 48.693 | 11.717 87,93 1.609 12,07 13.826372
30/06/2008 | 55.057 | 11.633 86,73 1.780 13,27 13.443362
31/12/2008 | 58.127 | 12.165 86,95 1.825 13,05 13.990072
30/06/2009 | 63.630 | 11.610 86,59 1.798 13,41 13.408072
31/12/2009| 64.791 | 12.376 86,72 1.895 13,28 14.2 21032
30/06/2010| 68.258 | 12.058 85,42 2.058 14,58 14.1106682
31/12/2010| 67.961 | 12.110 85,44 2.064 14,56 14.1 74862
30/06/2011| 67.394 | 11.508 83,60 2.257 16,40 13.[7@€p422
31/12/2011| 66.897 | 11.700 83,80 2.261 16,20 13.p@®1872
30/06/2012| 66.528 | 10.979 82,69 2.299 17,31 13.2 88961
31/12/2012| 65.701 | 11.557 83,70 2.251 16,30 13.808022
30/06/2013| 66.028 | 11.579 84,35 2.148 15,65 13.[7D7792

Fonte: Dipartimento dell’Amministrazione Penitemiaa | Ufficio per lo sviluppo e la

gestione del sistema informativo automatizzateezione statistica, Detenuti Lavoranti

Serie Storica - Anni 1991 — 2013.
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2 Potenzialita e prospettive per il lavoro penitenz  iario

2.1 Il lavoro penitenziario come soluzione impostdalla Costituzione
e dalla CEDU

Nonostante i dati riportati al paragrafo precedeteepolitiche di sostegno al lavoro
penitenziario Non possono piu essere messe iNSHSCLe.

La Costituzione impone a chiare lettere che la partaa finalita rieducativa, mentre
I'Ordinamento penitenziario prevede che tale fidafiossa essere realmente perseguita
in primis attraverso I'attivita lavorativa (cap. Il, par., Prevista addirittura come
obbligatoria per i detenuti.

A prescindere dall’effettiva configurabilita, sulapo giuridico, di un siffatto obbligo
per 'amministrazione penitenziaria di procurarelaworo a tutti i reclusi, I'adesione
convinta ad un programma di sostegno al lavoroit@eziario € resa ormai
improcrastinabile dalla recente sentenza dellaeCBuropea dei Diritti Umani (CEDU)
dell’ 8 gennaio 2013Torreggiani e altric. Italia, che ha condannato I'ltalia in relazione
ad un ricorso presentato da alcuni detenuti dedisaCCircondariale di Busto Arsizio, i
quali hanno lamentato una condizione di sovraffoflato e di invivibilita all'interno
del carcere in contrasto con le norme della ConeeezEuropea per la Salvaguardia
dei Diritti del’'Uomo.

Posto che le condizioni detentive —iagrimisil livello di sovraffollamento — presso la
C.C. di Busto Arsizio sono analoghe a quelle dingparte degli altri penitenziari
italiani, la Corte ha concesso il termine di un@mperché il nostro sistema carcerario
possa essere adeguato ai principi della convenzi®aeondo i dati in possesso della
Corte, relativi al 2010, infatti, il tasso nazioaali sovraffollamento & pari del 151 per
cento della capienza tollerabile. Poiché é impeitesaliine in un lasso di tempo cosi
breve I'ltalia riesca a dotarsi di nuovi penitemzigufficienti a risolvere il cronico
problema del sovraffollamento carcerario, la Cstessa ha indicato al governo italiano
la strada da percorrere, affermando che lo spadispasizione di ogni singolo detenuto
possa eccezionalmente ridursi anche al di sotto4demnetri quadrati (ma sempre
inderogabilmente sopra i 3 metri quadrati) a caodiz che la cella sia conforme a
determinati standardn( primis buona illuminazione e servizi igienici) ed a canalne
che la giornata non sia trascorsa in cella peutsgtotalita. A tal proposito la Corte ha
fatto riferimento aglistandarddel Comitato europeo per la prevenzione dellaitare
dei trattamenti inumani e degradanti, contenuti rggh Secondo rapporto generale del
1992 (CPT/Inf (92) 3): I'obiettivo, enunciato alrpgrafo 47, dovrebbe essere quello di
garantire che i detenuti in strutture di detenzisiao in grado di spendere una parte
ragionevole della giornata (8 ore o piu) fuori ddtiro celle.
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In sostanza, lo Stato italiano, oltre a costrui®vwe strutture carcerarie ed a aprire
nuovi padiglioni presso le attuali carceri, ha spdsizione due strade da seguire per non
incorrere nella condanna della CEDU.

La prima é quella di ridurre il numero dei detemsila carceri.

La seconda, seguendo l'indicazione contenuta rselfdenza della Corte, e quella di
aumentare lo spazio a disposizione dei reclusicedendo di poter trascorrere buona
parte della giornata al di fuori degli angusti syedle celle.

Ebbene, entrambe le soluzioni prospettate passenarmma politica di reinserimento
lavorativo dei detenuti.

Per quanto concerne il primo obiettivo, posto clisorezonte non si profila la
possibilita di un indulto o di un’amnistia — misutemunque inidonee per loro stessa
natura a fornire una risposta strutturale al pnowiale- la riduzione del numero di
detenuti, come suggerito dalla Corte, impone initatti@ di ridurre il ricorso alla
sanzione detentiva riducendola agtrema ratio a favore sanzioni di altro tipo: in
questa direzione due sono le soluzioni praticadbilfatto gia intraprese dal Legislatore:
la prima e quella del lavoro di pubblica utilitange sanzione sostitutiva al carcere
(infra, cap.3). La seconda quella del rafforzamento delisure alternative alla
detenzione.

Il decreto legge 1 luglio 2013, n. 78, convertiomanodificazioni dalla legge 9 agosto
2013, n. 94 e la legge 23 dicembre 2013, n. 14diangl’ambito di applicazione delle
misure alternative consentendo ai condannati dhigderne il beneficio direttamente
dalla liberta, al fine di evitare lingresso in care di persone non socialmente
pericolose, con il duplice obiettivo di diminuird ghgressi negli istituti penitenziari e
di evitare, per il condannato, gli effetti crimireog del carcere, in linea peraltro con
quanto gia prevedeva la legge 27 maggio 1998, m(d.6. “Simeone-Saraceni”).

In questo contesto, I'importanza del lavoro — coomgave di volta per I'effettiva
attuazione di tali misure — & implicita. Il condatm — che beneficia della sospensione
dell'ordine di carcerazione nelle more delle foremibne della richiesta e della
successiva decisione del Tribunale di sorvegliarzavra infatti tanto maggiori
possibilita di ottenere la misura alternativa, inagto dimostri di poter esercitare
un’attivita lavorativa. E notorio, infatti, che ¢aurisprudenza di sorveglianza valuti con
particolare benevolenza, tra le condizioni del igdente, I'esistenza di un’attivita
lavorativa, sia per la concessione della semilidbert laddove il requisito e
normativamente previsto — ma anche per la conaessiell’affidamento in prova{).

(**% Tale indirizzo & stato storicamente avallatoal@lbrte di Cassazione. Si richiafass. pensez.

I, 15 luglio 1995, n. 980. Va dato atto che di réeda Suprema Corte ha interpretato in maniera
meno stringente il requisito dell’attivita lavonadi consentendo che il condannato possa ottenere la
misura dell'affidamento in prova ai servizi socialiche se non abbia un lavoro stabile. La Corte ha
chiarito che il reo possa beneficiare della misamahe nel caso in cui non riesca a reperire urrdavo
stabile ma si impegni in attivita utili (Cass. pesez. |, 27 maggio 2013, n. 27690).
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2.2 Il lavoro penitenziario come antidoto alla rediva

La strada intrapresa — nel solco del potenziametdlbe misure alternative alla
detenzione ed al sostegno al lavoro penitenziari@ t#mposta dal rispetto della
Costituzione e della Convenzione Europea per laagahardia dei diritti Umani. E’
opportuno tuttavia evidenziare che le misure adtive alla detenzione, e piu in
generale le politiche di reinserimento socialea{@rativo) dei detenuti costituiscono un
vantaggio per la societa, sotto tutti i punti ditei costituendo uno dei principali fattori
di contrasto al fenomeno della recidiva, prima aaahe un obbligo internazionale.
Non esistono indagini di rilievo scientifico, dpti quantitativo, in grado di misurare
adeguatamente il grado di reinserimento socialenesso all’espletamento di percorsi
trattamentali che abbiano comportato specifici progni di riqualificazione e/o
reinserimento lavorativantra edextramurario.

E'necessario pertanto far riferimento agli studiatigi al fenomeno della recidiva
correlato alla fruizione di misure alternative. duesti casi I'importanza del fattore
lavoro come antidoto alla recidiva risulta in maaiéndiretta: la concessione di tali
misure infatti &€ solitamente preceduta da un sqgbeicorso trattamentale, che prevede
'avviamento ad un’attivita lavorativaintra-muraria nonché, in molti casi,
'autorizzazione da parte della direzione allo guokento di attivitd lavorativa
all'esterno.

Ebbene, alcuni tra gli studi piti accreditatf’) sviluppati su soggetti che avevano
beneficiato dell’affidamento in prova, hanno registlo una percentuale di recidiva
pari al 19 per cento, contro una media del 68,4%@eto di recidiva.

Se i vantaggi in termini sociali del calo della idd¢a sono intuitivi, € opportuno
rimarcare i vantaggi anche in termini squisitamestenomici per la societa, anche al
fine di far comprendere come le politiche di renmeento lavorativo,in primis gli
incentivi della legge Smuraglia, costituiscano osto solo apparente per le casse dello
Stato.

E’ facile quantificare i minori costi associati elininori spese di mantenimento per i
detenuti ammessi alle misure alternative. In basda# forniti dal Ministero della
giustizia (3, il costopro capitegiornaliero per il mantenimento dei detenuti & pa
124,96. Una cifra che, paradossalmente, proprio livello intollerabile di

161 F LEONARDI, Le misure alternative alla detenzione tra reinsesitio sociale e abbattimento della
recidiva, in Rass. pen. crignfasc. 2, 2007, 7 ss. Piu di recente MMRGARA, Le misure alternative
0ggi, i dati e un approfondimento degli steggindazione Micheletti Onlus, 2011, in www.ristirét

182 Fonte: Dipartimento dell'Amministrazione Penitemizia! Ufficio per lo sviluppo e la gestione del
sistema informativo automatizzato sezione statisticaCosto medio giornaliero per detenuto. Serie
StoricalJ Anni 2001 2013, in http://www.giustizia.it
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sovraffollamento degli ultimi anni ha contribuito parte a ridurre, rispetto agli €
190,21 toccati nel 2007. Puo risultare utile raffese i costi degli incentivi contenuti
nella legge Smuraglia (consistenti nella deconmidye totale o parziale e al credito
d’'imposta fissato in una misura tra i 300 ed i 8000 mensili) rispetto ai costi mensili
per il mantenimento di un detenuto (corrispondari3.748,8 nel 2013).

Si consideri il risparmio “potenziale” derivante lldacircostanza che il detenuto
beneficiario degli incentivi previsti dalla leggemS8raglia sara un cittadino con
probabilita assai minori di reingresso in carcee.consideri il risparmio “attuale”
(aggiuntivo rispetto a quello “potenziale”) deritandai minori costi correlati al
mantenimento di un detenuto ammesso al lavorostdifao o alla semiliberta (e
pertanto assente dallistituto per buona parteadgibrnata) rispetto ad un detenuto
comune. Si considerino infine i costi — ridottiminimo, in alcuni casi pressoché nulli —
derivanti dalla scarcerazione del detenuto affidatgervizi sociali.

A tali risparmi vanno chiaramente aggiunti gli ulbei benefici, meno immediati e
meno semplici da quantificare: 1) in termini ecomansonnessi alla diminuzione del
numero di reati; 2) in termini di minor numero derpone offese o danneggiate da
condotte criminose; 3) in termini di minor ricorgso misure di difesa sociale, che
comportano investimenti importanti in termini ddsarse umane e materiali.

Appare pertanto intuitivo che i costi della leggenuaglia risultino ampiamente
compensati dai benefici.

2.3 Alcuni dati incoraggianti e buone prassi

Nonostante i dati piuttosto sconfortanti evidenziatcap. 1, € opportuno rilevare che
una seria politica di reinserimento lavorativo detenuti, oltre ad essere imposta dalla
Costituzione e dai trattati internazionali, puo tpog al raggiungimento di obiettivi
importanti, purché ben congegnata ed attuata.

Innanzitutto i dati riportati in par. 1 vanno costigalizzati nella situazione di profonda
crisi economica, che ha colpito tutte le di lavorate che non poteva non riverberare i
suoi effetti anche su una fascia debole come qdeildetenuti.

In secondo luogo, come emerge dalla lettura dptrtati in tabella 4.2, € possibile
cogliere alcuni elementi positivi che inducono adaauto ottimismo. A fronte di un
calo consistente del numero di detenuti lavoraalkil®91 ad oggi, la quota di detenuti
alle dipendenze di imprese private e sostanzialnaunientata, passando dal 10,34 per
cento rispetto al totale dei lavoranti del 19911865 del 2013. Evidentemente hanno
sortito alcuni effetti le politiche di incentivazie alle imprese che si intraprendano a
iniziare produzioni o servizi in carcere, offrenidatal modo la possibilita ai detenuti di
svolgere un’attivita lavorativa piu qualificantesieuramente meglio retribuita rispetto a
quella prestata alle dipendenze del’amministrazipenitenziaria.
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Tale assunto e tanto piu assodato in alcune réadtli, ove la progettualitd delle
direzioni e la sensibilita del mondo imprenditagia cooperativistico hanno portato a
risultati straordinari. E’ il caso del penitenzamilanese di Bollate, ove 554 detenuti su
1150 svolgono un’attivita lavorativa retribuita. Questi, piu della meta lavorano alle
dipendenze di imprese o cooperatit&)(

Il carcere di Bollate, insieme ad altre realta im@oti presenti sul territorio nazionale,
come la Casa di Reclusione di Padova per fare tno @&sempio significativo,
rappresenta sicuramente un caso particolare nétstonnazionale. Si tratta appunto di
eccellenze, ove la progettualita delle direzionide provveditorati regionali per
I'amministrazione penitenziaria si innestano suemeno gia assai favorevole, per via
di alcuni fattori quali la sensibilita e la reaitdv del tessuto sociale e economico, la
vicinanza delle istituzioni e soprattutto la presemli strutture idonee sia dal punto di
vista strutturale, sia per quanto concerne la ¢igial di detenuti ospitati{’). Tuttavia,
per quanto il confronto con molti penitenziariidai faccia apparire il carcere milanese
un progetto sperimentale e avanguardistico, il rodg istituto a cui Bollate si ispira
non e altro che quello previsto dall’Ordinamentaifenziario. Le buone prassi adottate
in tale istituto sono replicabili in buona parte pgenitenziari italiani.

Gli ottimi risultati raggiunti a Bollate, unitamenai recenti provvedimenti legislativi in
materia di sostegno al lavoro dei detenuti impogpartanto un cauto ottimismo, o
guantomeno la consapevolezza che alcuni risuttat & portata di mano.

2.4 Il lavoro di pubblica utilita

E’ stato dato atto dei recenti provvedimenti in en@t carceraria: Il decreto legge 1
luglio 2013, n. 78, convertito con modificazionillddegge 9 agosto 2013, n. 94 ed |l

183 Dati aggiornati al 20 aprile 2012, forniti dallirerione della lla Casa di Reclusione di Milano
(Bollate). Per un report sul lavoro dei detenuégso il carcere di bollate si rinvia a ALBORGHETT],
Fare impresa in carcere & (ancora) possibil®. iIALBORGHETTI, M. ZANGA (a cura di)/Jl lavoro in
carcere tra crisi e prospettive, I'esperienza dilBte, Bollettino speciale Adapt n. 19/2012.

184 presso il carcere di Bollate, cosi come pressdtie case di reclusione presenti sul territorimes
ospitati quasi esclusivamente detenuti gia condaimaia definitiva (diversamente da quanto accade
presso la maggior parte dei penitenziari, depatatospitare in tutto o in parte detenuti non ancora
condannati in via definitiva, nei cui confronti n@npossibile la pianificazione di un programma
trattamentale). De62.536 detenuti presenti al 31 dicembre 2013, tdsol ben 22.831 (dei quali
11.108 in attesa si giudizio), ovvero quasi il 3t pento del totale, i soggetti non ancora cond&nna
in via definitiva Fonte: Dipartimento dell'’Amministrazione Penitemzal Ufficio per lo sviluppo e

la gestione del sistema informativo automatizzato sezione statisticaDetenuti presenti -
aggiornamento al 31 dicembre 2Q18 http://www.giustizia.it.
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recentissimo decreto legge 23 dicembre 2013, &.hkhno notevolmente ampliano le
possibilita di ricorso alle misure alternative. dap. Il par. 1 sono state riportate le
importantissime modifiche alla legge Smuraglia pdra della legge 9 agosto 2013, n.
94 e della legge della legge 9 agosto 2013, n. 99.

Tutte le disposizioni menzionate intervengono s$iis (misure alternative e incentivi
alle imprese che assumono detenuti) gia ampiamgmementati nella prassi, con
I'obiettivo di estenderne quanto piu possibileajgio d’azione.

Altre disposizioni del decreto-legge 1° luglio 20h. 78, convertito con modificazioni
dalla legge 9 agosto 2013, n. 94, riguardano invlegetenziamento di uno strumento
finora sotto-utilizzato nel nostro ordinamento @samente da quanto accade in altri
paesi occidentali) nella sua duplice natura di senezalternativa alla detenzione e di
elemento del trattamento dei detenuti.

L’articolo 3 del decreto estende invero le fattidpeper le quali @ ammesso il ricorso al
lavoro di pubblica utilita come sanzione sostitatdella detenzione.

Questa prima disposizione — volta ad evitare I'&sgo in carcergout courtdi alcune
categorie di soggetti — nasce da due distinte esggeda una parte evitare, per tali
soggetti, i probabili effetti criminogeni della pendall’altra, anche in questo caso,
alleviare il problema del sovraffollamento carceralimitando il numero degli ingressi
in carcere.

La disposizione in esame riguarda i tossico e gioladipendenti, che potranno
beneficiare di tale misura per qualsiasi tipo @ditoecommesso — ad eccezione di taluni
reati di maggiore allarme sociale di cui allarte@07, comma 2, lettera a, del codice
di procedura penale — e non piu solo per quellatiegl traffico di stupefacenti, come
previsto finora.

Il Legislatore, sotto questo profilo, ha prosegy®tanto lungo il cammino percorso —
sia pur con alcune titubanze — negli ultimi anhiavoro non retribuito a favore della
collettivita e stato per la prima volta introdottel nostro ordinamento dalla legge 24
novembre 1989, n. 689, sotto forma di lavoro sastiv in caso di insolvibilitd della
pena pecuniaria, su richiesta del condannédlo (’ambito di applicazione della misura
rimaneva tuttavia limitato dalla natura sostitutigalla pena, che non poteva avere
durata superiore ai sessanta giorni e non potevapadare piu di una giornata
lavorativa a settimana, salvo diversa richiesta agldannato; la condanna al lavoro
sostitutivo era inoltre limitata ai casi di converge delle pene pecuniarie per
insolvibilita del condannato, per un importo nopatiore ai 516 eurd®).

185 'art. 105 della I. 24 novembre 1989, n. 689, Bache il lavoro sostitutivo pud essere svolto
«presso lo Stato, le regioni, le province, i com@npresso enti, organizzazioni o corpi di assizen
di istruzione, di protezione civile e di tutela l®hbiente naturale o di incremento del patrimonio
forestale previa stipulazione, ove occorra, di gieconvenzioni del Ministero della giustizia».

1% |a Corte costituzionale, con sentenza n. 206 deP1l giugno 1996, ha peraltro ampliato la
possibilita di accesso al lavoro sostitutivo, demmdo l'incostituzionalita di detto limite.
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L’articolo 54 del decreto legislativo 28 agosto @QGh. 274, ha successivamente
attribuito al giudice di pace la facolta generaizz per i reati di sua competenza, di
applicare, sempre su richiesta dell'imputato, mgln della permanenza domiciliare o di
quella pecuniaria, la pena del lavoro di pubblithta, consistente nella prestazione di
un’attivita non retribuita a favore della colleitdy da svolgere presso lo Stato, le
regioni, le province, i comuni 0 presso enti e aigzazioni di assistenza sociale o
volontariato .

L’articolo 73, comma 3is, del decreto del Presidente della Repubblica&@att 1990,

n. 309 (il c.d. “Testo unico sulla droga”) ha estgsiindi al Tribunale in composizione
monocratica la facolta di applicazione del lavorpubblica utilita, in luogo della pena
detentiva e di quella pecuniaria, su richiestaedphrti, per i soli reati commessi da
tossico-alcoldipendenti, aventi ad oggetto fattispeounite dall’articolo 73 del Testo
unico del 1990 Rroduzione, traffico e detenzione illeciti di sosta stupefacenti o
psicotrop8.

Nella prassi applicativa, tuttavia, il lavoro dilgalica utilita, per molti anni, non ha
riscontrato un vasto ambito di utilizzo. Rimastasjusconosciuto fino a poco tempo fa
(ancora nel 2010 si registravano solo 62 condahravaro di pubblica utilita) tale
misura ha conosciuto un vero e progsmmnegli ultimi due anni, tanto che si contano
ben 4.409 casi nel 201%3%). Le ragioni di tale successo sono moltepliciugitnente
ha inciso in maniera determinante I'entrata in wvégdella legge 29 luglio 2010, n. 120
(**9, che ha previsto la possibilita del ricorso aika di pubblica utilita anche per reati
legati alla violazione del codice della strada.

Hanno fornito un grosso impulso, tuttavia, anchepribgressivo diffondersi delle
necessarie convenzioni tra i Tribunali e gli ewitdli e di volontariato, nonché gli
indubbi riscontri positivi di tale misura, che peesa tutti i vantaggi — in termini di
efficacia e di costi — per poter divenire la veteraativa allo strumento della pena
detentiva.

Va evidenziato tuttavia che in fase di conversidae portata innovatrice della

bY

disposizione é stata drasticamente ridimensiorta¢ail decreto-legge approvato dal

167 e modalita di svolgimento del lavoro di pubbligéitha — demandate dal comma 6 dell'art. 54 del
d.lgs. 28 agosto 2000, n. 274, ad un successivettedel Ministro della giustizia — sono stabilitel

d. m. 26 marzo 2001. L'art. 1 di tale decreto nignigle precisa che la prestazione di lavoro viene
svolta a favore di persone affette da HIV, portaibhandicap, malati, anziani, minogx detenuti o
extracomunitari; nel settore della protezione eivilella tutela del patrimonio pubblico e ambiental

in altre attivita pertinenti alla specifica profeswlita del condannato.

188 Fonte: Dipartimento dellamministrazione penitemist — Direzione generale dell’esecuzione
penale esterna — Osservatorio delle misure aligmdilisure alternative, lavoro di pubblica utilita,
misure di sicurezza e sanzioni sostitutiiati al 31 dicembre 201 3n www.giustizia.it

189 RecanteModifiche al Codice della Strada, di cui al decréggislativo 30 aprile 1992, n. 28Fale
provvedimento inserisce nell'impianto sanzionatatid C.d.S. il comma $8is, all'art. 186 Guida
sotto l'influenza dell’alcodl ed il comma &is all'art. 187 Guida in stato di alterazione psico-fisica
per uso di sostanze stupefacgnti
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Consigli dei Ministri prevedeva la concedibilitatdie misura qualunque fosse I'entita
della misura della pena inflitta (ad eccezionerdati di cui all'articolo 407, comma 2,
letteraa, del codice di procedura penale), il testo definidella legge di conversione
limita tale possibilita ai casi di condanna infeeiad un anno di detenzione, e solo nei
casi di reati commessi “per una sola volt£*)(

Ancora piu importante I'introduzione del lavoromlibblica utilita per le persone che si
trovano in stato di detenzione, quale elementdrdé&bmento in funzione rieducativa ed
anche ripartiva. Tale previsione costituisce unataassoluta nel nostro ordinamento.
Il decreto legge 1° luglio 2013, n. 78 — ad opeeHi'atticolo 2, comma 1, lettera —
aggiunge infatti il comma #er all’articolo 21 dell’Ordinamento penitenziario, fale di
consentire ai detenuti e agli internati la partazipne,a titolo volontario e gratuitpa
progetti di pubblica utilita presso lo Stato, regjgorovince, comuni 0 presso enti ed
organizzazioni di assistenza sociale e di voloatariln questo caso si applicano, in
quanto compatibili, le disposizioni previste neflieolo 54 del decreto legislativo 28
agosto 2000, n. 274, che regola il lavoro di pudablutilita nel processo davanti il
giudice di pace.

Si tratta di una disposizione del decreto in bupasae sottostimata nei primissimi
commenti a caldo del decreto, ma che costituisce stmiumento dalle enormi
potenzialita in chiave rieducativa. Attualmentdatt, il volontariato dei detenuti, tanto
guellointra-murario che quello extramurario, non riceve aléoimale riconoscimento
dalla legge ). Il lavoro cui fa riferimento I'Ordinamento peeitziario, come
elemento del trattamento (art. 22, comma 2) € nmécee quello retribuito.

70 a disposizione non brilla per chiarezza espaaitiV Legislatore intendeva con ogni probabilita
stabilire la concedibilita pamna sola voltadi tale misura, nel caso di condanna a reato stivealla
detenzione e traffico di stupefacenti. Dal tenagbadnorma sembrerebbe tuttavia potersi argomentare
che il condannato possa essere ammesso al lavopobdilica utilita anche nel caso di ulteriori
condanne per reati diversi dalla detenzione eit@fli stupefacenti, purché in relazione a fatttspe
diverse (in base a tale interpretazione, ad esemipitossicodipendente condannato per furto,
ammesso al lavoro di pubblica utilita, potra nuoeate beneficiare di tale misura nel caso di
successiva condanna per il reato di percosse).

"1 va dato atto che gia il d.Igs. 1° dicembre 199768, aveva previsto, al comma 1, lgitdell'art.

4, la possibilita di impiegare in lavori socialmenttili persone detenute per le quali sia prevista
'ammissione al lavoro esterno come modalita degpmma di trattamento. Piu di recente, in data 20
giugno 2012, e stato sottoscritto tra Dipartimenper I'’Amministrazione Penitenziaria e
I’Associazione Nazionale dei Comuni Italiani Wrotocollo d’intesa per la promozione di un
programma di attivita per lo svolgimento del lavatiopubblica utilita da parte di soggetti in statid
detenzione in favore della comunita locaten il qualei firmatari si impegnano a promuovere un
programma di attivita per lo svolgimento del lavaligoubblica utilita da parte di soggetti in staio
detenzione in favore della comunita locale. Il tigoattivita alle quali i detenuti possono essere
assegnati, in base al commaed-dell’art. 21 dell'ordinamento penitenziario, intiatto dalla legge in
commento, risulta in effetti in buona parte sovi@ppile a quello previsto dal d.lgs. 1° dicembre
1997, n. 468, sui lavori socialmente utili e dadtpcollo DAP/ANCI sul lavoro di pubblica utilita da
parte di soggetti in stato di detenzione. Cambitatia il titolo in base al quale viene svolta la
prestazione. Per quanto riguarda i LSU é previdfti la corresponsione di un assegno mensile da
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Se a livellointra-murario alcune prassiltra legemhanno in parte ovviato alla carenza
legislativa, la stessa cosa non é stata possilgitegpello extramurario, rendendosi
sempre necessario, tra I'altro, un formale prowwestito di approvazione del Magistrato
di sorveglianza. L'articolo 21 dell’Ordinamento ftenziario prevede invero che |l
detenuto possa essere autorizzato a lasciaraukcstiper una parte della giornata,
esclusivamente al fine di svolgere un’attivita leatva o per frequentare un corso di
formazione professionale. Finora, di conseguenza,sempre reso necessario reperire
una fonte di finanziamento dei progetti di reingemto dei detenuti, anche se riferiti a
lavori socialmente utili ed a favore di enti localidi associazioni di volontariato,
attraverso la stipulazione di un normale contrdttavoro o il ricorso ad altri strumenti
atipici, quali i tirocini d’'inserimento e le c.dolse lavoro.

Tutto cio ha inevitabilmente comportato, in un pdd di crisi strutturale della finanza
pubblica, il fisiologico ridimensionamento dell’'efta di progetti pubblica utilita, ai
quali i detenuti ben avrebbero aderito anche #titolontario.

La disposizione in esame consentira finalmenteesertuti di prendere parte anche a
titolo gratuito ad attivita di pubblica utilita avore della collettivita, che costituiranno
parte integrante del complessivo percorso di reimssto sociale e lavorativo del
detenuto e che, — non ultimo — consentiranno natiiediato di ridurre sensibilmente le
ore di permanenza in cella per i detenuti coinvoli progetto, in ottemperanza ai
contenuti della sentenza della CEDU dell'8 genr20@3, Torreggiani e altric. Italia,
che impone di fatto che ai detenuti sia data lalfaadi trascorrere almeno otto ore al
giorno al di fuori delle celle detentiveuprapar. 3.1).

Va infine evidenziato che in sede di conversionghara disposizione in esame € stata
oggetto di rilevanti modifiche. In questo caso duté, il testo finale non ne esce
ridimensionato ma complessivamente arricchito. faola eccezione della limitazione
introdotta per i condannati ai delitti di cui alfi@olo 416bis del codice penale e per i
delitti commessi avvalendosi delle condizioni psteidallo stesso articolo, ovvero al
fine di agevolare l'attivita delle associazioni @3$so previste, e con la precisazione
(abbastanza owvvia) che «lattivita € in ogni casmlta con modalita che non
pregiudichino le esigenze di lavoro, di studiofadniglia e di salute dei detenuti e degli
internati», la portata della misura e stata sosaémente ampliata durante liter di
conversione del decreto.

parte dell'lnps, sebbene il comma 1 dell’art. 8 detreto legislativo precisi che I'utilizzazione in
lavori socialmente utili non determina l'instau@ze di un rapporto di lavoro. Il protocollo
DAP/ANCI qualifica invece espressamente come “rafptavorativo” quello instauratosi tra I'ente
locale ed il detenuto, e prescrive che i comunivpedano alla retribuzione dei soggetti impiegati
nelle attivita lavorative mediante la corresponsiati buoni lavoro ovvero con borse lavoro di
importo che dovra essere previamente stabilitoatardi con la direzione dell’istituto penitenziario
ove sono ristretti. Risulta evidente, pertanto, itheessuno dei due casi l'attivita dei detenutgzo
dirsi prestata a titolo volontario, bensi a titoleeroso.
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Viene in primo luogo esteso il novero dei possibaneficiari del lavoro di pubblica
utilitd, che potra essere pertanto svolta a fawr&tato, regioni, province, comuni,
comunita montane unioni di comuni aziende sanitarie locali gli enti e le
organizzazionianche internazionalidi assistenza socialeanitariae di volontariato.

La modifica piu importante inserita dalla legge adinversione riguarda tuttavia la
possibilita che i detenuti e gli internati possassere assegnati a prestare la propria
attivita a titolo volontario e gratuito anche ategso delle famiglie delle vittime dei
reati da loro commessi. Si tratta di una previsidngortata storica per il nostro sistema
penale, finora incentrato sulla pena detentivaunzione rieducativa (e retributiva).
Occorreranno norme di attuazione che specifichieomodalita operative di tale
previsione, ed € lecito ipotizzare che non sardemtorso né semplice né repentino
(*"3, ma un primo, importante passo & stato fatto.

Con linserimento del comma @+ all’articolo 21 dell’Ordinamento penitenziario, il
nostro sistema penale compie un passo importandévicinamento verso modelli di
giustizia ripartiva (estorative justicge da tempo sperimentati in altri ordinamenti, e
finora limitati, nel nostro Paese, ad alcuni idtitlell'esecuzione penale minorile.

Il lavoro a titolo volontario e gratuito a sostegiale famiglie delle vittime dei reati ed
il lavoro di pubblica utilita, introdotti e/o estedal decreto legge 1 luglio 2013, n. 78,
convertito con modificazioni dalla legge 9 agos@di2, n. 94, mutuano invero alcune
caratteristiche di due istituti tipici della giuga ripartiva, entrambe facenti leva
sull’attivita lavorativa del reo come principalerishento riparatorio: ilcommunity
servicee il personal service to victim uso nei sistemi anglosassoni.

3  Conclusioni e proposte

Da quanto riportato nel corso di questacursussul lavoro penitenziario emergono a
tratti quelle che possono essere le prospettigeitlippo della materia.

Come si e detto, il lavoro dei detenuti presentke ggoblematicita legate alla intrinseca
vulnerabilita del lavoratore ed alle modalita diestazione dell’attivita lavorativa,
necessariamente condizionata dal “rapporto puriiavguale in detenuto e soggetto.
Sono emerse tuttavia le buone potenzialita di ppidudelle politiche di reinserimento
lavorativo dei detenuti, testimoniate da alcunii datoraggianti e da alcune realta
d’eccellenza.

172 5 rileva, ad esempio, che le richiamate previsiteth d.Igs. 1° dicembre 1997, n. 468, in mateiia d
impiego di detenuti in lavori socialmente utili,gorimaste pressoché lettera morta.
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Tali politiche sono non solo possibili, ma doverosensiderati i notevoli benefici sia
per i detenuti che per la comunita nel suo complessnnessi al reinserimento nella
societa civile di soggetti finora emarginati. Copia volte ribadito in corso d’opera,
infatti, un efficace programma di reinserimentoial@cdei detenuti non puo prescindere
dal reinserimento lavorativo, in quanto solo ungsitp che sia rientrato a pieno titolo
nel mercato del lavoro avra concreteancesdi evitare la marginalizzazione e di non
incorrere nella commissione di nuovi reati.

La strategia adottata dal Legislatore e stata gudlluna graduale privatizzazione del
lavoro dei detenuti, coinvolgendo quanto piu pdbsilcooperative e imprenditoria
privata nella proprianissionistituzionale.

Gia il testo originario dell’attuale Ordinamentongenziario (legge 26 luglio 1975, n.
354) contemplava la possibilita di assunzione dewmigti da parte di soggetti privati,
limitatamente ai beneficiari del’lammissione aldaw all’esterno o di misure alternative
alla detenzione. Tale processo € poi proseguitdatayge 12 agosto 1993, n. 296, che
consentiva alle imprese di intraprendere attivitadpttive all’interno dei penitenziari,
assumendo - direttamente e non gia su interpogziael’amministrazione
penitenziaria — lavoratori detenuti.

Nel 2000 il Legislatore ha aggiunto due importamsisselli al processo di
privatizzazione del lavoro in carcere: il d. P.R.ddugno 2000, n. 230 ha previsto che |
servizi interni al carcere, finora gestiti esclasnente in economia
dall’amministrazione penitenziaria, possano esappaltati a soggetti privati.

La legge 22 giugno 2000, n. 193 (legge Smuragéaptervenuta invece a sostegno
delle imprese che prendano parte a progetti dirimeato lavorativo di soggetti in
esecuzione penale; quest’ultime sono infatti teauterrispondere ai detenuti lavoratori
un trattamento non inferiore a quello previsto dantratti collettivi di riferimento,
diversamente da quanto accade per il lavoro apjendenze dellamministrazione
penitenziaria, ove gbtandardretributivi sono ben al di sotto di quelli comunap. I,
par. 2.4).Si rendeva infatti necessario incentilarenprese che assumevano detenuti,
per via della minor redditivita del lavoro penitearo, a fronte di un impegno dai
risvolti fondamentali in chiave di rieducazione detenuto.

Tali incentivi sono stati di recente riformati eslendone I'ambito di applicazione ed
aumentandone gli importi, mentre sono stati prajvesnente ridotti i fondi per il
lavoro alle dipendenze del’amministrazione peratena (cap. Il, par.1.4).

Non si puo pertanto non dare atto della tendenziabrenza del Legislatore, che ha
lentamente continuato un percorso iniziato nel 1€3%i come non si puo non dare atto
della scelta coraggiosa, in un periodo drammatieo Ip casse statali, di aumentare
significativamente il finanziamento in dotazionelaallegge Smuraglia, di fatto
raddoppiato ad opera dell’'art. 10, commhbigdella legge 9 agosto 2013, n. 99, che ha
convertito il decreto legge 28 giugno 2013, n..78i consideri inoltre, a ulteriore
dimostrazione della determinazione del governo,fohteerano le opposizioni da parte
di alcune rappresentanze parlamentari e da partergii strati della popolazione
avverso qualsiasi provvedimento a favore della [agione detenuta.
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L’amministrazione penitenziaria, dal canto suo, da&0 esecuzione in maniera non
sempre puntuale alle previsioni del Legislatorea &i livello locale che a livello
regionale (cap. lll, par. 2) si segnalano alcureekenze. Molto rimane tuttavia da fare
nella maggior parte degli istituti di pena, e pancreto dovrebbe essere il sostegno da
parte dei provveditorati regionali per 'amminigi@ne penitenziaria. Soprattutto,
amministrazione centrale ed esecutivo sono chiamalare attuazione con maggiore
tempestivita e chiarezza alle recenti novita indttel dal Legislatore, E’ inconcepibile
che al 31 dicembre 2013 non sia ancora stato émdrdecreto attuativo in materia di
sgravi e incentivi previsti dalla legge Smuragkasi come modificati dalla legge 9
agosto 2013, n. 94.

Tutto cido premesso, riteniamo legittimo, e finandogeroso a conclusione del presente
lavoro, formulare alcune proposte che potrebbernseotire di dare un ulteriore slancio
alle politiche di inserimento lavorativo.

Dato per acquisito il coinvolgimento di aziende eoperative nel processo di
privatizzazione del lavoro penitenziario, deve seagiamente cambiare la concezione
del ruolo dei privati nel processo di reinserimelat@rativo dei detenuti. Deve risultare
chiaro che [lattivita imprenditoriale in carcere pur sempre un’attivita di tipo
economico — anche laddove intrapresa da cooperstigi@ali — che va pertanto gestita
secondo logiche mercato volte, se non proprio rldessimizzazione del profitto, alla
sostenibilita sul piano economico dellattivita ragpresa. Come € stato giustamente
rilevato, «non bastano piu, per parlare in terndoncreti, cooperative di pulizia,
custodia e giardinaggio, legatorie, lavanderie ecqli bar. Non bastano piu le
commesse, peraltro spesso precarie e malpagate,eddgoubblici. Non bastano piu
come amministratori e manager infermieri, sociolegassistenti sociali, che hanno
imparato sul campo i rapporti con le banche, ghadipe i prezzi. Occorre fare un salto
in avanti, essere impresa davvero [.J3)(

Non si vuole con questo disconoscere I'apportoadetioperative sociali, che sono e
rimarranno in prima linea a fianco delllamminisitaze penitenziaria nellmissiondel
reinserimento sociale dei detenuti.

Soprattutto in ambito intramurario il ruolo delleoperative sociali € imprescindibile ed
e destinato a rimanere prioritario nel breve e tupgriodo. La necessaria flessibilita
dell'organizzazione del lavoro all'interno del care, condizionato dalle esigenze
organizzative dell'istituto, e soprattutto I'inideitd di buona parte dei penitenziari
italiani all'insediamento di attivita produttive ¢arga scala, impone allo stato attuale,
come modello preferenziale quello cooperativis(t). | dati pit recenti confermano

73 M. G. GANNICHEDDA, Strategie di lotta all'esclusione e culture dellfimesa socialein A.
MARTELLI, P.ZURLA (a cura di)]l lavoro oltre il carcere F. Angeli, Milano 1995, 44-45.

7 Non & un caso che il pit volte menzionato art.céfama 3, del d.P.R. 230 del 2000, nel prevedere
che i servizi interni distituto (pulizia, vitto enanutenzione fabbricati) possano essere affidate a
soggetti esterni, indichi espressamente cpartner preferenziale proprio le cooperative sociali.
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d’altra parte che la quasi totalita delle impreperantiintra-moeniasiano cooperative
sociali: su un totale di 1.182 detenuti alle dipgmzke di soggetti diversi
dallamministrazione penitenziaria, ben 695 sonpi@gati presso cooperative sociali e
solo 187 alle dipendenze di aziende privafa.(

L’accennato “salto di qualitd” deve pertanto riglere tutti i soggetti coinvolti nei
progetti di reinserimento lavorativo dei detenlgicooperative, le aziende e, per quanto
possibile, le stesse direzioni degli istituti dnpenei casi delle lavorazioni direttamente
gestite dalllamministrazione penitenziaria. Coricequali “mercato”, ‘tustomer
satisfactiori, “competizione”, non possono essere totalmenmtesisi dal linguaggio dei
referenti di aziende e di cooperative operantirarno degli istituti. Diversamente, |l
rischio concreto ed attuale & che I'imprenditoriacarcere rimanga prerogativa di una
ristretta cerchia di operatori ai margini del meéocacon progetti imprenditoriali di
brevissimo respiro che facciano unicamente affiddmesugli incentivi offerti dalla
normativa o dalle istituzioni locali. In questi castutt’altro che infrequenti nella prassi
- non solo lattivita d’impresa finira inesorabilmie con l'essere estemporanea e
precaria, ma lo stesso lavoro dei detenuti perdawana parte della funzione
risocializzante per acquistare un carattere mareage assistenziale. Lavori di bassa
qualita e poco produttivi difficilmente contribumao a migliorare le competenze
lavorative del detenuto, sia da un punto di vistdgssionale che relazionale, rendendo
di fatto poco spendibile I'esperienza maturataduaendo al minimo lehancesdi
reinserimento lavorativo al termine della deteneion

A questo punto, ancora una volta, viene spontarf@edersi cosa possa indurre
'impresa “seria”, gia in grado di competere sulroa¢o, ad intraprendere un’attivita
imprenditoriale in carcere o comunque ad assunsaggetti detenuti, visti gli handicap
che inesorabilmente affliggono il lavoro dei detenu

Si profilano, a nostro awviso, tre strade da peecer

La prima “strada” & stata ampiamente discussa in itadevono essere predisposte le
condizioni, finanziarie e ambientali, intese a “qmnsare” i maggiori costi affrontati
dall'impresa operante in ambito carcerario. Se adsistema di incentivi fiscali e
contributivi significativo (cap. Il, par. 1) ed altlisponibilita di locali idonei si aggiunge
il sostegno da parte del’lamministrazione penitenai all'ingresso in carcere delle
imprese (cap. Il, par. 2), buoni risultati poss@ssere a portata di mano. Si noti come,
delle sole 187 aziende private operanti all'inted® 202 penitenziari della penisola,
ben 125 siano le societa a responsabilitd limitgiaranti all'interno della Casa di

175 Fonte: Dipartimento delll Amministrazione Penitemid [ Ufficio per lo sviluppo e la gestione del
sistema informativo automatizzato sezione statisticaDetenuti lavoranti per datore di lavoro.
Detenuti lavoranti non alle dipendenze dellAmmmasone PenitenziariaSituazione al 30 giugno
2013 in http://lwww.giustizia.it
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Reclusione di Bollate' (9, a ulteriore testimonianza di come il mondo inmfi€oriale
possa essere efficacemente stimolato a fare imjpmesarcere, laddove ve ne siano le
condizioni. Il recente irrobustimento degli incemtifiscali e contributivi, se
accompagnato da una auspicabile maggior tempestidell’amministrazione
penitenziaria nella fase attuativa (i.e. fissaziaegli importi e delle procedure,
pubblicizzazione, erogazione) potra indubbiamerndetrduire a dare nuovo slancio
all'imprenditoria privata in carcere.

La seconda strada da percorrere € quella di s\gypodon convinzione progetti di
reinserimento lavorativo di detenuti al’esternd darcere {’*). Quegli ostacoli, che
limitano inesorabilmente lattivitd d’'impresa afiterno dei penitenziari, si riducono
notevolmente nel caso in cui siano i detenuti arestal carcere per recarsi in azienda,
e non viceversa. Permangono alcune limitazioni teega particolarestatus del
prestatore di lavoro, tenuto comunque al rispetltegrescrizioni del’amministrazione
penitenziaria e della Magistratura di sorveglianZimpresa stessa sara tenuta ad alcuni
obblighi — soprattutto informativi — nei confrordiel’amministrazione penitenziaria.
Rimane tuttavia pacifico che I'impresa operante’esiérno dellistituto potra
organizzare al meglio la propria attivita d'impresenza queglhandicap di tipo
ambientale che condizionano I'attivita delle imgreperantintra-moenia

Gli strumenti per poter percorrere questa stradao sstati predisposti gia
dall’Ordinamento penitenziario del 1975, che haviste gli istituti del’ammissione al
lavoro all’esterno e delle misure alternative al&enzione, grazie ai quali ai detenuti
puo essere concessa la possibilita di uscire skailifo anche (anzi, soprattutto) per
esercitare un’attivita lavorativa. Il rilancio dalit strumenti presuppone I'impegno di
tutte la parti in gioco. Il Legislatore ha datooatli voler progressivamente estendere |l
ricorso alle misure alternative alla detenzioney oo percorso iniziato con la legge
Gozzini (legge 10 ottobre 1986, n. 663) e proseguion alcuni ripensamenti, fino al
recentissimo “decreto carceri” (decreto legge 2&wmibre 2013, n. 146). Un grosso
contributo dovra essere fornito dallamministragopenitenziaria, e soprattutto dalla
Magistratura di sorveglianza, che in un recentesgas si € dimostrata piuttosto
restrittiva nel vaglio delle condizioni per I'amraisne alle misure alternative.

L'ultima delle tre strade indicate per “invogliaréimprenditoria privata a prendere
parte a progetti di reinserimento lavorativo di etetti passa per il concetto
“responsabilita sociale” dell'impresa, che ancdemt ad essere riconosciuto nel nostro
ordinamento {’%. | maggiori costi connessi allassunzione di sEitigdetenuti non

76 Dati aggiornati al 20 aprile 2012, forniti dallirezione della lla Casa di Reclusione di Milano
(Bollate).

7 In questo senso: ANALDI, Araba FenicelInserimento lavorativo di persone provenienti da
percorsi penalil Quaderni di Antigone, Sinnos Editrice, Roma £2069.

178 Alla responsabilita sociale dellimpresa dedicatipalare attenzione il menzionaMademecum
pubblicato in Lombardia nellambito delle attivitdell’ Agenzia articolo 2y istituita presso il
Provveditorato Regionale per 'Amministrazione Remziaria di Milano :L'impresa sprigiona
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sempre riescono ad essere compensati dagli incdrgoali. Occorre allora che il
mondo imprenditoriale sia in grado di misurarepwviakzare e pubblicizzare il contributo
sociale del proprio investimento. Solo in questodmd’impresa potra capacitarsi
dellimportanza, nel suo complesso, dell'investitoeaffettuato e dei ritorni possibili,
sia in termini sociali che economici. Diversametak risultati rischiano di rimanere
occulti, e pertanto non adeguatamente ponderatibusiness plandi un qualsiasi
progetto imprenditoriale in ambiente carcerariou®ento indispensabile a tal fine e il
bilancio sociale: cosi come i risultati economiell@zienda si traducono, ogni anno, in
un bilancio aziendale, parimenti gli investimerdcli di un'impresa possono essere
sintetizzati e illustrati al pubblico e agltakeholderattraverso il bilancio sociale. La
consapevolezza della proprzssionsociale rendera piu forte I'attivita imprenditdea
grazie al sostegno degbtakeholder La pubblicizzazione dei risultati raggiunti
comportera ritorni, anche economici, in termini dconoscibilita e affidabilita
dell'impresa.

Anche la dottrina, a nostro avviso, € chiamataraife un utile contributo in questa
direzione, mettendo fine alla storica dicotomiaol@v penitenziario-lavoro comune
nonché, a monte, alla apparente dicotomia tra isgpeecarcere. Se infatti, fino ad un
recente passato, la sostanziale diversita del daymnitenziario rispetto a quello
comune veniva giustificata dall’'assorbenza del oamp punitivo rispetto a quello
lavorativo, negli ultimi vent'anni la speciale fiitd rieducativa affidata al lavoro
penitenziario e finita per diventare il nuovo petteper poter affrancare il lavoro in
carcere da qualsiasi analisi di tipo economicaaspitbdulttivita del lavoro dei detenuti e
piu in generale, sulla sostenibilita delle iniaratimprenditoriali in ambito carcerario.

In questo senso pud essere indicativo il rafframp la dottrina statunitens&’y), che
dedica invece buona parte delle proprie attenabaiproduttivita del lavoro in carcere
ed alla possibile concorrenza delle imprese operanambito carcerario rispetto a
guelle operanti in regime di libero mercato.

Come accennato, la “proposta” sopra formulata (gh®remmo denominare
“incentivazione all'imprenditoria in ambiente caraeo”), nelle tre soluzioni
prospettate € gia stata in parte intrapresa siaatgtlatore che dalle istituzioni, sia pur
con alcune remore ed alcuni ripensamenti; si tratfuesto punto di proseguire con
maggior convinzione lungo il sentiero gia tracciato

La seconda proposta che ci permettiamo di fare enaseece da una riflessione
assolutamente personale.

Alla base, ancora una volta, vi sono i piu volteaeamati “maggiori costi” ofandicag
che I'impresa operante in ambiente carcerario etéea sopportare.

lavoro: inserimento dei detenuti — Vademecum dagigortunita per le impres@ubblicazione a cura
della Regione Lombardia e delle Camere di Commedreinbarde, ed. Terre di Mezzo, Acqui Terme,
2011, in www.mi.camcom.it, (cfr. cap. Ill, par. 2).

179 Sulla dottrina statunitense si rinvia a quantontigto inliterature review
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Come riportato, I'indomani dell’approvazione deldgge 12 agosto 1993, n. 296, che
apriva nuovamente il carcere all'imprenditoria pt&, ci si chiedeva autorevolmente
«Ccosa mai possa rendere a questo punto appetdileinma impresa esterna la forza
lavoro detenuta»'{%), in considerazione del fatto che, diversamenteufmto previsto
per il lavoro alle dipendenze dellamministraziopenitenziaria e diversamente da
quanto accadeva per le stesse imprese private @&na975, il costo del lavoro per
'impresa che assume detenuti — al lordo degli ®wahnincentivi — é identico a quello
sostenuto per I'assunzione di lavoratori “comuni”.

| livelli salariali per i lavoratori detenuti asdumla soggetti privati sono infatti quelli
stabiliti dalla contrattazione collettiva di rifevento. Gia nel lontano 1988, infatti, la
Corte costituzionale'{") aveva dichiarato che per i detenuti che lavoiiarzarcere alle
dirette dipendenze dei privati non trovano appimag le (notevoli) limitazioni
retributive previste per il lavoro alle dipendendell’amministrazione penitenziaria,
giacché il rapporto in essere tra impresa e detealliinterno del carcere ricade a tutti
gli effetti nella disciplina di diritto comune, ame per quanto concerne gli aspetti
retributivi.

Tali “maggiori costi” solo parzialmente potrannses bilanciati dagli incentivi fiscali
e contributivi previsti dalla legge Smuraglia o dlri incentivi regionali, nei limiti
temporali e di bilancio ed alle condizioni fissal&lla legge e dai decreti attuativi. La
restante parte rimarra a carico dell’azienda, d@rehera di ammortizzarli nel contesto
di un business planohe valorizzi la responsabilita sociale dell’imgae

Ebbene, ci chiediamo a questo punto se non siaasb adi pensare a strumenti
contrattuali di inserimento lavorativo che tengazamto delle specificanission alla
quale contribuisce il rapporto lavorativo stipulatd lavoratore detenuto, ovvero quella
“rieducazione” che ci permettiamo di assimilare,gunesta sede ed esclusivamente
nell’leconomia del ragionamento proposto, ad unegast speciesdel genuspiu ampio
formazione.

| contratti a contenuto formativo quali I'apprendi® o il vecchio contratto di
formazione e lavoro prevedono normalmente livedlagali piti bassif? rispetto ai
corrispondenti rapporti di lavoro privi di contenfdrmativi, sul presupposto che parte
della retribuzione sia costituita proprio dall’sita formativa che il datore di lavoro é
tenuto ad erogare al lavoratore.

180 M. PAVARINI, op. ult. cit, 32; similmente GVIDIRI, Il lavoro carcerario, problemi e prospettive
in L8O, 1986, 48 ss., spec. 60.

181 Corte costdel 30 novembre, n. 1087, iravoro carcerario, specialita del trattamento eitlirdel
detenutoin DL, 1989, parte Il, 241 ss, con nota dA®BIA.

182 | decreto legislativo 14 settembre 2011, n. 16&sto Unico sull'apprendistato, prevede infatti
all'art. 2, lettc) la «possibilita di inquadrare il lavoratore fino a diixelli inferiori rispetto alla
categoria spettante, in applicazione del cttoti@ollettivo nazionale di lavoro, ai lavoratoddetti

a mansioni o funzioni che richiedono qualificaziozorrispondenti a quelle al conseguimento delle
quali e finalizzato il contratto ovvero, in altetiva, di stabilire la retribuzione dell'apprendista
misura percentuale e in modo graduale alla anZiahiservizio».
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Ora, come emerge inequivocabilmente dalle peri@diglevazioni ministeriali sulle
caratteristiche socio-lavorative della popolazialetéenuta, la quasi totalita dei reclusi
ha esigenze formative ben superiori alla media ldeoratori, al punto di potersi
ragionevolmente ipotizzare che il detenuto, almemetle fasi iniziali del rapporto
lavorativo, risultera assimilabile — per le notewarenze formative e per la necessita di
assimilare ritmi estandard del mondo del lavoro — piu ad un tirocinante che
allapprendista ).

Tutto cio premesso si rende opportuno riflettengasgente in merito all’introduzione,
per i lavoratori detenuti, di forme contrattualiespali che prevedano livelli retributivi
inferiori rispetto a quelli ordinari, in consideraze dell’alta valenza rieducatrice del
rapporto di lavoro sottoscritto dall'impresa.

Tale soluzione presenterebbe indubbi vantaggi stversi profili:

1. Aumenterebbero esponenzialmente le possibilitéidserimento lavorativo per
detenuti, in quanto le imprese sarebbero maggiceni@sentivate ad investire
in ambito carcerario. Si consideri inoltre che inon costi associati ad un
trattamento retributivo inferiore sarebbero assanmaleatori rispetto a quelli
derivanti dalla fruizione degli incentivi fiscali eetributivi, condizionati dalla
necessita di non superarebudget annui di spesa. A trattenere l'impresa
dall'assumere detenuti, il piu delle volte, & piopiincertezza in merito alla
fruibilita o meno degli incentivi, considerato chidiritto alle compensazioni
viene ufficializzato con grave ritardo, quasi seenpr corso di rapporto e non
alla sottoscrizione del contratto, una volta vedfa I'effettiva disponibilita dei
fondi.

2. Sarebbe realistico imporre alle imprese, in consiziene del costo minore del
lavoro, un serio programma di attivita formativaiale edin itinere. Allo stato
attuale i lavori generalmente offerti ai detenaing prevalentemente manuali e
di bassa qualifica. Riducendo i costi per le imprescontemplando un’attivita
formativa significativa, non e privo di senso igatire che anche la qualita del
lavoro offerto (e di converso la spendibilita dedperienza acquisita) possa
migliorare.

3. | "maggiori costi” connessi allassunzione di detgnsarebbero a carico non
solo della collettivita — sotto forma di incentivie delle imprese, ma anche dei
benficiari stessi dei progetti di reinserimento deativo. Tale circostanza
renderebbe sicuramente piu popolari — anche tréadee della popolazione
tradizionalmente avverse a qualsiasi politica anete che non si basi sulla
semplice repressione — le iniziative di reinseritoesociale dei detenuti.

183 Sj precisa che il tirocinio non pud qualificarsnee contratto di lavoro in senso stretto. Al
tirocinante non viene elargita pertanto alcunaberione, sebbene le recenti “Linee guida in materi
di tirocini”, approvate della Conferenza Stato-Regdel 23 gennaio 2013, prevedano una “indennita
di partecipazione” non inferiore a 300 euro.
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4. Si eviterebbe, il ricorso ad un uso distorto — BBsguente purtroppo, anche per
i detenuti — di alcuni strumenti quali il tirocinio le “borse lavoro”, al fine di
evitare 1 maggiori oneri connessi alla stipulaziaheun regolare rapporto di
lavoro.

5. Diminuirebbe in parte la spropositata disparitarditamento retributivo tra i
detenuti lavoranti alle dipendenze del’amminisivaz penitenziaria e i detenuti
alle dipendenze di soggetti privati.

Ci rendiamo conto che la proposta formulata popparire ad alcuni una provocazione,
dopo che per tanto tempo dottrina e giurisprudesizono spese per una tendenziale
parificazione tra rapporto di lavoro del detenutmpporto di lavoro comune. Eppure,
oltre alle motivazioni sopra riportate, va datmathe lo stesso Legislatore si € mosso
per certi versi nella direzione di voler creare veloed ulteriori possibilita di
reinserimento lavorativo dei condannati, senzawdatmaggiori costi per la collettivita:
le recenti modifiche in materia di lavoro di pulghliutilita muovono nella direzione di
sostituire alla pena detentiva un’attivita lavoratia titolo gratuito. Parallelamente, e
stata concessa ai detenuti la possibilita di svelge’attivita a titolo gratuito a favore
della collettivita o delle famiglie delle vittimesdreati da loro commessi.

Rimane inteso che il lavoro di pubblica utilita’attivitd volontaria del detenuto non
costituiscono un rapporto lavorativo in senso &ire®i tratta comunque di strumenti
che il Legislatore ha ritenuto di potenziare, akfdi consentire a quanti piu condannati
possibile, e senza ulteriori oneri per 'amminigio@e e per la collettivita, di prendere
parte a progetti che aumentano indubbiamente legbitita di reinserimento lavorativo
dei beneficiari.

Va rilevato, inoltre, che livelli retributivi inféori per i lavoratori detenuti sono stati per
lungo tempo (virtualmente) consentiti in materia seimministrazione: il comma 2
dell'art. 23 del decreto legislativo 10 settemb@®2, n. 276 gia prevedeva la facolta di
deroga al principio di parita di trattamento ecormmmo normativo per i contratti di
somministrazione aventi ad oggetto persone “svgmée), nellambito di specifici
programmi di formazione, inserimento e riqualificare professionale. Per “persone
svantaggiate” dovevano intendersi quelle definile letterak) dell’art. 2 dello stesso
decreto, che fa riferimento tanto alla nozione coitawia che a quella contenuta nell’
articolo 4, comma 1, della legge 8 novembre 1991381, comprensiva dei soggetti
detenuti in istituti penitenziari o ammessi al lewvoall’esterno oppure a misure
alternative. La legge di riforma del mercato delol® 28 giugno 2012 n. 92 (c.d.
riforma Fornero), da piu parti criticata per I'appcio eccessivamente dogmatico, che si
e inesorabilmente riflettuto sulle singole disp@siz, ha tuttavia recentemente abrogato
tale facolta {%%).Tale abrogazione contrasta non solo con gli taimenti della Legge

184 Consiserazioni in parte analoghe possono esskeepier il contratto d’inserimento che costituiva
uno dei pochi strumenti contrattuali a favore deinserimento lavorativo delle fasce deboli,
anch’esso abrogato dalla legge 92/2012.
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Biagi, ma anche con quanto previsto dalla diretd088/104/CE - considerando nr. 17
(*%9) - del 19 novembre 2008 relativa al lavoro tramaijenzia interinale.

La possibilita di deroga al principio di paritatdattamento costituiva uno strumento di
fatto inutilizzato dalle agenzie per il lavoro, mize presentava potenzialita interessanti
in ottica di reinserimento lavorativo dei detentdito piu se coniugati da una parte agli
“specifici programmi di formazione, inserimento &ualificazione professionale”
imposti dallo stesso decreto legislativo 276/2068|I'altra agli incentivi fiscali e
contributivi previsti dalla legge Smuraglia, cheogmio le agenzie per il lavoro
sarebbero state in grado di meglio conoscere e Dlmidkzare” alle imprese
utilizzatrici.Quanto originariamente previsto da&cdeto legislativo 10 settembre 2003,
n. 276, e tuttora contemplato dalla direttiva 2Q08/CE (sul lavoro tramite agenzia
interinale) in relazione alla possibilita di deroghprincipio di parita di trattamento
economico per le persone svantaggiate, per quaat@tiiato e recentemente abrogato
ad opera della legge 28 giugno 2012 n. 92, testimnaiteriormente, tuttavia, la
percorribilita, sul piano giuridico, della predigmione una forma contrattuade hoc
per i soggetti in esecuzione penale, che conteamptrattamento retributivo inferiore a
quello di CCNL di riferimento, a fronte di precisnpegni dell’azienda in relazione alla
speciale funzione rieducativa affidata al rappdatmrativo in essere.Cio che il comma
2 dell’art. 23 del decreto legislativo 10 settemPd@3, n. 276 prevedeva in sostanza per
tutte le categorie di lavoratori svantaggiati, lpetrebbe, a nostro avviso, essere ripreso
in considerazione — in ottica piu generale e nda sotema di somministrazione — per
la particolare categoria dei lavoratori in esecogipenale. Tanto piu considerato che lo
statusdi lavoratore svantaggiato (e quindi il minor taatento retributivo) dei detenuti
che prendono parte a progetti di reinserimentorkinm € temporaneo per definizione,
destinato necessariamente a venir meno, una ‘eoftartata la pena.

E’ compito del Legislatore, della dottrina, e dadamunita nel suo complesso, a nostro
awviso, adottare qualsiasi strategia possibilecdmsenta al maggior numero di detenuti
di giungere al momento della scarcerazione quamioppeparati al reingresso nel
mondo del lavoro.

Solo un detenuto che abbia maturato un’ esperieinzavoro realmente formativa e
qualificante, qualunque sia stata la retribuzioag@pita, sara a quel punto in grado di
giocarsi le propriehanceger un completo reinserimento, lavorativo e secial

185 «(..) in determinate circostanze limitate, glitStaembri dovrebbero poter derogare, sulla base di

un accordo concluso dalle parti sociali a livelazionale, entro dei limiti, al principio della paridi
trattamento, purché sia previsto un livello di lat@deguato»
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Introduzione

In una materia delicata e frammentaria quale ilotavpenitenziario, una raccolta
ragionata dei contributi piu significativi rappresg un lavoro necessario per riuscire a
fornire, almeno nelle intenzioni, un quadro sisaéoo della materia.

L’esigenza di unaliterature review in ambito penitenziario € stata peraltro
espressamente avvertita, di recente, a livello paopcome testimonia il contributo
commissionato dalla Direzione Generale per I'Edims e la Cultura della
Commissione Europea, con particolare riferimenile attigue materie dell’ educazione
e della formazione in carcere (ROSTELLOE T. LANGELID, Prison education and
training in Europe — a review and commentary ofsemg literature, analysis and
evaluation 2011, 213, si vedanfra, cap. IV par. 3.1).

Lo sforzo di raccolta e sistematizzazione si prigs@mcora piu necessario per quanto
concerne la specifica materia del lavoro peniteigiaintendendosi per “lavoro
penitenziario” quel rapporto lavorativo caratteaz dalla peculiare condizione di
detenuto del prestatore di lavoioffa, cap. Il, par. 1.1).

Anche a voler circoscrivere ai profili piu propriante giuridici la trattazione
dell’largomento — per quanto un approccio multigiBoare si riveli imprescindibile,
perlomeno con riferimento ad alcune tematiche padmm evidente come il carattere
ibrido della materia, a cavallo tra il diritto p&mziario e quello del lavoro, abbia
portato a alcune disarmonie se non a veri e poaprilitti.

Fino alla fine degli anni '60, invero, lo studio Id&voro penitenziario € stato
prerogativa pressoché esclusiva di penalisti gpdratori del settore, trattandosi materia
per la quale i giuslavoristi hanno dato atto divare quantomeno un certo disinteresse,
se non addirittura “orrore” (cosi BERNARDI, Il lavoro carcerarig in G.FLORA (a cura
di), Le nuove norme sull’ordinamento penitenziarMilano, Giuffré, 1987, 81, in
relazione a quanto espresso in precedenza dal Raihag U. RoMAGNOLI, Il diritto

del lavoro dietro le sbarrein PD, 1974, 205 ss.). Fino ad allora, i lavori e la
documentazione prodotta risultavano per la quasalitd aderenti all'impianto
normativo, risalente agli anni '30, volti perlopal suffragare le sperequazioni tra
disciplina del lavoro penitenziario e la discipli@ lavoro comune, attraverso il ricorso
ad argomentazioni tese a rimarcare le specificéh lavoro del detenuto (cap. I,
par.1.3).

Solo dall'inizio degli anni '70, in diverso climabsiale e politico, alcuni giuslavoristi,
insieme a penalisti di nuova generazione, hanrmaitei a mostrare interesse scientifico
per il lavoro in carcere.

Anche a seguito delle importanti novita introdatéé nuovo Ordinamento Penitenziario
— legge 354 del 26 luglio 1975 — e del mutato giegento della Corte costituzionale,
si moltiplicarono le prese di posizione a favoreuda progressiva equiparazione del
lavoro dei detenuti a quello del lavoratore comwta I'obiettivo condivisibile — non
ancora raggiunto, peraltro di potersi finalmente parlare di lavoratore detenel non
gia di detenuto lavoratore (@RANCHINA, Vecchio e nuovo a proposito di lavoro
penitenziarig in V. GREVI (a cura di),Diritti dei detenuti e trattamento penitenziario
Zanichelli, Bologna, 1981, 156).

Le persistenti differenze di disciplina ancora eontte nell’Ordinamento Penitenziario,
vennero motivate dalla dottrina facendo leva nanspilla commistione tra rapporto di
lavoro e rapporto punitivo, quanto piuttostan maniera apparentemente piu conforme
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al dettato costituzionalesulla peculiare funzione rieducativa affidata avol@
penitenziario.

E’ qui pero che la maggior parte degli autori eomsa nel rischio di tornare ad
affrancare il lavoro dei detenuti dalla disciplidel lavoro comune, col risultato, tra gli
altri, di giustificare modalita di organizzazioneeld lavoro improduttive ed
antieconomiche e, parallelamente,poco remunerg@reil detenuto. Si tratta di un
rischio in merito al quale ammoniva il Pavarini gifindomani dell’approvazione
dell’Ordinamento Penitenziario, commentando la zrose assunta in alcune
circostanze dalla Corte costituzionale (PhVARINI, La nuova disciplina del lavoro
carcerario nella riforma dell’ordinamento peniteario, in F. BRICOLA (a cura di)ll
carcere riformatg Il Mulino, Bologna, 1976, 120-12&ra, cap. I, par. 1.2).
Recependo il monito — rimasto in parte inascoltatiel giurista bolognese, si cerchera
di dare risalto, nel corso della trattazione e attptto nell’'ultimo capitolo, a quei
contribuiti che maggiormente hanno cercato di vatare, a nostro avviso, le
potenzialita del lavoro penitenziario, proponendudalita di organizzazione e gestione
del lavoro simili a quelle presenti sul libero o, senza allo stesso tempo
dimenticare I'imprescindibile funzione socio-riedtiva affidata dall’ordinamento al
lavoro in carcere.

La bibliografia di riferimento e stata raggruppataguattro capitoli, suddivisa secondo
un criterio storico/sistematico.

Nel primo capitolo viene ripercorsa l'evoluzioneorsta del lavoro penitenziario. |
contributi raccolti mettono in luce le diverse fuwora assunte dal lavoro in carcere nei
secoli passati;per quanto riferiti ad esperienzmadrlontane, tali opere riescono a
fornire spunti interessanti anche in prospettitaad o futura. Si allude, per esempio,
alla trattazione di alcuni temi non piu presenti penorama dottrinario attuale, ma che
potrebbero — e certamente dovrebbero — rientrdrdibattito sul lavoro penitenziario,
quali ad esempio la produttivita del lavoro deietetti o la concorrenza tra lavoro
comune e lavoro penitenziario. La raccolta dellatife@ dei contributi sul quadro
normativo di riferimento, nella seconda parte dalpitlo, costituisce poi un
imprescindibile punto di partenza per ogni possipircorso di approfondimento.

Il secondo capitolo, con l'intento di proporre aleupossibili sistematizzazioni del
lavoro penitenziario, fornisce alcune ipotesi difideione e classificazione della
materia; alcune note alla dottrina ed alla giutsiegnza nostrane, altre,invece, tratte da
una rielaborazione della dottrina statunitense,prheenta chiavi di lettura della materia
e prospettive assai diverse rispetto a quelle @groNel secondo e nel terzo paragrafo
vengono quindi passati in rassegna i principali tdoati in materia di lavoro
penitenziario, tratti prevalentemente dalla do#tritaliana del secolo attuale e di quello
precedente, suddivisratione datoris a seconda che il lavoro sia prestato alle
dipendenze dellamministrazione penitenziaria ow\iraziende o cooperative private.

Il terzo capitolo fornisce un quadro degli attusdistegni al lavoro penitenziario, sia di
tipo normativo (par. 1) che istituzionale (par. Zon riferimento al sostegno
istituzionale, i diversi contributi sono ripartitiei successivi paragrafi, sulla base dei
diversi attori coinvolti nel processo di reinsermtlavorativo del detenuto.

L'ultimo capitolo, infine, anche sulla base di gt@amaccolto nelle parti precedenti,
relative alle situazioni pregresse ed allo statthadie attuale,raccoglie i contributi
ritenuti funzionali all'obiettivo di mostrare leopsibili evoluzioni della materia.

A tal fine, vengono preliminarmente messi in ludieatfuali elementi di criticita e di
forza del lavoro penitenziario (par. 1). Dopo urigachina dei contributi di rilievo
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transnazionale o relativi ad altri ordinamenti r(d), vengono illustrati i piu recenti
provvedimenti in discussione in parlamento o appeapprovati, chell sia pure

nell'estemporaneita che caratterizza le piu redeitiative legislative[] contengono

obiettivamente alcuni spunti degni di interesser.(Bx Infine, in maniera ragionata,
vengono raccolti quei contributi che — a nostroiswv propongono chiavi di lettura
innovative del lavoro penitenziario, non piu liméaalle questioni concernenti i diritti e
le garanzie del lavoratore ma che aiutino a intlave i possibili sviluppi e le
prospettive di una materia che sembra essere toatatentro dell’attenzione per via
della recenteCorte Europea dei Diritti Umani (CEDU) dell’ 8 gezio 2013, Torreggiani e

altri c. Italia, che ha concesso il termine di un anno perché tro@sstema carcerario

possa essere adeguato ai principi della ConvenZmomepea per la Salvaguardia dei
Diritti del’'Uomo.
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| EVOLUZIONE STORICA E QUADRO
NORMATIVO

1 Evoluzione storica

1.1 Epocaromana

In epoca romana la pena era intimamente conneskvab forzato. Nella Roma
imperiale il connubio carcere — lavoro raggiungelli mai piu raggiunti fino all’eta
moderna. Si veda in proposito McCLINTOCK, Servi della pena. Condannati a morte
nella Roma imperialeEdizioni Scientifiche Italiane, 2010, Napoli, 21;skautrice
evidenzia che proprio all’esperienza romana siiaitlarono alcuni autori illuministi
che sostenevano l'opportunita di tornare a sfratlar manodopera dei detenuti. In
merito all'importanza della lavoro nell'’esecuzigpenale romana si era soffermato in
passato RRuUsSTIA, Il lavoro del detenutpin GM, 1973, 73.Interessante il contributo di
P.FIORELLI, (voce)Ergastolo (Premessa Storica) Enc. dir, vol. 15, 1966, 223, che
propone una ricostruzione semantica in chiavacstatella parola “ergastolo”, volta
a mettere in luce come sia antico il binomio cacerlavoro. Va detto tuttavia che
I'ergastulum latinonon ancora era un istituto di pena gestito dal&dst bensi luogo
di lavoro forzato privato, ove il proprietario teraesegregato lo schiavo — ed in rari
casi il libero cittadino — che avesse commessoedetintravvenzioni alla legge.
Quanto ai generi di pena alternativi alla pena tedmi e con riferimento alla
condizione dei condannati, privati della cittadinare della liberta, e definiti non a
caso ‘Servi poena& si veda sempre AMCCLINTOCK, cit.,, 59 ss. In base alla
ricostruzione dell’autrice i condannati alla peragpitale, ma anche quelli condannati
ad gladium(ovvero internati nelle scuole per spettacoli gh#lii), ad bestiagesposti
alle fiere feroci) ead metalla(da intendersi quest'ultima tipologia di pena come
condanna ai lavori forzati in miniera) erano dasiderarsi — nel lasso di tempo tra
condanna e morte, che poteva essere anche lungastetli condanna ai lavori forzati
in miniera — alla stregua di meri corpi viventivprili ogni diritto. Tra i contributi sul
diritto penale in epoca Romana, non si pud noniaiohre, per quanto risalente,
I'opera del Giuliani:G.GIULIANI, Istituzioni di diritto criminale col commento della
legislazione Gregorianavol. 1, Viarchi, 1840, spec. cap. Belle pene che erano in
uso presso i Romani e delle vigenti nello Statotifoio, 362 ss.; 'autore disamina in
maniera sistematica il sistema sanzionatorio pemaleso presso l'antica Roma,
distinguendo le pene in base agli effetti giuridiella condanna. Le condanne @tlus
publicum all'opus metallie ad metalla vengono ricomprese dall’autore tra le
condanne capitali “di secondo grado”, ovvero chienfacessare non gia dal punto di
vista fisico ma giuridico, determinando la perditdla liberta o della cittadinanza.

Con particolare riferimento alla condanna ai lavorzati in miniera, si rimanda a F.
SALERNO, Ad metalla, aspetti giuridici del lavoro in minierdovene, Napoli, 2003. In
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base ad una analisi sistematica dei testi antiehiamche passando in rassegna la
dottrina novecentesca, l'autore definisce pressfppaontenuti e conseguenze
giuridiche dei diversi tipi di condanna ai lavowrati in miniera. Il criterio di
distinzione tra condannad metallaed allopus metallifatto proprio dall'autore é
guello che fa leva sulla maggiore gravosita defladannaad metalla dovuta alle piu
difficili condizioni di lavoro ed all'apposizionei ghesanti catene ai condannati. Sugli
stessi criteri verteva la ricostruzione diFILM\R, Condemnation to hard labour in
Roman Empire from the Julio-Claudians to Constamtim Papers of the British
School at Romevol. 52, 1984, 137 ss., con la differenza cheitbee britannico
individua l'ulteriore categoria della condanad ministerium metallicorupavente ad
oggetto lavori sempre connessi all’attivita esivattma secondari € meno gravosi.
Analoga categoria era d’altra parte gia stata iddata dal Giuliani,op. cit, 375,
secondo il quale tale tipo di condanna era risarpatlopiu alle donne.

Va dato atto tuttavia che secondo alcuni autoiiveda U.BRASIELLO, Pena, (diritto
romano) in NDI, Xll, 1965,808-813, spec. 813, al quale si rimapdauna disamina
del sistema penale romano nella sua complessieraiandosi le diverse concezioni
e configurazioni della pena in epoca arcaica, mass tardoanticalla distinzione tra
le diverse categorie di lavori forzati in minieecéva leva, piu che sui contenuti della
condanna, sulla proprieta delle miniere, pubblicied caso delbpus metallie di
proprieta dellimperatore nel caso deietalla Per un’analisi dell'origine della
condannad metalla— da intendersi come condanna al lavoro forzattotan miniera
che nelle cave, per I'estrazione non solo di metala anche di zolfo, marmo e
granito ] presenta spunti interessanti il contributo di DSRE, in ArcheoArte vol.
1,2010, 77184, in http://archeoarte.unica.it/.

A monte, in merito alla concezione della pena detann epoca imperiale, si veda A.
LovATO, Il carcere nel diritto penale romano: dai SeverGaustiniang Cacucci, Bari,
1994, 93 ss. L'autore prende le mosse da un’appditi® disamina critica del precetto
ulpianeo in base al quale il carcere veniva ricouta una funzione esclusivamente
cautelare. Con particolare riferimento alle penlé dpus publicumdell’opus metallie
metallumsi vedaibidem 140-147, ove sono ricostruiti alcuni aspetti aallsciplina
dell’'evasione nella condanna ai lavori forzati.

Per una ricostruzione della sanzione pubblica elgiéistolum si rinvia a V.
LAMONACA, Profili storici del lavoro carcerarig in Rass. pen. cripmr. 3, 2012, 46,
ove viene messa in evidenza, in tale fattispeai eui vi sono tracce anche presso
I'antica Grecia — la completa sovrapponibilitalreoro e sanzione criminale

1.2 Medioevo

Per una ricostruzione storica del sistema panalepoca Medievale si rinvia C.
GHISALBERTI, Pena, (diritto intermediq) in NDI, XII, 813-817. Particolarmente
interessante la ricostruzione passaggio da unnssfgunitivo, quello tardo antico,
basato sulla pena pubblica — inflitta cioé dallat&ta seguito di un processo pubblico
— ad un diritto penale di stampo germanico basatcrigeri originariamente antitetici,
ove la determinazione e I'applicazione della persade fatto lasciata alla discrezione
della parte offesa dal reato. Viene quindi ripesooit passaggio ad un sistema in cui

168



l'autorita pubblica, che aveva di fatto abdicatiadgestione del sistema penale, tenta
dapprima di regolamentare il ricorso alla vendeptavata, per poi ritornare,
gradualmente in epoca tardo medioevale, alla inoge delle sanzioni penali.

Con particolare riferimento alla sanzione deten{ivell'ottica di un possibile ricorso
al lavoro forzato dei reclusi), la stessa non reemel novero delle sanzioni penali; si
veda in proposito R. ABOSA, |. COLONNELLO,Storia del carcere in Italia, dalla fine
del cinquecento allunitaRoma, Sapere, 2000, 10. Gli autori riprendondulena
parte le conclusioni del lavoro di RuscHE O. KIRCHHEIMER, Pena e struttura
sociale Il Mulino, Bologna, 1978, pur criticandone altuaspetti inerenti
'impostazione eccessivamente ideologica.

Solo in epoca tardo medievale le autorita stateala Chiesa, anche al fine di
contrastare l'innescarsi delle faide private, aeotdi regolamentare e gestire il diritto
penale, tanto nella fase processuale quanto iflagpenitenziaria. Come riportato
ampiamente in RCANOSA, I. COLONNELLO, cit., nonché in DMELOsSS|, Creazione
dell'istituzione carceraria moderna in Inghilterra nellEuropa continentale tra la
seconda meta del cinquecento e la prima meta d@€ento,in D. MELOSS|, M.
PavARINI (a cura di)Carcere e fabbrica. Alle origini del sistema penierio (XVI —
XIX secolo) Il Mulino, Bologna, 1977, 23 — 25, le pene irrt@aono generalmente
quelle corporali e la detenzione non figura nelerowdelle sanzioni penali, eccezion
fatta per il diritto canonico, ove la reclusione regime di isolamento assume un
rilievo particolare.

Peculiare la posizione di IDAGA, Sistemi penitenziariin Enc. dir, XLII, 1990,
75211753, secondo il quale la pena detentiva, benchdomaalmente annoverata tra i
generi di pena, fosse di fatto diffusa tanto iroe® romana quanto in epoca
medievale.

Qualunqgue fosse la diffusione della pena detentiveoca medievale, rimane latente
gualsiasi connessione tra pena e lavoro (forzatd)senso che il lavoro dei detenuti
raramente viene considerato di pubblica utilitaglrei pochi casi in cui ai detenuti

veniva imposto il lavoro, lo stesso si concretizavuna fatica monotona e disumana,
finalizzata all’inasprimento della pena. Si vedgmposito anche quanto riportato da
R. RUsTIA, Il lavoro del detenutpin GM, 1973, 73 nota 5.

Solo piu tardi, in epoca rinascimentale, si rinvamy alcuni esempi di condanne a
lavori forzati quali la condanna al remo o alleggal | come riportato da R. ABOSA
R., I. COLONNELLO, cit.,, 161 — per quanto non possa ancora parlare di linalile
esecuzione della pena finalizzati allo sfruttameliba forza lavoro penitenziaria.

1.3 Eta moderna

In etd moderna torna attuale I'idea di poter aseedla produzione la forza lavoro
presente nelle carceri. Come riportato daRBSCHEO. KIRCHHEIMER, Pena e

struttura sociale Il Mulino, Bologna, 1978, 71 110, i metodi punitivi cominciano ad
orientarsi verso modalita che potessero sfrutthriavioro dei detenuti. Trovano
diffusione punizioni quali la schiavitu nelle gaeta deportazione ed il lavoro forzato.
Quest’ultima modalita, secondo gli autori, continmaepoca industriale e di fatto
arriva ai giorni nostri. Le ragioni che determinahcambiamento delle modalita di
pena non sono affatto di tipo umanitario, quantattpsto di natura eminentemente
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economica, tese a sfruttare «il potenziale di uoehezza umana completamente a
disposizione dell’apparato amministrativo». A sincibnclusioni, pur con un diverso
approccio — di chiara matrice marxista era pervenutoE.BPASUKANIS, La teoria
generale del diritto ed il marxism®e Donato, Bari, 1975, 189 ss.,secondo il quale |
concezione della pena come privazione della libpga un tempo determinato e
intimamente connessa al modello di societa cagitedi affermatosi con la rivoluzione
industriale.In tal senso il carcere — che non egsgsttome pena prima dell’affermarsi
del sistema capitalista — costituisce una privazidella astratta capacita contrattuale
del lavoratore, costretto a mettere a disposizagl societa la propria forza lavoro
ad un prezzo inferiore a quello di mercato. Critrea confronti delle posizioni di
Rusche e Kirchheimer il contributo di FJoucAuLT, Surveiller et punir. Naissance de
la prison Gallimard, Paris, 1975, riedito in Italia con traduzione di A/ARCHETTI,
Sorvegliare e Punire, Nascita della prigignEinaudi, Torino, 2005. L’autore, pur
riconoscendo I'importanza del contributo dei dutoauedeschi, non ritiene esaustiva
una concezione della pena in soli termini econastiicA detta stessa di Rusche e
Kirchheimer, infatti, assai raramente, ancheengtime economie capitalistiche citate
a modello, il lavoro in carcere € stato effettivamee produttivo; tantomeno tale
modello pud trovare applicazione in altri conteslistanti temporalmente e
geograficamente. Secondo Foucault andava pertaitereiata la funzione punitiva e
disciplinare della pena (e di converso del lavanifenziario).

Anche in Italia si segnala una dottrina autorewable ha posto in evidenza la profonda
somiglianza tra il lavoro in carcere e quello itbldaca — su tutti MPAVARINI, I
penitenziario come modello della societa ideateD. MELOSS|, M. PAVARINI (a cura
di), Carcere e fabbrica. Alle origini del sistema penimrio (XVI — XIX secolo)ll
Mulino, Bologna, 1977, 239 ss. L'autore mette imdue profonde analogie e la
complementarieta tra l'istituzione penitenziaridaefabbrica in epoca capitalista. La
pena detentiva, finalizzata allammaestramentolledséruttamento della forza lavoro
penitenziaria si dimostra la piu funzionale al mtmeapitalista. In base alle chiave di
lettura proposta, la posizione del lavoratore e di#enuto risultano in buona parte
sovrapponibili: entrambe sottoposti al potere tiretdisciplinare del datore di lavoro;
entrambe vivono in una situazione di sfruttamemtiorati della disumanita; entrambe
le figure sono caratterizzate dall’alienita dei miedi produzione. Rimane al
lavoratore non detenuto una virtuale liberta “catttrale”.

Critici nei confronti di tale ricostruzione, e pmigenerale nei confronti dell’analisi

in termini esclusivamente economicisticidel rapporto tra carcere e (sfruttamento)
del lavoro penitenziario sonoQANOSA, R. COLONNELLO, Storia del carcere in ltalia:
dalla fine del cinquecento all’unit&apere, Roma 2000, 12 el179DAGA, Sistemi
penitenziarj in Enc. dir, XLII, 1990, 757 esprime riserve in merito allanceeta
possibilita che la forza lavoro dei detenuti possacretamente tornare vantaggiosa
alle forme di produzione industriale.

Piu in generale, per una rassegna delle opinionsoprattutto di ispirazione
filo Jmarxista — in merito al sistema penitenziario edualo del detenuto lavoratore
si veda RCiccoTTl, F. PITTAU, Il lavoro in carcere FrancoAngeli, Milano, 1987, 35
SS.

Con particolare riferimento all'Inghilterra elisabana — laddove il fenomeno di
simbiosi tra carcere e lavoro assunse i contomningidi — oltre a quanto riportato in

170



D. MEeLoss, Creazione dellistituzione carceraria moderna in ghilterra e
nel’Europa continentale tra la seconda meta dehqgeiecento e la prima meta
dell'ottocento,in D. MELOSS, M. PAaVARINI (a cura di),Carcere e fabbrica. Alle
origini del sistema penitenziario (XVI — XIX segolb Mulino, Bologna, 1977, 93 — e
interessante quanto riportato inF=PIVEN e R.A. CLOWARD, Regulating the poofThe
funcions of public welfatevVintage Books, New York, 1972 ,New York, specl 32,
ove la situazione inglese viene analizzata nelestatdi un’ampia rassegna sui sistemi
di welfare e di contrasto alla poverta.

Per un approfondita descrizione del modello olaad# gestione delle case di lavoro
si richiama il lavoro di TSELLIN, Pioneering in PenologyJniversity of Penssylvania
Press, Philadelphia, 1944, un contributo effettigate pioneristico in materia di
lavoro penitenziario, che evidenzia lo straordimarpassaggio, nell’Olanda
mercantilista, da un sistema penale ancora basal® [gunizioni corporali ad un
sistema che privilegia il lavoro concepito e orgaato secondo logiche non solo
economiciste, ma correzionali e fin quasi “rieduadt E’ doveroso segnalare — in un
panorama bibliografico condizionato pesantementdle ddiverse ideologie di
riferimento — la lucidita del contributo del Selliche si sforza di valutare il fenomeno
delle house of correctiongtuchthuiseh alla luce della contesto — antecedente e
contemporaneo — penitenziario ed economico; sesitravalutare le istanze, non solo
economiche, ma anche sociali e culturali, che pontain Olanda all'introduzione su
larga scala del lavoro come strumento di correzione

Quel che e certo e che il nesso tra carcere edguaduttivo viene ad attenuarsi fin
dalla meta del XVII secolo, allorché il sistemapdoduzione di tipo manifatturiero
cedette il passo ad un sistema di tipo industribéde sistema produttivo, secondo G.
RuscHE O. KIRCHHEIMER, cit.,, 153-193, esigeva l'impiego di grossi capitali e
investimento in macchinari produttivi, tali dangere assai rischioso fare impresa in
carcere. Come rilevano gli autoriproprio nel periodo in cui trovavano massima
diffusione le case di correzione, la pena detentiventava la pena per eccellenza,
sostituendosi a quelle corporali ed a quella chpia cominciavano a trovare
consenso le teorie illuministe in merito alla carioee ed alle modalita della
penalveniva meno il fondamento stesso di questi mutaim@ntero I'esigenza di
forza lavoro. Analogamente D.#voss) cit., 93. Ogni idea di tipo rieducativo — sia
pure distorta in una accezione di educazione &llntamento — cedette il passo ad una
concezione meramente retributiva della pena, irallaisofferenza della costrizione si
aggiungevano sovente punizioni corporali (&AssALL, Il dibattito sulla
rieducazione in Rass. penit. crinl982, 449 ss.). L'istituzione carceraria, come
illustrato da GRuscHE, O. KIRCHHEIMER, Pena e struttura socialdgologna, 1978, ||
Mulino, 187, torno cosi ad essere, da istituto fooalita correttive, a mero luogo di
afflizione e sofferenza. Trovo diffusione il modelldi penitenziario panottico
ipotizzato da J. Bentham, ispirato a criteri chiilggiavano maggiormente finalita
propriamente custodiali del carcere, a scapito wkllgq produttive. Si rinvia in
proposito a JBENTHAM, Panopticon ovvero la casa d’ispeziorid. FOUCAULT, M.
PERROT (a cura di), Marsilio Editori, Padova, 1983.

Con riferimento all’esperienza statunitense, megarticolare per una ricostruzione
delle vicende relative alla contrapposizione deldello filadelfiano e di quello
auburniano si rinvia a M. ARARINI, L'invenzione penitenziaria: I'esperienza degli
Stati Uniti d’Americanellaprima meta del XIX secqgla D. MELOSSI— M. PAaVARINI (
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a cura di),Carcere e fabbrica. Alle origini del sistema peni@rio (XVI — XIX
secolo) Il Mulino, Bologna, 1977, 175-183. L’autore ripge in buona parte quanto
gia sostenuto dagli autori tedeschi BuscHE O. KIRCHHEIMER, Pena e struttura
sociale Il Mulino, Bologna, 1978, 215 ss., che hannosoés luce, in particolare, le
criticita del sistema di isolamento cellulare ptetiz dal modello filadelfiano, sia con
riferimento alla condizione del materiale del detenche per quanto concerne, le
possibilita di implementazione del lavoro dei detenNella fattispecie gli autori
sostengono che il modello filadefino trovo pocafudifone negli Usa, in quanto la
carenza di manodopera nel paese esigeva un cafleene qualche modo utilizzasse la
manodopera detenuta e la addestrasse in prospeivéuturo reinserimento nel
mercato del lavoro. Ripercorrono sinteticamentestduppo dei due modelli negli
Stati Uniti anche RCANOSA, I. COLONNELLO, Storia del carcere in ltalia, dalla fine
del cinquecento all'unita Roma, Sapere, 2000, 141-145, evidenziando come le
vicende statunitensi abbiano influenzato fortemdatalottrina italiana dell’'epoca.
Rimarcano l'importanza della religione quaccherdergcelte di politica penitenziaria
statunitense A.BORZACCHIELLO, La grande riforma. Breve storia dell’irrisolta
guestione carcerarigin Rass. st. penijtnr. 2-3, 2005, 85-87 e \LAMONACA, Profili
storici del lavoro carceraripin Rass. pen. cripmr. 3, 2012, 54-58.

1.4 Italia pre [Junitaria

Nell'ltalia preunitaria il ritardo dello sviluppondustriale ostacola quel processo di
trasformazione dei penitenziari in vere e propabbtiche che ricorrevano all’utilizzo
della manodopera dei detenuti, come evidenziatG.aMANCINI, Dovere e liberta di
lavorare, in PD,1974, 578 ss., nonché da D.eMss, Genesi dell'istituzione
carceraria in lItalia, inD. MELOSS} M. PavARINI (a cura di),Carcere e fabbrica. Alle
origini del sistema penitenziario (XVI — XIX seg@oldl Mulino, Bologna, 1977,
9711143. Per una documentazione relativa alla popalazio Italia e alle politiche
sociali ed economiche prima dell’unita si veddlaL PANE, Storia del lavoro in Italia
(dagli inizi del secolo XVIII al 1815)Giuffre, Milano, 1958.1.CANOSA, R.
COLONNELLO, Storia del carcere in Italia: dalla fine del cingeento all’'unita Sapere
2000, Roma, 1984, 127, evidenziano come l'emigrezidi massa abbia di fatto
costituito un’alternativa al carcere nelle politctli contenimento delle tensioni sociali
derivanti dalla situazione economica ed daglitalisi di disoccupazione. Similmente G.
NEPPI MODONA, Presentazionein D. MELOSS}, M. PAVARINI (a cura di),Carcere e
fabbrica. Alle origini del sistema penitenziarioX— XIX secola)ll Mulino, Bologna,
1977, 12. Si rimanda agli autori citati nonchée, renper gli ampi riferimenti
bibliografici, a V.LAMONACA, Profili storici del lavoro carcerarigin Rass. pen. crim
nr. 3, 2012, 59-63. Per un quadro sinottico dellegole realta si veda inoltre il
contributo: L. CAsciaATo,Lavoro e detenzione: origini ed evoluzione nornativ
L’esperienza del carcere di Pisa 2000, in
http://www.altrodiritto.unifi.it/ricerche/asylum/saiato/index.htm.

Si vedano inoltre LDAGA, Sistemi penitenziarin Enc. dir, vol. 42, 1990, 754 e G.
MiNozzl, Il trattamento del detenuto nella storia dell'edik carceraria italiana in
Rass. st. pen1958, |, 696, per alcune ulteriori considerazgulia realta pontificia; A.
BORzACCHIELLO, La grande riforma. Breve storia dell’irrisolta quisne carceraria in
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Rass. pen. crinp05, 90-95, con riferimento alla situazione nelaGucato di
Toscana, in particolare per quanto concerne leizmmil dei forzati nelle saline e nelle
miniere dell’Elba; per la situazione nel Regno dirdggna si veda ICANOSA, R.
COLONNELLO, cit. , 163 nonché ABORZACCHIELLO, cit., 95-101. Sempre a IANOSA,

R. COLONNELLO, cit., 111 si rinvia per la situazione delle case di enoni e degli
ergastoli di Milano. Per una documentazione dbhtito, nell’ltalia preunitaria, in
merito alle possibili politiche da adottarsi in @ penitenziaria — soprattutto in
relazione alla scelta tra modello auburniano elélaano, si veda il volume di G.C.
MARINO, La formazione dello spirito borghese in lItalia, Nuova ltalia,Firenze, 1974,
riportante le “riunioni degli scienziati” che sinevano periodicamente nei decenni
precedenti I'unificazione.

1.5 Regno d’'ltalia

Il sistema penitenziario del Regno d’ltalia ereditabuona parte quanto gia previsto
dalla legislazione del Regno di Sardegna.La dattemidenzia come alla fine del XIX
secolo coesistessero in Italia diverse forme digzione della liberta. Per una disamina
completa della situazione dei bagni penali e delteyressiva crisi di tali istituti a partire
dal ‘700 si veda RCANOSA, |. COLONNELLO,Storia del carcere in Italia, dalla fine del
cinquecento all'unita Roma, Sapere, 2000, 161 ss. honchéB@RZACCHIELLO, La
grande riforma. Breve storia dell’irrisolta questie carceraria in Rass. pen.
crim.,2005, 111-116, che descrive con particolare deftdg vicende relative alla
soppressione ed alla conversione dei bagni penablonie agricole nel Regno d’ltalia.

In merito all’'origine dei bagni penali, ovvero @Joro forzato nelle galere, si rinvia a G.
RuscHE O. KIRCHHEIMER, cit.,,110-118. Gli autori illustrano l'origineréctius |l
ritorno) di tale forma di esecuzione penale a padal XIV secolo per poi declinare — e
confluire in quella dei bagni penali — nel XVIIlg®#o. Per un interessanéxcursus
sulla disciplina dei bagni penali prevista dal dlegento del 27 marzo 1878 si veda L.
DAGA, Sistemi penitenziariin Enc. dir, XLII, 1990, 758, ove vengono riportate le
classificazioni dei galeotti in quattro classi (eww con banda bianca sul berretto per i
condannati a reati militari o crimini di passionsenza premeditazione; banda gialla per
I condannati per furto; banda giallo-nera per rapgnmano armata; banda nera per
assassini, parricidi e delitti di pari atrocita).

Per una disamina della situazione delle carceripni@ni anni del Regno d’ltalia si
vedano R.CANOsSA, Il sistema delle pene nei primi decenni dello statatario, in
Crit. dir., XXIX, 1983, 159 ss. Per una disamina del regolaimearcerario del 1891 e
delle riforme di epoca giolittiana si rinvia a BORZACCHIELLO, cit., 90-95 e G.
TRANCHINA, Vecchio e nuovo a proposito di lavoro penitenmam V. GREVI (a
cura di), Diritti dei detenuti e trattamento penitenziaridanichelli, Bologna, 1981,
144-146. Per quanto riguarda gli ergastoli si v&dd&IORELLI, (voce)Ergastolo
(Premessa Storica)in Enc.dir, XV, 1966, 223 ss., che disamina la disciplina
contenuta nel codice penale del 1889 ed evideazdiffusione di tale modello nella
penisola. Si menzionano altre tipologie di istipgnali, quali le case di relegazione —
istituti deputati alla custodia di autori di reg@ssionali o considerati meno gravi —
manicomi giudiziari e colonie agricole. Quest'ulamstituzione, ancora presente
nell'ordinamento italiano, conobbe nel nostro pagse diffusione particolare che fece
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da contraltare al sostanziale sottgilizzo del ricorso alle case di lavoro, considera
lo scarso livello di industrializzazione del paegSeme riportato da EEERRI, Lavoro e
celle dei condannatiin Studi sulla criminalita 2a ed, Utet, Torino, 1926, 129 ss.,
I'obiettivo perseguito era quello della bonificallderegioni malariche presenti sul
territorio; esplicito risultava il parallelismo tt@onifica agricola e bonifica umana che
trovera ampio eco nella dottrina di ispirazionecfsig (D.GRANDI, Bonifica umanain
Riv. dir. penit, 1942, 1 ss.).

In epoca fascista si assiste, come noto, ad wiefimzione del quadro
normativo penalistico, con I'emanazione dei cogienale e di procedura penale.
Contestualmente veniva emanato il Regolamento fpestguti di prevenzione e di
pena,regio decreto 787 del 18 giugno 1981di li a poco ldegge 547 del 9 aprile
1932 da molti definita una “carta del lavoro carcavarPer un breve quadro di sintesi
di tale disciplina del lavoro penitenziario contenmella legislazione Rocco e delle
logiche sottese a tale impianto si rinvia a WMAGNoOLI, Il lavoro nella riforma
carceraria in M. CAPPELLETTO, A. LOMBROSO(a cura di)Carcere e societdvenezia,
Marsilio, 1976, 92 ss., spec. 95-97. Sulla gestitaseista delle carceri si veda G.
NEPPI MODONA, Carcere e societa civijein Storia d’ltalia, vol. 5, t.2, Einaudi,
Torino, 1973, 1903 ss. Sulla legge 547/1932 ed enitm al lavoro dei detenuti nelle
zone di bonifica si sofferma ABORZACCHIELLO, cit., 143. Per un’analisi critica delle
politiche penali durante il fascismo di rinvia a RuscHE O. KIRCHHEIMER, Pena e
struttura sociale Il Mulino, Bologna, 1978, 290-318. In particolayk autori —op. cit
312-314 — criticano i dati relativi al tasso di @isupazione dei detenuti durante il
fascismo, mettendo in dubbio I'attendibilita degjkssi.

Permane I'obbligatorieta del lavoro, cosi come ikcigbzionalita della direzione nella
assegnazione dei detenuti all’'attivita lavorati€an particolare riferimento al lavoro
dei detenuti si veda G.TBANO, Inserimento lavorativo dei detenutn GLay, 2004,
10-11, che evidenzia gli aspetti innovatori dellacgblina del 1931 — definito
dall'autore il primo intervento “moderno” in matardi lavoro in carcerel tra i quali
la disciplina dell’orario di lavoro e la previsiendi una sorta di retribuzione
(“mercede”) al posto della previgente “gratificazed. L’'aspetto piu innovativo
riguarda listituto dell'appalto di manodopera caria, introdotto con decreto
ministeriale 10.03.1926 e poi ripreso dal regolaimedel 1931. Tale istituto si
configura quale una vera e propribbcatio hominis in base alla quale
I’Amministrazione “concede” non tanto I'esecuziatieopere o la fornitura di servizi,
guanto piuttosto la forza lavoro — se non il coygso e proprio — dei detenuti. La
dottrina coeva si schiera in buona parte a favet@dovo assetto normativo, fornendo
ampio supporto alle palesi difformita del lavorampenziario rispetto a quelle previste
per il lavoratore comune. Senza mezzi terminiNGVELLI, Il lavoro dei detenutiin
Riv. dir. penit, 1930, 497, sostiene che lavoro costituisce patégrante della pena.
In quanto tale non puo riconoscersi al detenutaraftiritto al lavoro, cosi come non
puo essergli riconosciuto un diritto a scontargéma. Altri autori [] si veda V.
MANZzINI, Trattato di diritto penale italiano secondo il cadi del 1930lll, Torino,
1934 [] supportavano le scelte del legislatore in base differenza ontologica tra
prestazione lavorativa del detenuto e quella dghdino libero, in quanto la prima
effettuata in adempimento di una sentenza penaleoddanna e la seconda in
adempimento di una libera manifestazione di volatele parti. Da tale sostanziale
diversita sarebbe derivata una assoluta inestéditesibl lavoro penale delle regole e
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dei diritti propri del lavoro comune, non susdattidi interpretazione analogica, fatta
eccezione per quanto invece espressamente ricluatada normativa penitenziaria,
in primis dall'art. 123 del regolamento penitenziario, chabsiva che la durata
giornaliera del lavoro non potesse, di norma, saneeil limite delle otto ore ed il
detenuto fruisse del riposo festivo e dell'assazione contro gli infortuni sul lavoro
per invalidita, vecchiaia e tubercolosi. All'indomadel secondo dopoguerra, si
esprime ancora in termini entusiastici nei condratella disciplina del lavoro
penitenziario in epoca fascista DE LITALA, La prestazione di lavoro nel sistema
penitenziario italiangin DL, 1946, 240 ss. L’autore riprende disinvoltameaiteini
principi in materia penitenziaria, assolutamentecompatibili con quelli
dell’emananda Costituzione: il principio dell’afflvita della pena (definita «castigo»
ed «espiazione») e con essa del lavoro peniteazidiassoluta obbligatorieta —
sanzionata disciplinarmente ed economicamente —lad@ro in carcere; la non
configurabilita di alcun sinallagma lavorativo assabile ad un normale rapporto di
lavoro; la discrezionalita dell’ amministrazionenfienziaria — sulla quale di contro
non graverebbe alcun obbligo a fornire il lavorodatenuti — nella scelta di quali
detenuti e quali lavori affidare. In maniera quagisittesca,l’autore conclude la propria
ricostruzione definendo I'impianto normativo cosisdritto non solo «adeguato» ma
anche «all'avanguardia».

1.6 Epoca repubblicana fino all’approvazione della ttuale
Ordinamento Penitenziario

In epoca repubblicana, successivamente alla pramigige della Costituzione,
permane in vigore per lungo tempo — in parte fingiarni nostri[] la legislazione
penalistica degli anni '30 , ispirata a principtitetici rispetto a quelli costituzionali.
Né il ruolo della Corte costituzionale risulterase&® decisivo, stante la natura
regolamentare della disciplina penitenziaria. Sla&€. cost n.72 del 27.02.1968, in
Giust. civ, parte Ill, 1968, 282C. cost n. 91 del 10.07.1998, @iust. civ, parte lll,
1968, 281C. cost n. 40 del 20.03.1970, Biust. civ,parte 1ll, 1970, 113. Contrario
all'impostazione della Corte costituzionale GmAO, Regolamenti anteriori con
forza di leggel968, inDD, 567 ss., favorevole ad un sindacato costituzeomii
regolamenti previgenti all’entrata in vigore del@ostituzione; l'autore prende le
mosse proprio su alcune pronunce della Corte oagiitale che avevano dichiarato
inammissibili alcuni ricorsi presentati avversorédgolamento carcerario. Inoltre la
“specialita” del rapporto di lavoro penitenziarioneportera I'inestensibilita di quanto
previsto dagli articoli 35 e 36 della Costituziosenciscono la tutela del | lavoro in
tutte le sue forme e il principio della retribuaéoproporzionata alla qualita e quantita
del lavoro prestato e sufficiente ad assicurardaabratore ed alla sua famiglia
un’esistenza libera e dignitosa Si veda su tuttSEBoGNAMIGLIO, Sull'applicazione
dell'art. 36 della Costituzione in tema di retribage del lavoratorein Foro civ,
1951, 352 ss..

La dottrina continua per molto tempo a suffragaresdelte compiute dal legislatore
fascista, discriminatorie del lavoro dei detenwi nonfronti di quello dei cittadini
liberi. Si veda su tutti VSImI, Disposizioni di legislazione sociale particolare ad
alcune categorie di lavoratgin Trattato di diritto del lavoro U. Borsl E F.
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PERGOLESI(diretto da), Ill, Padova, 1959, 523, il qualepramendosi in particolare in
merito alla retribuzione, affermava che la dis@iglipenitenziaria era da considerarsi
sottratta non solo alla disciplina comune ma atfdia alle previsioni costituzionali;
similmente, facendo leva sulla diversa natura debrdo dei detenuti si esprime F.
PERGOLES| Introduzione al diritto del lavorpin Trattato di diritto del lavorg U.
BorsieF. PERGOLESI(diretto da),l , 1960, 57.

Solo nel periodo finale di vigenza del regio dexréB7/1931 si assiste a prese di
posizione critiche. Il primo contributo in ordineooologico é fornito da GPERA,
Aspetti giuridici del lavoro carcerarioin FI, 1971, 56, che mette in dubbio la
costituzionalita della disciplina penitenziaria davoro. L'autore & particolarmente
critico nei confronti del c.d. “appalto di manodopecarceraria”, che, secondo |l
giuslavorista, sarebbe incorso a tutti gli effegl divieto di cui alla legge 1369 del
1960; analogamente si esprime RISRA, Il lavoro del detenutoin GM, 1973, 73-87,
spec. 78 ss., che giunge alla conclusione perauwohtravvenzione del divieto di
stabilito dall’art. 1 della legge 1369 del 1960 danerebbe nella sanzione prevista
dall'ultimo comma dello stesso articolo («i prestati lavoro occupati in violazione
dei divieti posti dal presente articolo, sono cdaesiti a tutti gli effetti, alle
dipendenze dell'imprenditore che effettivamenteiahltilizzato le loro prestazioni»).
Critico anche il contributo di CERRA, (voce) Lavoro penitenziario Enc. diexXXIll,
1973, 566-567, che si dice favorevole, in linegiricipio, ad una gestione pubblica
del lavoro penitenziario ma che pure riconosceclantenienza” del lavoro affidato
alla direzione delle imprese private.

Ancor piu netta la critica la posizione assunta Bamagnoli :U. RMAGNOLI, I
diritto del lavoro dietro le sbarrein PD, 1974, 205 ss. (vednfra cap. Il par. 1.2)
L’autore critica aspramente lo stato della legislae vigente e — ancor piu — le
interpretazioni assai conservatrici della dottqonacedente e coeva, rivendicando che
la disciplina del rapporto di lavoro del detenuicada a pieno titolo in quella del
diritto del lavoro, a nulla rilevando la diversante dei due rapporti, quello
penitenziario scaturente da un obbligo di leggei@lg comune da un contratto. Alle
medesime conclusioni erano pervenuti GRAE cit. e R. RISTIA, cit.,secondo i quali
la natura obbligatoria e I'origine non contrattuéteeglio:non volontaria) del rapporto
di lavoro con I'amministrazione penitenziaria noscladeva I'applicazione delle
comune disciplina giuslavoristica.Con la differenzdtavia che per il Romagnoli
dovevano necessariamente ammettersi alcune deroglee disciplina del diritto
penitenziario rispetto a quello comune, in consideme delle obiettive specificita del
contesto carcerario. Tali deroghe dovevano essentavia circoscritte ed
espressamente definite con rigore dal legislatatai giuristi. A tal proposito I'autore
rimprovera tuttavia la «timidezza» del legislatoo®n riferimento ai lavori
dellemanando ordinamento penitenziario del '75rélativo disegno di legge era
stato gia approvato dal Senato). Approva quanteigitein tema di organizzazione e
metodi del lavoro penitenziario, che «devono tiflet quelli del lavoro nella societa
libera» ma critica alcune lacune, come la non giexie esplicita del diritto alle ferie,
e [ ancor piu gravel il silenzio in merito al diritto di sciopero.
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2  Quadro normativo

2.1 La Costituzione

| principi fondamentali in tema di diritto al lauwisono stabiliti dagli artt! 2, 3 e 27
comma 3 della Costituzione; si vedano in propdsit&RuoToLO, Diritti dei detenuti e
costituzione Giappichelli, Torino, 2002; R. E2L’ANDRO, | diritti del condannatoin

lustitia, 1963, 216 ss.; FRAMAccI, Corso di diritto penale Giappichelli, Torino,
2005;G. E&cANESE Pena e benefici penitenziarn Dig. Disc. Pen, tomo Il — N Z,

Utet, Torino, 2005 1000 ss.

Con riferimento alla giurisprudenza della Cortetitosionale, si ved&orte. cost. 16.
Marzo 2007 n. 78, i6Cost 2007, 745 ss., con nota di FelDA CASA. In patrticolare,

in base all’art. 27, le pene non possono consistet@ttamenti inumani o degradanti
e sono finalizzate alla rieducazione dell'individamche se in dottrina & discusso se la
funzione retributiva della pena permanga. In questtso si esprime aCARACCIOLI,
Manuale di diritto penaleGiuffré, Milano, 2005, 704 ss., secondo il quialdinalita
rieducativa della pena va ad aggiungersi alla oaiga funzione retributiva, senza
eliminarla. L'autore riprende in sostanza quantdomayvolmente sostenuto daG.
BETTIOL, II mito della rieducazione in Sul problema della rieducazione del
condannato, atti del Il convegno penakressanonel963, Cedam, Padova 1964,
nonché b., Dal diritto penale al diritto penalein RIDPP, 1960, 701. Come conclude
R. RusTIA, Il lavoro del detenutoin GM, 1973, 75, sia che si voglia riconoscere al
dettato costituzionale una valenza quasi rivoluai@ — nel senso che la funzione
rieducativa della pena rimane l'unica riconosciddl’ ordinamento — sia che si voglia
intendere la funzione rieducativa attribuita ddllarta costituzionale alla pena come
aggiuntiva, e non sostitutiva, rispetto alla tramhale funzione retributiva, rimane
pacifica I'importanza riconosciuta al lavoro caar@ come strumento fondamentale
in chiave rieducativa, tanto nell’esecuzione dpaa che delle misure di sicurezza.

Rimane altresi pacifico che I'adesione al percdratiamentale costituisce una libera
scelta del detenuto, come chiarito dall&€ircolare del Dipartimento
del’Amministrazione Penitenziaria n.0217584 del0B42005in C.A. ROMANO, A.
ZANIBONI,Codice penitenziario e della sorveglianzaa Tribuna, Piacenza, 2006,
1167; in tale prospettiva anche [attivita lavovatiin carcere, considerata parte
integrante del percorso trattamentale, dovrebberedscoltativa e non obbligatoria
(infra cap. Il, par. 2.1).

2.2 [I diritto internazionale

Sullimportanza del diritto internazionale nell’aitd dell’esecuzione penale si
veda M.RuoToLo, Diritti dei detenuti e costituzionesiappichelli, Torino, 2002, 36
ss. D’altra parte, a testimonianza della crescenpertanza del diritto sovranazionale
e pattizio in ambito penitenziario, si rileva urm@scente attenzione anche da parte
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della manualistica. Su tutti si segnalaBRUNETTI, M. ZICCONE, Manuale di diritto
penitenziarig LaTribuna, Piacenza, 2004, 163-206.

Per una disamina completa ma schematica della niwanaternazionale — a
livello mondiale e con particolare riferimento blfiione Europea, nell’ambito di una
ricerca comparativa sui modelli di organizzaziom ldvoro penitenziario in alcuni
paesi europei, rinvia aVhite Paper, Organization and Management of Prison
Workishops 2007, 17, documento frutto dell’accordo transazie PROEXIT
project, 67-77, in http://www.prisonsystems.eu/&enaspx?ld=214irffra cap. IV
par. 3.1).

Dedica specifica attenzione alle tematiche inergidivoro penitenziario — cosi
come disciplinato dalle fonti sovranazionali KaLDI, Europa. Carcere, penalita,
lavoro. Ricerca transnazionaleSinnos Editrice, Roma, 2005, 12 - 41, in
http://www.ristretti.it/commenti/2007/ottobre/eupcarcere_lavoro.pdf. Le diverse
fonti sono oggetto di analisi, in ordine rigorosameesistematico e cronologico, con
alcune opportune considerazioni, da non darsi pentate, in merito agli organi di
provenienza ed alla portata pit 0 meno cogenta defite normativa di riferimento
(infra cap. IV par. 3.1).

Il punto di partenza di tutte le disamine propostaane laDichiarazione
Universale dei diritti umaniapprovata il 10 dicembre 1948 dall’Assemblea Geleera
delle Nazioni Unite Per alcune considerazioni sullimportanza deltanmativa D.
VALIA, | diritti del recluso tra legge 354/1975, costitage e dichiarazione universale
dei diritti dell'uomq in Rass. pen. crim1999, 50-57, ove viene evidenziata
limportanza della normativa internazionale e, adttispecie, delld®ichiarazione
Universale dei diritti umannel processo di umanizzazione della pena. Coicpkate
riferimento allaDichiarazione Universale dei diritti umansi richiama ancora quanto
riportato da ANALDI, Europa. Carcere, penalitdavoro, cit., 13-15Dopo un breve
riepilogo delle disposizioni dedicate alle persesoé&oposte a restrizione della liberta
in quanto indagate o gia condannate, I'autrice eshéenzia la portata universale della
precetti ivi stabiliti, riferiti tanto ai soggettiberi quanto ai detenuti, ivi incluse le
disposizioni in materia di lavoro contenute netl'a23. Maggiormente focalizzate
sull’esecuzione penale risultano altri strumentedmposti dall’Organizzazione delle
Nazioni Unite, quali laConvenzione contro la tortura o le altre pene ottamenti
inumani e degradantidel 10 dicembre 1984e le Regole minime ONU per |l
trattamento dei detenuti del 30 agosto 1¥3%este ultime non si limitano a delineare i
limiti al potere punitivo statuale, ma sancisconiguai standard “minimi” del
trattamento penitenziario, annoverando espressaménavoro (regola 65) tra le
pratiche finalizzate al reinserimento.

A livello europeo, un’'importanza primaria riveseeriormativa nata su impulso
del Consiglio d’Europa, a partire dalonvenzione Europea per la Salvaguardia dei
Diritti del’lUomo e delle Liberta fondamentali delt novembre 1950Tra le
raccomandazionirisoluzioni adottate dal Consiglio d’Europa, con edfico
riferimento aglistandarddetentivi, rivestono un’importanza fondamentaleRlegole
minime per trattamento dei detenatlegate alla risoluzione 5/1973 del Comitato dei
Ministri del Consiglio d’Europa. Le stesse prevealda riduzione al minimo delle
differenze di disciplina tra il lavoro dei cittadiiiberi e quello dei detenuti, al fine di
preparare questi ultimi al rientro a pieno titolella societa libera e nel mercato del
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lavoro. In proposito si veda \GREVI, Esecuzione Penitenziaria e rieducazione del
condannato nelle regole minime per il trattamenéo detenutiin RIDPP, 1974, 547
ss. LeRegole minime per il trattamento dei detensino state successivamente
assorbite dall®accomandazioni del Comitato dei Ministri del Cgitisid’Europa del

12 febbraio1987 avente per oggetto IRegole Penitenziarie Europe®er una
disamina del concetto di “trattamento” del detem#da normativa internazionale ed
in particolare nelleRegole Penitenziarie Europes rinvia a L. DAGA, (voce)
Trattamento penitenziarjan Enc. dir., XLIV, 1992, 1312-1315; 'autore mette in
luce come la nozione di trattamento a cui fa nifemto la normativa internazionale sia
piu estesa rispetto a quella a cui fa riferimet@wdinamento Penitenziarianfra, par.
2.2). Tali raccomandazioni, evidenzia I'autore, batdonando I'approccio medicale
proprio delle convenzioni precedenti ed individoan capo ai detenuti dei veri e
propri diritti; € anche per questo motivo che hadebnitivamente perso I'appellativo
“minime” che caratterizzava invece le precedentsii.

Con particolare riferimento alle prescrizioni deRegole Penitenziarie Europee
in materia di lavoro dei detenuti, si rinvia a ®muccl, A. PRESUTTI, Le Regole
Penitenziarie EuropeeGiustizia Penale e Problemi Internazionatiuffré, Milano,
1989, 106 ss. Piu di recente: SRu@Hi, L. LAI, Percorsi di inserimento lavorativo in
Europa ed in Italia: fattori di qualita e sosteniilé, in M. GRANDE, M.A. SERENARI (a
cura di),In — out: alla ricerca delle buone prassi. Formaz#oe lavoro nel carcere del
200Q F. Angeli, Milano, 2002, 39 ss., spec. 42-45.Ragole Penitenziarie Europee
sono state da ultimo aggiornate cBaccomandazione del Comitato dei Ministri
dell’'Unione Europea2/2006 del 1 novembre 2006 (“MeioRegole Penitenziarie
Europee’). Per la traduzione commentata, a cura del Mirostiella Giustizia, si
rinvia aLe Regole Penitenziarie Europee, allegato alla Ratandazione R(2006)2
adottata dal Comitato dei Ministri del Consiglio Edropa, 2007, in
http://www.rassegnapenitenziaria.it/cop/92.pdf. dgeornamento si € reso necessario
non solo per lI'adesione all’'Ue di Stati carattesizzla ordinamenti penitenziari assai
diversi, quanto piuttosto per i fenomeni del solaiédmento e della progressiva
implementazione delle misure alternative.

by

Un’attenzione particolare é stata suscitata, anotre riferimento alla disciplina
sovranazionale, dalla questione concernente ligatdrieta del lavoro penitenziario.
Si rinvia, tra contributi piu recenti, a FONON, Il lavoro dei detenutiin C.CESTER (a
cura di),ll rapporto di lavoro subordinato: costituzione eadgiment in F. CARINCI
(diretto da), Diritto del lavoro. Commentario Il, Torino, Utet, 2a ed., 2007,
2067-2068, e soprattutto, anche per la bibliogrdfiaiferimento, a V.LAMONACA,
Lavoro penitenziario, diritto vs obbligdn Rass. penit. crim2009, 2, 63/65. La
normativa internazionale sopra riportata non haijpothe prendere atto di quanto
tuttora previsto in molte legislazioni nazionabnee quella italiana.

La Convenzione per la Salvaguardia dei diritti dellmg vieta in via generale
qualsiasi forma di lavoro forzato. Tuttavia, traelecezioni previste si annoverano il
servizio militare, I'attivita richiesta per via dialamita naturali che pongano in
pericolo la vita o il benessere della comunitgyriestazioni derivanti da obblighi civili
ed appunto il lavoro dei detenuti, espressameni¢entplato dall’art. 5. Anche la
Corte Europea dei Diritti del’lUomo ha avuto modo mlonunciarsi sul tema,
valutando come legittimo il lavoro obbligatorio pbé non ecceda i limiti “normali”:
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CEDU, sent. 24 giugno 1982, Van Droogenboeck @iBeh V. GREVI, G. GIOSTRA,
F. DELLA CaAsA (a cura di),Ordinamento Penitenziario articolo per articol@® ed,
Cedam, Padova, 2000, 225.

Tale eccezione e confermata dalegole minime ONU per il trattamento dei detenuti
del 30 agosto 1955he annoverano il lavoro (regola 65) tra le phagifinalizzate al
reinserimento — si rinvia in proposito adiiti del quarto congresso delle Nazioni
Unite sulla prevenzione del delitto e il trattanewokei delinquentiin Rass. st. penit.,
1970, suppl. fasc. 6, 12, 28-32 e 52-56. Si segdalaultimo permanere di tale
eccezione anche nelduove Regole Penitenziarie Europks 2006 (regola 105.2).

2.3 L'Ordinamento Penitenziario e la normativa
successiva

Con la legge 354 del 26 luglio 1975la materia mgrataria per la prima volta trova
disciplina organica in un atto di natura legislatiCome riportato da KOSTORIS
Lavoro penitenziario (voce)n NDI, App, IV, Torino, 1983, 749, tale circostanza
assume un rilievo fondamentale in relazione albggettabilita della nuova disciplina
al sindacato della Corte costituzionale. Con lagéed354/1975 ed il relativo
regolamento di esecuzione Decreto del Presidente della Repubblica 431 del 29
aprile 19767 il lavoro non viene piu considerato parte inte¢gatella pena e diventa
un elemento cardine non solo del trattamento perigeo, ma nello specifico del
trattamento rieducativo, ovvero linsieme delleivétia finalizzate a favorire la
rieducazione e il reinserimento sociale del detntita gli autori che evidenziano
limportanza del lavoro — nella legge 354/75 — cogteamento cardine del trattamento
si richiamano M. @NEPA, S. MERLO, Manuale di diritto penitenziario Giuffre,
Milano, 2004, 124e AMORRONEIl Trattamento penitenziario e le alternative alla
detenziong Cedam, Padova, 2003, spec. 39-51. Da ultimoGWAMMELLO, A.
MERCURIO, G. QUATTROCCH], Il lavoro nel carcere che cambiaFrancoAngeli,
Milano, 2013, spec. 14 e 50 ss. Per una definiztbrteattamento rieducativo si veda
L. DAGA,Trattamento Penitenziarjan Enc. dir, XLIV, 1304 e G.BELLANTONI, Il
trattamento dei condannatiin P. COrRsO (a cura di) Manuale dell’esecuzione
penitenziaria Monduzzi, Bologna, 2002, 70.

Per un commento analitico del’Ordinamento Penitmnz si segnala, tra gli altri: F.
FIORENTIN, A. MARCHESELLI, L’ordinamento penitenziaridJtet, Torino, 2005. Per un
esegesi aggiornata degli articoli della legge B945, alla luce delle sentenze della
Corte costituzionale e della Magistratura di Sohaega si rinvia a GZApPpA, C.
MASSETTI (a cura di), Codice penitenziario e della sorveglianzha Tribuna,
Piacenza, 2012, opera di riferimento per gli omeratlel settore anche per via
dellampia raccolta delle piu importanti circoladipartimentali in materia. Tra i
commentari piu recenti, si rinvia a FIORENTIN, Esecuzione penale e misure
alternative alla detenzionéNormativa e giurisprudenza ragionat&iuffre, Milano,
2013, spec. 318-328.

Contiene spunti tuttora validi il contributo di Tighina, G.TRANCHINA, Vecchio e
nuovo a proposito di lavoro penitenziaria V.GREVI (a cura di)Diritti dei detenuti
e trattamento penitenziari@anichelli, Bologna, 1981, 149-152, il quale dectia una
sostanziale contraddizione tra quanto I'OrdinamdPémitenziario enuncia in via di
principio — coerente con i principi costituzionalie quanto invece dispone nelle
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disposizioni piu di dettaglio, ancorate ad una eamme afflittiva del lavoro
penitenziario. Dedica particolare attenzione alteowvazioni introdotte(! con
riferimento al lavoro dei detenuti — dalla legge3@®86:M. PAVARINI, Il lavoro
carcerario, in B. GuAzzaLOCA, M. PAVARINI (a cura di),L’esecuzione penitenziatia
in F. BRICOLA, V. ZAGREBELSKY (diretta da), Giurisprudenza sistematica del diritto
penale Torino, Utet, 1995, 19-23.

Per una rassegna in chiave sistematica deglivienér normativi succedutisi dopo
'ordinamento penitenziario si consigliano MITALI, Il lavoro penitenziario Giuffre,
Milano, 2001, 1-18, ove lautrice ripercorre le emdle del lavoro penitenziario
successive alla legge 354/1975, con particolaegimiento 1) alle importanti novita —
soprattutto in tema di retribuzione, misure altéxgae lavoro all'esterno — introdotte
dallalegge n. 663 del 10 ottobre 198&d. “legge Gozzini”) e dall’art. 19 dellagge

n. 56 del 28 febbraio 198Y materia di collocamento extramurario e dei detier?)
alle successive restrizioni introdotte dalla leaggdne emergenziale degli anni '90 in
parte “compensate” dalla legge 296/1993, 3) adfimu importanti interventi
normativi in materia, ovvero Decreto del Presidente della Repubblica n. 2303gel
giugno 2000, Regolamento recante norme sull’ordinamento penideiaz e sulle
misure privative e limitative della liberta la legge n. 193 del 22 giugno 200@.d.
“legge Smuraglia”), che prevede incentivi alle cexgtive ed alle imprese che
assumano detenuti 4) alla giurisprudenza dellaeCoostituzionale. Con particolare
riferimento alla riforma operata dalla legge 29&39si segnala altresi per
completezza e sistematicita CASCIATO, Lavoro e detenzione: origini ed evoluzione
normativa. L'esperienza del carcere di Pisa
2000http://www.altrodiritto.unifi.it/ricerche/asyto/casciato/cap3.htm#h3.
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I UNA RICOSTRUZIONESISTEMATICA DEL
RAPPORTO DI LAVORO DEL LAVORATORE
DETENUTO

1 Definizione, aspetti e classificazioni del lavoro
penitenziario

1.1 Nozione di lavoro penitenziario

Per una definizione di lavoro penitenziario, o dav carcerario, va preliminarmente
rilevato che pochissimi autori si soffermano esgpmesente sulla questione. Si rimanda
al contributo di M.VITALI, Il lavoro penitenziarig Giuffre, Milano, 2001, 19, per la
guale il lavoro penitenziario & quel rapporto latimo caratterizzato dalla particolare
condizione di detenuto del prestatore di lavoroceékmano alla questione C.A.
RomANO, Studi sul lavoro inframurarip in
http://www.ristretti.it/areestudio/lavoro/ricerchemano/intramura.htm  nonché F.
ToNoN, Il lavoro dei detenuti in C. CESTER (a cura di),ll rapporto di lavoro
subordinato: costituzione e svolgimeni F. CARINCI (diretto da),Diritto del lavoro.
Commentario Il, Torino, Utet, 2a ed., 2007, 2074 Particolantee dettagliata ed
omnicomprensiva la definizione contenuta inVhite Paper, Organization and
Management of Prison Warlshops 2007, 17, documento frutto dell’accordo
transazionale PROEXIT project, 9 SS, in
http://www.prisonsystems.eu/Generic.aspx?ld=214e i ritiene pertanto possa
costituire un utile punto di partenza per una disandell’argomentoigfra, cap. IV,
par. 3.1).

Sempre in ambito sovranazionale, si segnala laizipog critica in A.
COSTELLOE T. LANGELID, Prison education and training in Europe — a reviamd
commentary of existing literature, analysis and leadon, 2011, 21 in
ec.europa.eu/education/adult/doc/literature_en(pdfa, cap. IV par. 3.1). Viene in
particolar modo criticato 'uso diffuso, in lettéwaa, della locuzioneprison work ad
indicare sia il lavoro propriamente presso le lavayni, sia i lavori c.d. domestici
prestati presso le strutture penitenziarie, pgecondo gli autori, di qualsiasi valenza
formativa.

1.2 Finalita del lavoro penitenziario

Una ricostruzione delle finalita da attribuirsievdro penitenziario non puo che avere,
come riferimento polare, la Costituzione. Data peguisita la finalita rieducativa
della pena, pur nelle differenti interpretazioni geecetto costituzionales(pra cap. |
par. 2.1), appare ormai pacifico che il lavoro raebba piu, come sostenuto in
passato, contribuire ad aumentare il grado ditt¥ilia della pena. Di contro, il lavoro
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ha assunto una forte valenza trattamentale, taatesdere considerato dall'art. 15
dell'Ordinamento Penitenziario uno degli elementndamentali del trattamento
rieducativo. Sulla nozione di trattamento riedugatt nozione di natura penitenziario-
criminologica intesa come «insieme delle tecnichaificative della personalita del
condannato poste in essere al fine di favorirneédducazione ed il reinserimento
sociale» si rinvia a LDAGA, (voce) Trattamento penitenziarion Enc. dir., XLIV,
1304 ss. L’'autore distingue la nozione di trattatberieducativo da quella di
“trattamento penitenziario” avente carattere noivwat da considerarsi quale «
‘regime’ del soggetto privato della (o limitato laglliberta per motivi di controllo
penale», riprendendo in parte un definizione da@aes.BELLOMIA, Ordinamento
penitenziarig in Enc. dir, vol. 30, 1980, 921-923. In questa accezionetédna¢nto”
equivale a “modo di trattare”. A tale nozione dattamento fanno evidentemente
riferimento leRegole minime ONU sul trattamento dei detenuto{uzione 30 agosto
1955)— dedicate al regime guotidiano ed alle condizdiniita nelle carceri — nonché
le Regole Penitenziarie Europee del Consiglio d’Eur@psoluzione 87/3, aggiornate
con raccomandazione R 2006/2, in www.coe.it). Brita si rinvia a GALTAVISTA,

G. GENNARO, Il trattamento dei detenuti di fronte alla normazéinternazionale e
nazionale in Rass. st. penjt. 1975, 728 ss. Per il un quadro di riferimentdlade
normativa sovranazionale si veslaprag cap. | par. 2.2.

La funzione rieducatrice, affidata dalla Costitumo alla pena, e devoluta
precipuamente al lavoro da parte dell’Ordinamergaiténziario, € stata la chiave di
lettura pressoché unanime nella dottrina succes8il®75. Tra i pochi autori critici
M. PAVARINI, La nuova disciplina del lavoro dei detenuti neltgyica del trattamento
differenziatg in V. GREVI (a cura di)L’'ordinamento penitenziario dopo la riforma (L.
10 ottobre 1986, 663Padova, Cedam, 105 ss., spec. 132-152, che avmerterito ai
rischi che la peculiare funzione rieducativa pdssee col diventare il nuovo ostacolo
— al pari di come lo e stata per anni la pecul@enotazione afflittival alla vera
equiparazione tra lavoro penitenziario a quello eoen Sempre il Pavarini, insieme al
Melossi, si era espresso peraltro in maniera aritispetto alla peculiare funzione
rieducativa affidata al carcere, da intendersil@aducazione alla produzione”
(anche se poi gli autori convengono che anche uea&one di tale tipo costituisca il
primo passo, per “detenutroletario”, per la progressiva acquisizione debpor
diritti di lavoratore: D.MELOSS, M. PAVARINI, Diritti costituzionali negli istituti
carcerari, in AA.VV, Giustizia penale e riforma carceraria in Italia, iAtti del
seminario organizzato dal centro studi e iniziapex la riforma dello Stato, Roma, 9-
10 marzo 1973 Editori Riuniti, 1974, Roma, 2861 293. Quale unica soluzione
al’emancipazione del lavoro penitenziario 'aut¢k& PAVARINI, op. ult. cit, ibidem
169 — 174, propone pertanto una riforma radicalesideema penitenziario, finalizzata
a rendere produttivo il lavoro intranurario, anche attraverso una riprogettazione
degli spazi penitenziari — ed a rendere fattivgpdasibilita del lavoro esterno gia
consentita dall’articolo 21 dell’Ordinamento Penimrio. Senza nulla togliere alla
funzione rieducativa del lavoro ci sembra quellaposta dal Pavarini la strada da
percorrere; anzi, solo un lavoro produttivo ed téffe potra dirsi veramente
rieducativo. A dimostrazione di come un apprococostruttivo alle tematiche del
lavoro penitenziario prescinda (e forse debba prdece) dalle diverse ideologie e
contesti di riferimento degli autori, si ritienepgtuno rinviare a quanto gia scriveva
G. BALDAZzzI, Il lavoro penitenziario in Scuola Penale Unitaria1930, 144 ss.
L’autore, con straordinaria lucidita, illustrava émormi potenzialita di un lavoro
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penitenziario moderno e produttivo, criticandordfanizzazione coeva del lavoro
penitenziario, poco produttiva ed esclusivamententata allo sfruttamento della
forza lavoro dei detenuti, attraverso il ricorstagdroduzione di beni di scarsa qualita.
L'impiego del detenuto in una attivita produttisecondo I'autore, avrebbe darebbe
un contributo importante al “reinserimento” deletaito, soprattutto se accompagnata
da una idonea istruzione professionale.

Le parole del Baldazzi non paiono peraltro cozzaye quanto riportato in alcun
contributi statunitensiitffra, cap. 1V, par. 3.2) ed europei in merito alle fitgadel
lavoro penitenziario. Si segnala quanto riportatel rcitato Libro bianco
sull'organizzazione e la gestione delle lavorazigenitenziarie \(Vhite Paper,
Organization and Management of Prison Woshkop$, 2007,cit., 51 ss., per cui la
funzione rieducativa si concreterebbe (anche) ammliisizione o nella
rilJacquisizione delle regole e dei ritmi propri delrdo del lavoro.

Ancor piu critici invece nei confronti della reagdficacia rieducativa del lavoro in
carcere risultano i contributi raccolti nel’ambitlel lavoro di A.COSTELLOE, T.
LANGELID, Prison education and training in Europe — a reviamd commentary of
existing literature, analysis and evaluatijon 2011, spec. 21ss., in
ec.europa.eu/education/adult/doc/literature_en.pg@hfra, cap. IV par. 3.1).
Analogamente K. MEvoy,Enhancing Employability in Prison and Beyond: A
Literature Review Queen’s University Belfast for NIACRO, 2008, spé&:cl5, in
http://www.niacro.co.uk/filestore/documents/publioas/Sept_08 49699 EmplyRep.
pdf, per il quale il lavoro penitenziario costgoe di fatto, nella prassi, un modo per
tenere occupati i detenuti, senza che vi sia wettefd contributo in termini rieducativi
e di reinserimento nel mercato del lavoro.

1.3 Lavoro penitenziario e lavoro comune

La questione relativa alla assimilabilita del lavgrenitenziario a quello comune é
assai risalente. Purtuttavia la questione non se@dsere stata definitivamente risolta,
una volta per tutte. Senza poter indulgere in ucerca di tipo comparatistico sulla
guestione, pare utile segnalare come, ancora dntecin Francia, la questione abbia
meritato una pronuncia del giudice del lavoBaonseil de Prud’hommes de Paris, 8
février 2013 RG n° F 115185, con nota di BROCHEBLAVE, Le droit du travalil
s’applique en prison in
http://www.rocheblave.com/avocamontpellier/travail len Iprisord. Il giudice,
facendo leva sulla normativa internazionale allalgua Francia aderisce, circoscrive
le ipotesi derogatorie della disciplina particolarespetto al diritto comune
(riconoscendo all'istante, detenuta lavorante cdeleoperatrice all’interno di un
carcere il diritto ad un trattamento del tutto agal a quello del lavoratore comune).
Si segnala tuttavia, a scanso di equivoci, comgiutlice non giunga affatto a
paventare la totale assoggettabilita del lavorateeniario al diritto comune.

La dottrina piu risalente escludeva il configurahildel lavoro penitenziario quale
rapporto di lavoro tutelato dalla normativa giuslastica. Tra gli altri si ricordano;L.
DE LITALA, La prestazione di lavoro nel sistema penitenzigabano, in DL, 1946,1,
240 ss. per il quale il rapporto di lavoro tra det® e amministrazione penitenziaria
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avrebbe trovato la propria regolamentazione es@usi speciale nella legislazione
penitenziaria, ritenuta dall’autore un ordinamenrtesauriente» e «consono»; in
termini ancora piu perentori si era espressdl@eLLI, Il lavoro dei detenutiin Riv.
dir. penit, 1930, 494 ss., secondo il quale era da ritepaxsfico che il lavoro facesse
parte integrante della pena e come tale trovasssudadisciplina particolare nel
regolamento carcerario. Si vedano inoltre: 8RKANDEZ, Posizioni non contrattuali
nel rapporto di lavoro Cedam, Padova, 1968, 56, per il quale ogni [riEsta
imposta dalla legge esulpso factodalla normativa giuslavoristiva; F.ERGOLES])
Introduzione al diritto del lavoroin U. BoRrsIeF. PERGOLESI(diretto da), I, 1960, 57-
60, che muove da una discutibile identificaziona tavoro forzato e lavoro
penitenziario;V. 1, Disposizioni di legislazione sociale particolare adcune
categorie di lavoratori in Trattato di diritto del lavoro U. BORSI e F. EERGOLESI
(diretto da), Ill, Padova, 1959, 521-523, che afi@rapoditticamente che non sia
configurabile, per il detenuto, alcun rapportoadidro, costituendo I'attivita lavorativa
in carcere una mera «conseguenza del diritto publlello Stato di assoggettare a
pene e misure di sicurezza il cittadino nelle coiuahi previste dalle norme penali»; R.
ALESSANDRI, G. CATELANI, Il codice penitenziarip Laurus, Firenze, 1977, 38 ss.
riconducono alla peculiare funzione rieducativanéan assimilabilita del lavoro dei
detenuti a quello comune. Molti altri autori — wda esempio SBELLOMIA,
Ordinamento penitenziarjan Enc. dir., XXX, 1980, 9251926 — pur auspicando una
riforma della normativa si limitano constatare la sostanziale difformitallal
disciplina del lavoro penitenziario rispetto a daelel lavoro comune, deducendone la
sostanziale diversita dei due istituti, non ricatibili pertanto ad un’unica fattispecie.

Dalla fine degli anni '60 la posizione della dataicomincia a cambiare. Ad occuparsi
di lavoro penitenziario non sono piu solo funzionatellamministrazione
penitenziaria (soprattutto tramite della rivistafiaidle dell’lamministrazione
“Rassegna di Studi Penitenziarma penalisti ed in alcuni casi giuslavoristi,no®
riportato nell'ampia disamina del Pavarini : AVARINI, La nuova disciplina del
lavoro carcerario nella riforma dell'ordinamento peenziariq in Il carcere
riformato, F.BRICOLA (a cura di), Il Mulino, Bologna, 1976, 5-9.

Il primo autore a proporre la piena equiparabitiéd lavoro penitenziario al comune
rapporto di lavoro € GPERA, Aspetti giuridici del lavoro carcerarioin FI, 1971 54
ss., secondo il quale la natura obbligatoria eidine non contrattuale (meglio:non
volontaria) del rapporto di lavoro con 'amminigti@ne penitenziaria non escludeva
I'applicazione delle comune disciplina giuslavaagat L'autore menziona ad esempio
il vigente sistema di collocamento obbligatorio yiseo dalla legge 264/1949 e la
disciplina delle assunzioni obbligatorie introdott#alla legge 482/1068: tale
normativa, pur incidendo in maniera sostanzialéadilberta contrattuale delle parti
nel momento antecedente il perfezionamento debt@y non esclude
'assoggettamento del rapporto di lavoro che ndusisge alla comune disciplina
giuslavoristica. Tale constatazione inoltre e ass®a dalla circostanza che vi sono
categorie di detenuti lavoranti per i quali il lasanon é obbligatorio (gli imputati) e
per i quali non e in alcun modo possibile dubitdedla natura contrattuale del
rapporto, la cui disciplina € in tutto e per tuitientica a quella degli altri detenuti
lavoranti. Ad analoghe argomentazioni aveva fattorso Rustia (RRUSTIA, Il lavoro
del detenutpin GM, 1973, 73 ss), la quale aggiunge la constataziomguitiva ma
non secondaria ! che la natura contrattuale del rapporto lavocapenitenziario si
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desume dalla circostanza che, nella prassi, € soprdibile consenso delle parti
perché il rapporto lavorativo venga in essere.

Tra i vari contributi quello piu dirompente e pegaello del Romagnoli, dal titolo
indicativo: U.RoOMAGNOLI, Il diritto del lavoro dietro le sbarrein PD, 1974, 205 ss.
successivamente ripubblicato in BAPPELLETTG, A. LOMBROSO (a cura di), Carcere

e societaVenezia, Marsilio, 1976, 92 ss., col titdldavoro nella riforma carceraria
L’autore, che parte dal presupposto per cui sidipache il lavoro carcerario rientri
nella sfera d’azione del diritto del lavoro, € tario ad un’impostazione che neghi
gualsiasi assimilazione tra rapporto di lavoro detenuto e rapporto di lavoro
comune, basata ideologicamente sulla peculiare idoaz (afflittiva) del lavoro
penitenziario ovvero sulla considerazione di natsistematica che fa leva sulla
diversa origine natura del rapporto di lavoro pamgiario rispetto a quello comune, il
primo scaturente da un obbligo di legge ed il sdooda un contratto. Parimenti,
secondo l'autore, risulterebbe errata un’impostaziavulsa dal contesto normativo
attuale, volta a sostenere la totale equiparabii@alavoro penitenziario e lavoro
libero. Caso per caso, secondo tale impostaziomenos esaminati i singoli istituti,
valutando di volta in volta se i principi del didt comune possano trovare
applicazione anche per il lavoro penitenziario.

Lungo il solco tracciato da Pera e Romagnoli shedl di fatto tutta la dottrina (e la
giurisprudenza) successiva all’emanazione dellgde®p4/1975, orientata a sostenere
la equiparabilita tra lavoro penitenziario ed aimiensionare progressivamente gli
aspetti di “specialitda” ancora presenti nella keggrendendo le mosse da quanto
enunciato dalla legge (art.26 comma 5 : “I'orgaazpnne e i metodi del lavoro
penitenziario devono riflettere quelli della soaidibera(..)”). Sul punto si segnala,
per la sua unicita, il contributo del Pavarini (FavARINI, La nuova disciplina del
lavoro carcerario nella riforma dell'ordinamento pgenziarig cit.), che rileva come

le enunciazioni del nuovo Ordinamento Penitenzigiémo in realta contraddette da
alcuni aspetti importanti della disciplina (est@ma remunerazione e diritti sindacali)
e soprattutto avverte in merito al pericolo chespecialita del lavoro penitenziario
torni piu 0 meno surrettiziamente ad essere didgadottrina e giurisprudenza,
giustificata questa volta non piu dall’imprescintiibcarattere afflittivo della pena,
guanto piuttosto dalla peculiare funzione riedweati

Tra i contributi piu importanti tesi ad equiparatelavoro penitenziario a quello
comune, sulla scia di quanto sostenuto dal Perdladluce della nuova disciplina
introdotta dalla legge 354/1975 si segnalanoRvARINI,La nuova disciplina del
lavoro dei detenuti nella logica del trattamentdfelienziato in V. GRevI (a cura di),
L'ordinamento penitenziario dopo la riforma (L. Ifitobre 1986, 663)Padova,
Cedam, 85 ss.; EEASSONE Sfondi ideologici e scelte normative nella disciplidel
lavoro penitenziariojn Diritti dei detenuti e trattamento penitenziarid. GREvVI ( a
cura di), Zanichelli, Bologna, 1981, 157 ss.; TRANCHINA, Vecchio e nuovo a
proposito di lavoro penitenziarjan V. GRevI (a cura di),Diritti dei detenuti e
trattamento penitenziarioZanichelli, Bologna, 1981, 143 ss.; KSOSTORIS Lavoro
penitenziario (voce)in NDI, App, IV, Torino, 1983, 748 ss.; Ress| Il lavoro del
detenuto: a proposito della concessione della mapeda dei detenuti ad imprese
appaltatrici, in DL, 1978, II, 103 ss.; GVIDIRI, Il lavoro carcerario, problemi e
prospettive in L80, 1986, 48 ss.;A.A GRECA, La riforma penitenziaria a venti anni
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dal 26 luglio 1975in Dir. pen. proc, 1995, 875 ss.; RCiccotTl, F. PITTAU, Il lavoro

in carcere FrancoAngeli, Milano, 1987, 141ss.; MARBERA, Lavoro carcerarig in
Dig. it., VIII, Torino, 1992, 220-222, che si sofferma $avoro alle dipendenze di
imprese e cooperative alla luce delle recenti mdukf legislative, mettendo in chiaro
come I'obbligatorieta del lavoro per il detenutopminque la si voglia concepire, non
pregiudica la natura contrattuale del rapportoa¥oto, posto che nessun obbligo
contrattuale incombe sulla parte datoriale. Picedente, a favore della configurabilita
del rapporto di lavoro disciplinato dal diritto carre, pur con alcune precisazioni, si €
espresso RSCOGNAMIGLIO, Il lavoro carcerariq in ADL, 2007, 22-24, specificando —
come d’altra parte ormai pacifico — che il rappodiolavoro alle dipendenze di
imprese 0 cooperative ricada interamente nellaastéir applicazione del diritto
comune. Analogamente BGELLACANI, Il lavoro carcerarig in A. VALLEBONA (a cura
di), | contratti di lavorq in P.RESCIGNQ E. GABRIELLI (diretto da),Trattato dei
contratti, Torino, 2009, II, 1489, che evidenzia (in maniaraostro avviso un po’
troppo enfatica) come, pur rientrando rggnus del rapporto di lavoro di tipo
subordinato, il lavoro penitenziario sia carattegip da forti peculiarita «nelle fonti,
nella disciplina, nella funzione e quindi nella sawstessa del contratto, considerate
tali da impedire l'applicazione di numerosi istituipici della figura generale»,
precisando quindi che tali specificita riguardanprattutto la categoria del lavoro dei
detenuti alle dipendenze della amministrazionetpaniaria.

Un passo decisivo verso la (quasi) completa eqamane tra lavoro penitenziario e
rapporto di lavoro comune lo si deve dllarte costn. 1087 del 30 novembre 1988, in
Lavoro carcerario, specialita del trattamento eitlirdel detenutpin DL, 1989, parte
Il, 241 ss, con nota di ARBIA. Si veda altreséCost 1988, I, 5291 con nota di G.
GALLI, Mercede e remunerazione del detefuedi anchenfra, par. 2.5, nonché in
FI, 1989, I, 3071 con nota di MIONTELEONE Si rileva tuttavia che in motivazione &
frequente il ricorso del giudice costituzionaleadune argomentazioni gia utilizzate
da dottrina e giurisprudenza per sostenere la mofigurabilita di un rapporto di
lavoro disciplinato da diritto comune tra ammiragione penitenziaria e detenuto,
quali le“speciali” finalita devolute al lavoro immurario e la particolare origineex
legee non contrattuale — del rapporto di lavoro.

Nel lungo percorso di assimilazione del lavoro pediario al lavoro comune, si
segnala la sentenza della Corte costituzior2dete cost. 1022 maggio 2001, n. 158
in merito alla quale si rinvia a G/ANACORE, Lavoro penitenziario e diritti del
detenuto in DRI, 2007, fasc. 4, 1150-1152, in relazione al dirittel detenuto
lavoratore alla fruizione delle ferie; la Corte awblta per tutte, dichiara estensibili ai
detenuti tutti i diritti soggettivi inerenti la ptazione lavorativa del lavoratore
comune, non essendo il particolastatus del detenuto giustificativo di alcune
compressione dei diritti, se non quelli insolubiltee connessi alla restrizione della
liberta personale.
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1.4 Obbligatorieta del lavoro penitenziario

Il lavoro riveste ancora carattere obbligatorio pesndannati e gli internati sottoposti
alle misure di sicurezza della colonia agricolaefadcasa di lavoro. La dottrina € in
piu circostanze intervenuta in merito alla costitnalita della previsione dell’art.4
dell'Ordinamento Penitenziario relativa alla obhligrieta del lavoro in carcere.
Taluni hanno giustificato tale previsione facemorso all’art. 23 della Costituzione
e includendo il lavoro penitenziario tra le pregiaz suscettibili di imposizione; si
veda A. FEDELE, Sub art. 23 in G. BRANCA (a cura di) Commentario della
Costituzione. Rapporti civili (Artt. 22-23Bologna-Roma, Zanichelid, 1978, 40.
Altri — si veda SKOSTORI§ Lavoro penitenziario (vocejn NDI, App, IV, Torino,
1983, 750 — ritengono che la peculiare funziondugativa del lavoro penitenziario
possa giustificarne le previsioni concernenti I'lifptorieta.

La dottrina piu accreditata (tra gli altri:lBARILE, Diritti delluomo e liberta
fondamentali Il Mulino, Bologna, 1984, 113 ss. e ReNNisI, Diritti del detenuto e
tutela giurisdizionale Giappichelli, Torino 2002, 5) dubita tuttavia ldelondatezza di
tali ricostruzioni finalizzate a giustificare la ropatibilita con la costituzione
dell'obbligo di lavoro. Tale imposizione stridereblnfatti con lart. 13 della
Costituzione, che dichiara inviolabile la libertdoana e proibisce ogni violenza fisica
e morale sulle persone sottoposte a restriziolibelita. Rimane pacifico che I'obbligo
di lavoro stabilito dall’art. 20cost non sia suscettibile di esecuzione in forma
specifica, trattandosi di obbligo dacere e potra essere sanzionato, tutt’alpiu,
attraverso la previsione di strumenti di tipo amistnativo (M.P. LL DONNI, Sul lavoro
dei condannati e degli internati nel sistema pearitario italiang in Dir. Fam., 1979,
1006). D’altra parte in questo senso vi erano gteese di posizione gia sotto la
vigenza del precedente regolamento. SecondoURTIR Il lavoro del detenutpin
GM, 1973, 78 ss., I'obbligo del lavoro costituiscét’al piu un obbligo morale in
guanto la costituzione del rapporto non puo preki® dal consenso del detenuto.
Anche piu di recente non mancano posizioni corgralfa configurabilita di un vero e
proprio obbligo giuridico di lavorare imposto aiteeuti. Si veda VFURFARO, I
lavoro penitenziario, aspetti giuridici e sociologi 2006, cap. | par. 20bbligo del
lavoro e diritto al lavoro, in
http://www.altrodiritto.unifi.it/ricerche/misure/ftaro/capl.ntm#h2, secondo la quale
la previsione dell’ordinamento penitenziario in gedi obbligatorieta del lavoro per i
condannati sarebbe parzialmente contraddetta dtkso articolo 20, terzo comma e
dall'art. 15, comma secondo della legge, in basequmli sembrerebbe potersi
argomentare che I'obbligo del lavoro sia da comside solo “tendenziale” per i
detenuti, si esprime GRELLACANI, Il lavoro carcerarig in A. VALLEBONA (diretto
da), | contratti di lavorg in P.RESCIGNG E. GABRIELLI, (diretto da),Trattato dei
contratti, Torino, Utet, 2009, II, 1485 ss., spec. 1486,08d0 il quale I'ampiezza
delle possibilita di scelta da parte del detenutdguebbe a desumere che I'intenzione
del legislatore non sia tanto quella di imporrel@ienuti un lavoro, quanto piuttosto
guella di agevolarne l'impiego. Discutibile tuttavi’affermazione dell’autore che
rileva la “mancanza di sanzioni dirette”, alla lude quanto previsto dall'art. 77,
comma 1 n 3 del regolamento di esecuzione, chevenadra le infrazioni disciplinari

il “volontario inadempimento di obblighi lavorativi
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Le argomentazioni proposte si scontrano tuttavia mevisione ordinamentale della
rilevanza disciplinare del rifiuto dell’attivita Varativa da parte del detenuto. Cosi R.
SCOGNAMIGLIO, Il lavoro carcerariq in ADL, 2007, 19-22, che realisticamente, pur
rimarcando I'incoercibilita dell’obbligo, prendetatdell’obbligatorieta del lavoro per i
condannati e gli internati, escludendo parallelaméen configurabilita di un diritto al
lavoro in capo ai detenuti; Per una rassegna appdidf della dottrina in merito
all'obbligatorieta del lavoro penitenziario si vedau tutti, V.LAMONACA, Lavoro
penitenziario, diritto vs obbligoin Rass. pen. crim2, 2009, 49 ss. L'autore si
sofferma inoltre sulla questione, anch’essa dibattin dottrina, relativa alla
configurabilita in capo al detenuto di un diritidavoro. Tale ipotesi troverebbe infatti
supporto, oltre che dalla stessa configurazione ldebro come obbligo, nella
previsione dell’art. 15 comma 2, in base al qualinadel trattamento rieducativo ai
condannati viene assicurato il lavoro. Tuttavianttoduzione, nel testo finale
dell'articolo, dell'inciso “salvo i casi di impodslita” ha fatto deporre la quasi totalita
della dottrina per la non configurabilita, in capbdetenuto, di un diritto al lavoro
giuridicamente azionabile (da ultimo in questo sen&. PELLACANI, Il lavoro
carcerarig, cit., 1486. Pare pertanto maggiormente in linea con natmativo e ancor
di piu con la situazione all'interno degli istitutienitenziari (ove il lavoro viene
considerato obbligatorio ma ove allo stesso tenmipola possibilita di garantirlo solo
a una parte della popolazione detenuta) la poszibrchi si limita a prendere atto di
guanto stabilito dalla legge, affermando pertaiutbhligatorieta (giuridica) del lavoro
per i detenuti da una parte e la non configurabitit alcun diritto al lavoro, con
correlativo obbligo da parte dellamministrazioi@me poi gia affermava ERRA,
(voce) Lavoro penitenziario Enc. dixXXIll, 1973, 565-567, un lavoro non afflittivo e
remunerato (come deve essere un lavoro con finaétiucativa) difficilmente non
verra accettato da parte del detenuto, risolventhinsi ad una questione di poco conto
la disputa relativa I'obbligatorieta del lavoro genziario.

Peculiare la posizione di F.CARDANOBILE, Il lavoro alle dipendenze
dellAmministrazione penitenziaria: il “lavoro doregco”, in Il lavoro dei detenutiF.
CARDANOBILE, R. BRUNO, A. BASSQ, I. CARECCIA (a cura di), Cacucci, Bari, 2007, 24.
L’autore, muovendo dal paragone con il diritto -bligo di istruzione e da una lettura
sistematica dell’Ordinamento Penitenziario , codelyper I'obbligatorieta del lavoro
penitenziario, sia per i detenuti, che per 'ammstigizione penitenziaria, destinataria
dell’'obbligo di “assicurare un lavoro”.

1.5 Le diverse tipologie di lavoro penitenziario

L’ordinamento penitenziario (art. 20-22 eb®) dedica una disciplina unitaria al
lavoro penitenziario senza alcuna distinzione dias@atione datoris al punto da aver
suscitato alcune questioni in merito all’applicaaildi tale disciplina al solo lavoro
alle dipendenze dell’lamministrazione oppure anchieeallo alle dipendente di terzi —
si veda ad esempinfra, cap. 2.5 in tema di retribuzione).
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Per una possibile sistematizzazione delle variealtaddi avvio al lavoro dei detenuti
sulla base della diversa disciplina di riferimefdodiritto comune ovvero secondo la
peculiare disciplina prevista dall’Ordinamento Remziario) si vedaCorte cost.30
novembre 1988, n. 1087, iravoro carcerario, specialita del trattamento eitlirdel
detenuto in DL, 1989, parte Il, 241 ss., con nota diARBIA. Si veda altresi: in
GCost 1988, I, 5291 con nota di @ALLI, Mercede e remunerazione del detenuto
nonché inFl, 1989, I, 3071 con nota di NMONTELEONE La Corte prende le mosse da
una questione sollevata dal giudice di merito inlaziene alla asserita
incostituzionalitd (per violazione degli articoli 8 36 della Costituzione) delle
previsioni dell’art. 22 dell’Ordinamento Penitenzog che prevede una remunerazione
per i detenuti lavoranti stabilito “nella misuramimferiore ai due terzi del trattamento
economico previsto dai contratti collettivi di laed. La Corte circoscrive la portata di
tale prescrizione ordinamentale, restringendoneptatata al solo lavoro alle
dipendenze delllamministrazione penitenziaria. A@rte perviene pertanto ad una
sostanziale tripartizione del lavoro penitenzidanol) lavoro svolto all'interno dello
stabilimento penitenziario, alle dirette dipendede#a direzione del carcere 2) lavoro
svolto all'interno dello stabilimento penitenziaiatle dipendenze di imprese private
3) lavoro svolto dal semilibero all’esterno deltalslimento penitenziario.

La bonta della partizione adottata é suffragatéadidttrina successiva, che piu
o meno esplicitamente si rifa alla sistematizzagzialella Corte costituzionale; si
segnalano MVITALl, Il lavoro penitenziario Giuffré, Milano, 2001, 8-10 e, con
alcune differenziazioni, G.T18ANO, Inserimento lavorativo dei detenutn GLav.,
2004, 12, i quali optano per una quadripartiziorsllad materia, distinguendo
ulteriormente la categoria del detenuto ammesdavalro esterno ex art. 21 della
legge 354/1975, alle dipendenze di un soggettafmjuna pur sempre sotto il diretto
controllo della direzione carceraria. Aderisconta allassificazione proposta dalla
Corte costituzionale anche F.MEERRUTA, Sulle modalita di percezione della
retribuzione da parte del detenuto semilibermta a Cass. n. 685 del 03 febbraio
1989, inRGL, 1990, Il, 137 e ss., ove vengono messe in lud#fierenze di disciplina
tra il lavoro del semilibero e quello del detenatgorizzato al lavoro all’'esterno; G.
PELLACANI, Il lavoro carcerarig in A. VALLEBONA (a cura di)] contratti di lavorq in
P.REsSCIGNQ E. GABRIELLI (diretto da),Trattato dei contratti Torino, 2009, 1l, 1485 e
SS., spec. 1490 e ss.

Meno interessanti, ai fini della presente indagié;j sistemi di classificazione che
trovano tuttavia riscontro nelle modalita di orgamsizione del lavoro invalse
nel’lamministrazione penitenziaria antecedentementsuccessivamente alla legge
354/1975. Come riportato da YAMONACA, Il lavoro penitenziario tra qualificazione
giuridica e tutela processualén LPO, 819, 2010, 828, alla tradizionale distinzione
ratione locitra lavorointra ed extra moeniasi € affiancata — tanto piu dopo la legge
296/1993 che ha consentito nuovamente l'instaudiran rapporto di lavoro diretto
tra impresa e detenuto anche all'interno degltustipenitenziari — quellaatione
datoris, a seconda che il lavoro sia prestato alle dipereledell’amministrazione
penitenziaria ovvero di aziende o cooperative peivin base alla tipologia di lavoro
espletato si distingue inoltre tra lavoro indusgriagricolo, artigianale ed autonomo.
Sirimanda in proposito a KOSTORIS Lavoro penitenziario (vocein NDI, App, IV,
Torino, 1983, 752 ss. Riprende di fatto tutte lesgdoili tipologie di lavoro
penitenziario, sia intra che extra murario T@NON, Il lavoro dei detenutiin C.
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CesTER(a cura di)Jl rapporto di lavoro subordinato: costituzione eodgimento in F.
CARINCI (diretto da),Diritto del lavoro. Commentarioll, Torino, Utet, 2a ed., 2007,
2068-2071

1.6 Alcune ipotesi di classificazione tratte dalle esperienze
Usa ed Europee

Per una classificazione che faccia leva sul divegsado di coinvolgimento
dellamministrazione penitenziaria nella gestiored chpporto di lavoro si veda M.
PAVARINI, L’invenzione penitenziaria: I'esperienza degli $tdniti d’America nella
prima meta del XIX secqgloD. MeLoss, M. PavAriNl (a cura di),Carcere e
fabbrica. Alle origini del sistema penitenziario (X— XIX secola) Il Mulino,
Bologna, 1977, 184 199. L’autore prende le mosse dalla disaminaedatilitiche
statunitensi in materia di lavoro penitenziario ¥&llll al XX, recuperate attraverso la
raccolta dalla dottrina d’oltreoceano del secolorsa. A conclusione di un lavoro di
sintesi e di sistematizzazione di tali politicheutore individua sei possibili modelli
di organizzazione del lavoro penitenziarlublic Accountcontract piece to price
lease Stateluse public work$, utilizzando come criterio discretivo il ruolo
dellamministrazione carceraria nell’organizzaziomenella gestione del lavoro dei
detenuti. Si tratta di un sistema di classificaeiche — sebbene prenda le mosse dalla
realta statunitense — si presenta idoneo a inquexdra maniera sistematica ogni
possibile forma di lavoro penitenziario, in quassieontesto e di qualsiasi epoca. Per
la sua omnicomprensivita si presta ad essere a#thz per valutazione dei costi-
benefici di ciascun modello. Per una ulteriore whse dei modelli diContract
SystemlLeasee State Usee del loro utilizzo negli usa tra la fine del Xbécolo fino

ai giorni nostri si veda RVIARSHALL, The Economics of Inmate Labor Participation,
ananalysis prepared for the National SymposiumtenEconomics of Inmate Labor
Force Participation 1999, 5-9, in www.caselaw.org. L'autore, per p@ralizzare in
maniera scientifica ed obiettiva i costi/beneficelld politiche legislative in
discussione negli Usa, in materia di lavoro pemzitmo, ritiene opportuno ufocus
storico per descrivere il graduale passaggio, izioinsecolo, da sistemi di
organizzazione della forza lavoro detenuta sul odeell’appalto a privati- contract

e lease systems a modelli diState useovvero modelli in cui ai privati viene fatto
divieto di fare impresa in carcere assumendo dtlertlenze detenuti, preservando in
capo allo Stato il monopolio dell'utilizzo dellmrka lavoro dei carcerati. Questo
fenomeno si verifico, ricorda l'autore, per via lagdposizione delle organizzazioni
sindacali ad ogni possibile forma di organizzazialet lavoro penitenziario che
potesse in qualche modo porsi in concorrenza dogeiworkers Parimenti il ritorno
graduale a sistemi @ontract systema partire dal 1979, consente all’autore per porre
le basi per una riflessione, senza pregiudiziasationomicita dei vari modelli passati
in rassegna, al fine di valutare l'opportunitda cenoa di un ritorno ad una
privatizzazione — con rimozione di buona parte \decoli esistenti — della gestione
del lavoro penitenziario. L'analisi di Marshall dbstra in sostanza quanto possa
tornare utile, a livello non solo scientifico ma che politico, una corretta
classificazione delle varie modalita possibili @uanto storicamente applicate) di
organizzazione del lavoro penitenziario.
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Interessante la distinzione tra le varie possibiidalita di organizzazione dei processi
produttivi, contenuta nel Libro bianco sull'orgamézione e la gestione delle
lavorazioni penitenziarieWhite Paper, Organization and Management of Prison
Work I1shops cit., 25-26). | possibili modelli vengono qui ricondadtie tre categorie
del Private free systendelMixed or contract system dellAdministration system.

1.7 Latutela giurisdizionale

Per una disamina esaustiva delle questioni relatilge tutela processuale dei diritti
nascenti dal rapporto di lavoro tra detenuti e Amstrazione Penitenziaria si vedano
R. SCOGNAMIGLIO, Il lavoro carcerarig in ADL, 2007, 38-40 e su tutti \LAMONACA,

Il lavoro penitenziario tra qualificazione giuridace tutela processualén Previdenza
Sociale Oggi fasc. 819, 2010, 828/864. L'autore disamina l'evoluzione della
giurisprudenza, che ha progressivamente ristréttiacorso, per la risoluzione di
controversie inerenti il rapporto di lavoro in essella Magistratura di Sorveglianza
mediante il rito previsto dall’art. 69 dell’ Ordimento Penitenziario, stabilendo in via
generale la competenza del giudice del lavoro.

La dottrina € da sempre stata piuttosto critica cmifronti del quadro di tutela
processuale delineato dall’ordinamento penitenziaproponendone una revisione
ovvero il passaggio di competenza al giudice dedra. Assai critica la posizione di
S.Buzzi AA. VV., Il carcere che lavoraEdizioni della Autonomie, Roma, 1987, 253-
255, che gia trent'anni prima propone come unidazsone la devoluzione al giudice
del lavoro di tutte le controversie riguardant@pporti lavorativi in essere tra detenuti
ed amministrazione penitenziaria. Critica ancheMWrALI, Il lavoro penitenziario
Giuffre, Milano, 2001, 99 ss, spec. 102-104, sdpttat in relazione all'orientamento
della Corte di Cassazione per cui al Magistrateafveglianza competerebbero non
solo le controversie in cui sia parte 'amministoa penitenziaria, ma anche quelle
in cui il datore di lavoro fosse un soggetto terbmpresa o cooperativa. Tale
orientamento contrasta con i piu recenti svilupggidlativi in materia di lavoro
penitenziario, nella direzione di una progressikiggbizzazione del lavoro in carcere,
e suscita grosse perplessita in relazione all®ffet del contraddittorio innanzi al
Magistrato di Sorveglianza, ove il diritto alla €t della parte datoriale risulterebbe
gravemente menomato. In linea con quanto gia sostedalla Vitali G.PELLACANI,

Il lavoro carcerariq in A. VALLEBONA (diretto da),l contratti di lavorg in P.
RESCIGNQ E. GABRIEL LI, (diretto da),Trattato dei contratti Torino, Utet, 2009, II,
1500-1502; l'autore] per quanto scriva in epoca successiva alla semtgella Corte
costituzionale n. 341 del 27 ottobre 2006, chebaisce di fatto al giudice del lavoro
la giurisdizione non solo delle controversie didey dei lavoratori detenuti alle
dipendenze di soggetti terzi, ma anche quelle deierditi alle dipendenze
dellamministrazione penitenziaria, per le questiamerenti all’attribuzione della
qualifica lavorativa, alla mercede e alla remunienaz, allo svolgimento delle attivita
di tirocinio e di lavoro e alle assicurazione sbcia ritiene tuttavia convincente la
soluzione gia proposta in passato, di un ripartbadeompetenza secondo cui al
giudice ordinario competono le controversie relatarapporti di lavoro in essere tra
soggetti detenuti e soggetti privati, mentre perseidre la competenza del giudice
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ordinario per le controversie che vedono parte Busa I'amministrazione
penitenziaria.

Per un commento della menzionata sentenza dellge Costituzionale n. 341 del 27
ottobre 2006, contestualizzata nel progressivo gese giurisprudenziale di
attribuzione al giudice del lavoro delle controveris cui vengano dedotti rapporti di
lavoro proposti da lavoratori detenuti si rinviteadeguenti note : IFIORENTIN, Tutela
laboristica del detenuto e ruolo del magistratosdrveglianza alla luce della sent. n.
341 del 2006 nota a C. Cost., 27/10/2006, n. 341, GRost 2006, fasc. 5, 3385 e
ss.;Si vedano altresi M.ITALI, La Corte Costituzionale assegna alla giurisdiziaie
giudice del lavoro le controversie sul lavoro penttiariq in RIDL., 2007, Il, 599 ss.;
A. MORRONE Diritti del lavoratore detenuto e giudice competenh LG, 2007, 151
ss.; F.CENTOFANTI, Lavoro penitenziario e giusto processo CP, 2007, 30 ss.; R.
FABOZzzI, La tutela giurisdizionale del lavoro dei detenuti MGL, 2007, 512 ss.; A.
PULVIRENTI, Si amplia la tutela giurisdizionale dei diritti nesnti dai rapporti di
lavoro dei detenutiin Cass. pen.2007, 1553. M.GRAssq Carcere e lavoro:
carattere civilistico del rapporto di lavoro carcamio e tutela dei diritti dei detenuti. Il
problema della ripartizione delle competenéota ad App. Roma del 27 gennaio
2005, inRGL, 2006, 11, 301 ss.

La sentenza della Corte Costituzionale da aditaladni dubbi in merito a quale
debba essere in giudice territorialmente competardenoscere delle controversie in
cui siano parte detenuti lavoratori. E’ intervenlatasentenza Cass.28 agosto 2009, n.
19017, inLav. giur, 2010, 20, con commento di SPINELLI, Quale giudice per il
detenuto lavoratore? critico nei confronti delle argomentazioni deludice di
legittimita. Analogamente MLAMONACA, cit., spec. 859 ss.

2 Il lavoro alle dipendenze dellAmministrazione
Penitenziaria

2.1 Nozione e quadro di riferimento

Il lavoro inframurario alle dipendenze dellamming&zione penitenziaria costituisce
tutt’oggi quello piu diffuso, nonostante gli incamtall’assunzione di detenuti da parte
di cooperative ed imprese privatef(a cap. Ill par1).

Come accennato in premessa, i contributi dellaridatitaliana degli ultimi decenni si
sono concentrati, in maniera magagioritaria, nefterzd di progressiva parificazione
del lavoro penitenziario — anche quello intramwrarialle dipendente

dellamministrazione penitenziaria, che presentgettivamente caratteri peculiari
ratione datoris— al lavoro comune. Si rinvia a quanto gia ripirta cap. Il par. 1.2;

nei successivi paragrafi i contributi — o partiedisi — piu rilevanti vengono riportati
per argomento.
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Per una definizione di lavoro intramurario si rava M. VITALl, Il lavoro
penitenziario Giuffre, Milano, 2001, 19 e poi ripresa, anahtitente come punto di
partenza per un disamina della materia, da (RAMANO, Studi sul lavoro
inframurario, in
http://www.ristretti.it/areestudio/lavoro/ricerchemano/intramura.htm. Senza dubbio
attuale e omnicomprensiva la definizione contenutel libro bianco
sullorganizzazione e la gestione delle lavorazigm@nitenziarie \(Vhite Paper,
Organization and Management of Prison Woskops, cit. 17) . Il documento (si
vedainfracap. IV par. 3.1) e dedicato al lavoro penitenpiantramurario in tutte le
sue esplicazioni, ma dedica particolare attenziagé “workshop$ intramurali,
ovvero — per usare la terminologia un po’ piu rdsta dell’Ordinamento
Penitenziario italiano — le “lavorazioni” deputatdla produzione di beni con
organizzazione di natura industriale.

Il lavoro piu comune e quello che fa capo ai cetvigi domestici, e cioe quello di
pulizia degli ambienti carcerari, di manutenziore thbbricati, di preparazione e
confezionamento del vitto, di distribuzione dei gemli c.d. sopravvitto, di assistenza
alla scrittura o all’aiuto a detenuti temporaneateenabili. Come evidenzia C.A.
RomaNo, Carcere, lavoro e cooperazione sociaile B. GATTI E U. GUALCO (a cura
di), Carcere e territorig Giuffre, Milano, 2003, 273,si tratta di lavorirafterizzati da
una bassa qualificazione professionale. L'autattobnea come meno del 20 per
cento dei detenuti impiegati alle dipendenze dalitanistrazioni siano adibiti a
industria, agricoltura e manutenzione fabbricatin ¢éa conseguenza che «il lavoro
offerto al restante 80 per cento si traduce esaknente in un contributo assistenziale,
privo di qualsiasi valore trattamentale o tantoroesgmplicemente formativo». Alle
medesime conclusioni perviene buona parte delldricat penitenziaristica, che
riconosce a tali attivita lavorative una scarsanah rieducativa: in questo senso P.
ZARRELLA, Osservazioni in tema di lavoro e di istruzionglnestituti di prevenzione
e di pena in Rass. st. penit.906; G.VIDIRI, Il lavoro Carcerario, problemi e
prospettive in L80, 1986, 48 ss.. spec. 51; BERNARDI, Il lavoro carcerarig in G.
FLORA (a cura di),Le nuove norme sull’ordinamento penitenziamdilano, Giuffre,
1987, 125. Tali attivita risultano perlopiu utili ad abbassare le tensioni negli istituti
(D. PeTrINI, Trasformazioni del sistema penitenziario e lavoe detenuti in L.
BERzANO (a cura di)La pena del non lavoraMilano, Franco Angeli, 1994, 34) ed a
procurare ai detenuti un minimo di reddito per lecple esigenze quotidiane.
Analogamente RComuccl, A. PRESUTT), Le Regole Penitenziarie Europd&iustizia
Penale e Problemi InternazionalGiuffre, Milano, 1989, 106, per i quali i lavori
domestici sembrerebbero trovare la loro ragionss#ee nel fatto che «c’'e sempre
gualche lavoro domestico da svolgere negli stakititnpenitenziari»; lavori che non
hanno alcuna funzione rieducativa e che dovrebpertanto comportare “il minimo
dispendio d’opera, in modo da poter proporre agkriessati compiti maggiormente
rispondenti, quando ve ne siano, alle loro attiytdfessionali ordinarie». Altra
categoria facente capo al lavoro intramurario denad. lavorazioni penitenziarie. Si
tratta a dire il vero di una categoria ibrida, pote le lavorazioni essere organizzate,
virtualmente, sia all'interno che all’'esterno deghtituti, secondo le Ilinee
programmatiche determinate dal Provveditorato Rege per I’Amministrazione
Penitenziaria. Come si evidenzia in MERUzzI, Configurazione giuridica e tutela
processuale del lavoro penitenziarioota a Corte cost. 27.10.2006, n. 341IREDL,
2007, 657, infatti, il lavoro penitenziariextramoenianon ha il privato come
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necessario datore di lavoro, visto che anche l'amstrtazione penitenziaria puo
organizzare (in teoria) questo genere di lavoraziblella prassi tuttavia non si
rinvengono casi di lavorazioni gestite dal’Ammimnézione Penitenziarial di fuori
degli istituti

Anche la gestione delle lavorazioni intramurarien moperaltro prerogativa esclusiva
dellamministrazione penitenziaria — in questo seaschda Ris. ONU del 30 agosto
1950, pt. 73.Xvedisupra par. 1.2.2.) 1 potendo essere gestite da imprese pubbliche e
private e, in particolare, da cooperative socialilocali concessi in comodato dalle
direzioni, in base a convenzioni che regolano sogiai profilo i rapporti tra il datore

di lavoro e 'amministrazione penitenziaria. P@asi in cui la lavorazione sia gestita
da privati, pertanto, si fa rinvio al paragrafo éativo al lavoro alle dipendenze di
soggetti terzi.

Con riferimento alle lavorazioni interne gestitdl’denministrazione penitenziaria si
veda G. $RANO, Inserimento lavorativo dei detenutn GLav, 2004, 10 ss.; tali
lavorazioni sono organizzate in economia all’intexdi locali posti al di fuori delle
sezioni detentive. Sono di regola utilizzate pefiokaitura di vestiario, corredo, arredi
0 beni necessari agli istituti.

Come e stato rilevato — DaBBIERI, D. LARUFFA, Carcere e lavorpin PE, 1986, 6 ,
21, la produzione delle lavorazioni interne gesdad’amministrazione penitenziaria €
sostanzialmente autoreferenziale, con prodotti crsa qualita e prezzi non
concorrenziali rispetto a quelli del libero mercad libero mercato, tanto che si
impone un ripensamento di tale istituto, attravarsa razionalizzazione del sistema
delle lavorazioni penitenziarie, come sostenutoNinDI SILVESTRE, Lavorare in
Carcere in Le due citta rivista dellAmministrazione Penitenziatia2006, in
www.leduecitta.com, che ipotizza la cessione a tilte stesse.

Tra le altre forme di lavoro intramurario meritano menzione il lavoro a domicilio ed
il lavoro autonomo. Il primo trova disciplina neglitt. 19, commi 6 e 7 della legge
56/1987 e nell’art. 52 del regolamento d’esecuziadf6/2000. Si veda in proposito
guanto riportato d&. LAMONACA, Il lavoro penitenziario tra qualificazione giuricac

e tutela processualen LPO, 819, 2010, 842, che evidenzia come la normativa
penitenziaria detti una disciplina complementareoe alternativa rispetto a quella
prevista dalla legge 877/1973. Il lavoro a domicippenitenziario, invero, come
sostiene DGOTTARDI, Il lavoro a domicilio (voce)in NDDP, sez. comm., VIII, 1992
191, costituisce ugenusdi quello ordinario. La possibilitd di svolgimendd lavoro
autonomo € invece contemplata dall'art. 20 delli@achento Penitenziario, e
costituisce una forma alternativa del diritto adro del detenuto. Si esprime con
favore in relazione al lavoro autonomo dei detemdgli istituti penitenziari A.
MINERVINI, Il lavoro autonomo come ipotesi di soluzione peteihserimentpin M.
CAPPELLETTO, A. LoMBROSO (a cura di), Carcere e societdVenezia, Marsilio, 1976,
238 ss.., che l'autore ritiene il piu funzionalegihserimento lavorativo del detenuto a
fine pena, posto che lkehancesdi trovare lavoro alle dipendenze altrui sarebbero
comunque limitale per via della ritrosia da paré datori di lavoro ad assumere ex
detenuti.
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2.2 Assegnazione del lavoro e costituzione del rapp  orto il
collocamento intramurario

Sulla specialita del regime di collocamento cangéersi veda RCiccoTTl, F. PITTAU,

Il lavoro in carcere FrancoAngeli, Milano, 1987, 141 ss.;MAVARINI, La nuova
disciplina del lavoro dei detenuti nella logica dehttamento differenziatoin V.
GREVI (a cura di),L’ordinamento penitenziario dopo la riforma (L. b@tobre 1986,
663) Padova, Cedam, 105 ss. nonché PMMvARINI, Il lavoro carcerario, in B.
GUAZZALOCA, M. PAVARINI (a cura di)L’esecuzione penitenziatian F.BRICOLA, V.
ZAGREBELSKY (diretta da), Giurisprudenza sistematica del diritto penalBorino,
Utet, 1995, 20.. Per un raffronto tra ruolo delllamistrazione penitenziaria
nell'assegnazione intramuraria dei detenuti e rut@dovecchi uffici di collocamento,
si rinvia a R.Pess| Il lavoro del detenuto: a proposito della concessiodella
manodopera dei detenuti ad imprese appaltatiiciDL, 1978, 1l, 103 ss.; si vedano
altresi RCiccorTTi, F. PITTAU, Il lavoro in carcere FrancoAngeli, Milano, 1987, 31 e
E. GHERA, Lavoro (collocamentg)in NDDP, sez. comm., Torino, Utet, VIII, 1992,
121.

Numerose le critiche in merito alla discrezionalaéribuita al’amministrazione
nell'assegnazione al lavoro intramurario; si vedgproposito M. BRBERA,Lavoro
carcerario, in Dig. it., VIII, Torino, 1992, 217 che denuncia la logicemiale che
sottende i criteri di scelta dei detenuti da awvial lavoro, e finanche, nei casi piu
gravi, “una gestione interna del collocamento dpapal a centri di potere non
controllati in cambio della garanzia del rispet&l’drdine”. Diversa la posizione di
D. PATETE, Manuale di diritto penitenziarioRoma, Laurus Robuffo, 2001, 260, che
sembrerebbe consentire I'assegnazione di deterutavaro, al di fuori delle
graduatorie, per motivi di sicurezza.

Come rilevato da MVITALI, Il lavoro penitenziario Giuffré, Milano, 2001, 23,
tuttavia, la modifica dell’'art. 20, 6° comma deli@namento Penitenziario da parte
della legge 296/1993, ha attenuato tale discrefitanahe portava ad un’assegnazione
al lavoro secondo criteri meramente premiali. Sustdmente positivo anche il
commento di SBuzzi AA. VV., Il carcere che lavoraEdizioni delle Autonomie,
Roma, 1987, 246-247.

2.3 Gestione del rapporto: potere direttivo e disci plinare

Sull'autonomia del rapporto lavorativo rispetto @etio di esecuzione penale, specie
con riferimento al profilo disciplinare e piu inrggale con riferimento alla condotta
extra-lavorativa del detenuto, si veda UOMRAGNOLI, Il lavoro nella riforma
carceraria, in M. CAPPELLETTO, A. LOoMBROSO (a cura di), Carcere e societa
Venezia, Marsilio, 1976, 103-106ontraF. CARDANOBILE, Il lavoro alle dipendenze
dellAmministrazione Peniteziaria: il “lavoro domiso”, in G.VENETO (a cura di))
lavoro dei detenuti Cacucci, Bari, 2007, 28. Trova applicazioni drslemti, nella
prassi, la fattispecie del rifiuto del lavoro datpadel detenuto. In talune realta viene
sanzionato il comportamento del detenuto che rifiulavoro offerto, mentre la
dottrina esclude in genere la configurabilita, dinfrazione disciplinare.. APENNISI,
Diritti del detenuto e tutela giurisdiziongl&iappichelli, Torino, 2002, 15Zontra
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D. PATETE, Manuale di diritto penitenziarioRoma, Laurus Robuffo, 2001, 260,
secondo il quale al rifiuto conseguirebbe la cdaz&ine dalle liste e la sottoposizione
del detenuto a procedimento disciplinare.

2.4 Laretribuzione

L'art. 22 della L. 354/1975 stabilisce che «le neglicper ciascuna categoria di
lavoranti sono equitativamente stabilite in relagaalla quantita e alla qualita del
lavoro effettivamente prestato, alla organizzaziers tipo del lavoro del detenuto in
misura non inferiore ai due terzi del trattamentmr®mico previsto dai contratti
collettivi». Secondo MVITALI, Il lavoro penitenziari¢p Giuffre, Milano, 2001, 33 —
gia a livello terminologico il legislatore ha intesnarcare le differenze rispetto alla
retribuzione del lavoratore comune, quasi a volemaaquare il nesso di
sinallagmaticita tra prestazione e remunerazioneiliBente si erano espresss.
TRANCHINA, Vecchio e nuovo a proposito di lavoro penitenmam V. GREVI (a
cura di), Diritti dei detenuti e trattamento penitenziaridanichelli, Bologna, 1981,
152-153, assai critico nei confronti della disaiplidell’Ordinamento Penitenziario,
che presenta significative scollature rispetto anto previsto dall’art. 36 della
Costituzione e SKOsSTORIS Lavoro penitenziario (vocg)jn NDI, App, IV, Torino,
1983, 748 e ss., 751-752, che quantifica, in margeitica, I'effettiva remunerazione
del lavoratore detenuto, rapportata a quella debrltore comune, rilevando la
assoluta inconsistenza dei salari dei detenutiraEriie gli autori considerano in
sostanza un vero e proprio “trucco” il ricorso adauparticolare denominazione
(“mercede”) da parte del legislatore.

Altri autori invece non attribuisco particolari sifjcati alla terminologia adottata dal
legislatore (M. GNEPA, S.MERLO, Manuale di diritto penitenziarioGiuffre, Milano,
2004, 130). Similmente, si esprimono in modo iedénziato sui concetti di
retribuzione e mercede A.A/LEBONA, Istituzioni di diritto del lavoro Cedam,
Padova, 2005, Il, 671, e GANTORO PASSARELLI, Diritto dei lavori, Giappichelli,
Torino, 2004, 214.

Assai critico nei confronti dell’effettivo livelldelle retribuzioni dei detenuti lavoranti
anche SBuzzi, in AA.VV., Il carcere che lavoraEdizioni della Autonomie, Roma,
1987, 252. Similmente WMUCARIA, Lavoro dei detenuti e trattamento penitenziario
in Riv. pen,. 1987, 402-403, che evidenzia come la determinazdelle mercedi nel
minimo stabilito dalla legge sia diventata ormaawonsuetudine, per quanto l'art. 22
consenta gia di fatto una parificazione delle maireesalari stabiliti dalla CCNL.

Si segnala piu di recente la posizione, assai casf@essa in RSCOGNAMIGLIO, |l
lavoro carcerariq in ADL, 2007, 25-28. L’autore, prendendo le mosse dataymcia
dellaCorte costituzionalgd novembre 1988, n. 1087, rileva che le previsielative
alla minor retribuzione del lavoratore detenute alpendenze dell’amministrazione
penitenziaria non violano né il principio di uguagkza (art. 3cost) né quello di
sufficienza e corrispettivita della retribuzione.

Il testo originario dell’art. 23 dell’Ordinamentoefitenziario, al secondo comma
prevedeva una decurtazione della remunerazioneaptre decimi, da versare alla
cassa per il soccorso e l'assistenza delle vittaee delitto. Tale disposizione é
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successivamente stata dichiarata illegittima, pamtrasto con l'art. 3cost, con
sentenzaCorte cost.49 del 18 febbraio 1998 Riv. it. dir. lay 1993, I, 16, con nota
di L. MARRA. In proposito si rinvia altresi a /.ANACORE, Lavoro penitenziario e
diritti del detenuto in DRI, 2007, 4, 1147-1150, che mette in luce I'importadella
sentenza della Corte costituzionale 1087/1%8®r@g cap. Il, par. 1.2), considerandola
una tappa decisiva nel lungo percorso di parifmaeiretributiva del rapporto di
lavoro del detenuto rispetto a quello del lavotmomune.

Per un commento critico della sentenza si v€date cost.n. 1087 del 30 novembre
1988in GCost,1988, I, 5291 con nota di GALLI, «Mercede» e «remunerazione» del
lavoro del detenuto, ove lautrice evidenzia corntienbvativita della posizione
assunta dalla Corte sia soprattutto apparenten@ssiein sostanza persa un’occasione
per una vera parificazione, quantomeno a liveltabetivo, tra lavoro penitenziario e
lavoro comune.

2.5 Altri aspetti inerenti lo svolgimento del rappo rto
lavorativo

Quanto all’orario della prestazione lavorativa, riiihamento Penitenziario chiarisce
inequivocabilmente che la durata della giornat@rdativa non possa superare i limiti
stabiliti dalle leggi vigenti in materia di lavore® che al detenuto debbano essere
garantiti riposo festivo e la tutela assicuratiyarevidenziale.

Piu controverso é stato invece il diritto alle éemon espressamente contemplato dal
legislatore. La dottrina, anche meno recente, sseenpre schierata, in via
maggioritaria, per la configurabilita in capo atateuto delle ferie (su tutti GPERA,
Aspetti giuridici del lavoro carcerarioin FI, 1971, 56; analogamente Ress| Il
lavoro del detenuto: a proposito della concessideta manodopera dei detenuti ad
imprese appaltatrici in DL, 1978, 11,112). Tali autori respingono la tesi
dell'incompatibilita tra carcere e ferie — in badka quale i detenuti potrebbero fruire
di ferie solo a fine pena o0 durante un permessamipre— e sostengono
ragionevolmente che i detenuti privi dei requigr i permessi premio possano
riposarsi in carcere, se del caso dedicandositaitatsportive o ricreative.

La Corte costituzionale, con sentenza del 10 madii®l, n. 158 ha fatto
definitivamente chiarezza dichiarando [lillegittei dell’art. 20, comma 16,
dell’Ordinamento Penitenziario, nella parte in oon prevede il diritto alle ferie del
detenuto. Si rinvia a AMORRONE Il diritto delle ferie del detenuto lavoratore, @ot
alla sentenza Corte cost. n. 158 del 20@IDL, 2001, 475 ss., nonché, piu di recente
a G. VANACORE, Lavoro penitenziario e diritti del detenyton DRI, 2007, fasc. 4,
1150-1152 e RSCOGNAMIGLIO, Il lavoro carcerariqg in ADL, 2007, 29.

Sempre al contributo di Scognamiglio si rinvia paa presa di posizione interessante
in merito al diritto alle mansioni equivalenti darfe del lavoratore, che secondo
l'autore esulerebbe nel caso di detenuto alle dipere della amministrazione
penitenziaria (diversamente si era espresso drarih: GPERA, Aspetti giuridici del
lavoro carcerariq in FI, 1971, 58).
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2.6 Estinzione del rapporto di lavoro

L’ordinamento penitenziario prevede come causa @Bsazione del rapporto il
sostanziale rifiuto dell’adempimento degli obblighvorativi da parte del detenuto.
Tale disciplina particolare comporta la sostanziaégplicabilita, al rapporto di lavoro
dei detenuti con I'A.P., delle categorie giuslagtidhe di giusta causa e giustificato
motivo. Cosi si sono espressi numerosi autori, @rtcd i piu inclini ad una estesa
assimilabilita del lavoro dei detenuti al lavorobstdinato di diritto comune: G.
VIDIRI, Il lavoro carcerario, problemi e prospettivéen L80, 1986, 48 ss., spec. 56.
Cosi Per una rassegna delle diverse posizioniiualtrsi rinvia aG. VANACORE,
Lavoro penitenziario e diritti del detenytiom DRI, 2007, fasc. 4, 1152-1155.

E’ assai critico, nella prassi, I'utilizzo del preadimento di allontanamento dal lavoro
come sanzione penitenziaria accessoria a seguitafrdzioni disciplinari che nulla
hanno a che vedere con I'attivita lavorativa. Siasén proposito quanto riportato in
M. VITALI, Il lavoro penitenziario Giuffré, Milano, 2001, 31, nota 14.

2.7 | diritti sindacali

Maggioritario il riconoscimento ai detenuti — nathbito di un rapporto di lavoro con
'amministrazione penitenziaria — delle liberta danali di cui all'art. 39cost, in
merito alle quali (come gia lamentava Romagnolimariancora della definitiva
approvazione della riforma dell’ordinamento perziano U. ROMAGNOLLI, Il lavoro
nella riforma carceraria in M. CAPPELLETTQ, A. LOMBROSO (a cura di), Carcere e
societa Venezia, Marsilio, 1976, 102-105) nulla dice iomamento penitenziario. Si
veda in proposito A.PeNNisI, Diritti del detenuto e tutela giurisdizionale
Giappichelli, Torino, 2002, 160; MRuoToLO, Diritti dei detenuti e Costituzione
Giappichelli, Torino, 2002, 181; PATETE, Manuale di diritto penitenziarioLaurus
Robuffo, Roma, 2001, 268. Pochi gli autori confrad i quali M. @QNEPA, S.MERLO,
Manuale di diritto penitenziarioGiuffre, Milano, 2004, 127 e M. R. ARCHETTI, Sub
art. 20, in V. GreVI, G. GIOSTRA, F. DELLA CASA (a cura di), Padova 2006, 278. Piu
caute invece le posizioni in merito all’esercizio goncreto delle liberta sindacali,
come la possibilita di istituire proprie rappresamte aziendakxart. 19, L. 300/1970
ovvero di invocare il diritto d'assemblea art. 20 della legge 300/1970, magari con la
presenza di sindacalisti esterni.

Sul ruolo del sindacato all'interno degli istitgenitenziari non si rilevano interventi
di spessore. D’altra parte le organizzazioni siatialcanno sempre manifestato un
certo disinteresse nei confronti del lavoro peratano, nonostante alcune prese di
posizione a sostegno del ruolo dei sindacati ioerarall’indomani dell’approvazione
dell'ordinamento penitenziario (®4ucl, Le organizzazioni sindacali di fronte alla
riforma penitenziaria in M. CAPPELLETTQ, A. LOMBROSO (a cura di),Carcere e
societa Venezia, Marsilio Editori, 1976, 118 ss. e IGHINO, Sindacato questione
carceraria ibidem 127 ss.)

Controversa altresi la configurabilita in capo aetesuto del diritto di sciopero. A
favore, si sono sostanzialmente espressi alcumriatra i quali, espressamente, S.
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BELLOMIA, Ordinamento penitenziarjan Enc. dir., XXX, 1980, 926e GVIDIRI,
lavoro carcerario, problemi e prospettiven L80, 1986, 48 ss., spec. 56, nonché in
alcune occasioni pure la magistratura di sorveghasi veda ad esemphMag. sorv.
20.11.2002, irForo ambr.,2002, 526). Contrari G2ERA, Aspetti giuridici del lavoro
carcerario, in FI, 1971, 64 nota 58, R.i€&oTTI, F. PITTAU, Il lavoro in carcere
Franco Angeli, Milano, 1987, 42 e, piu di recenie, SCOGNAMIGLIO, Il lavoro
carcerario, in ADL, 2007, 36, secondo i quali il diritto di sciopeda, un punto di vista
pratico non sarebbe compatibile con le esigenzacdrezza degli istituti. | maggiori
dubbi — come riportato da GTRANO, Inserimento lavorativo dei detenutn GLav.,
2004, 15 - riguardano tuttavia I'esercizio delttbridi sciopero per le attivita prestate
all'interno degli istituti (alle dipendenze dell’'annistrazione penitenziaria o di
privati/cooperative), per via dei problemi connesdia sicurezza d’istituto.

Particolare il punto di vista d6. TRANCHINA, Vecchio e nuovo a proposito di lavoro
penitenziarig in V.GREVI (a cura di)Diritti dei detenuti e trattamento penitenziario

Zanichelli, Bologna, 1981, 154, che in maniera iassiéca evidenziava come il diritto

di sciopero sia precluso non gia dalle esigenzsidlirezza interne all’istituto (ben
potendosi configurare casi di astensione dall’&étilavorativa che non creino alcun
ostacolo alla convivenza interna) quanto piuttostalla previsione normativa

dell'obbligatorieta del lavoro.

2.8 Aspetti previdenziali

Gli aspetti previdenziali hanno ricevuto un’attem® abbastanza limitata da parte
dalla dottrina. Tra i primi ad illustrare in maraecritica la disciplina della aspetti
inerenti la previdenza sociali ERRA, (voce) Lavoro penitenziarjd&nc. dir., XXIII,
1973, 574-575, in relazione alla disciplina sottoprevigente ordinamento, dal
momento che l'art. 123 del regio decreto 787/19%Regolamento per gli istituti di
prevenzione e di pena”) che restringeva le tyted@idenziali all'assicurazione contro
gli infortuni sul lavoro, l'invalidita, la vecchiai e la tubercolosi, restando escluse
malattia e disoccupazione. Per una esame delleséiziani apportate dalla legge 354
del 1975 si veda RCiccoTl, F. PiITTau,Problematica del lavoro e della previdenza in
carcere in LPO, 1984, 1l, 2016che evidenziano la potenziale ommigrensivita delle
tutele offerte dall’Ordinamento Penitenziario, cheomprendono l'assicurazione
sociale per gli infortuni sul lavoro, oltre a comf@are espressamente quella per
linvalidita e la vecchiaia. Avanguardistica, aintgi, la posizione espressa da P.
LAmMBERTUCCI, Il collocamento e i profili previdenzialin FI, 1986, I, 1435 ss., che —
facendo leva su un’interpretazione letterale ddll’20 comma 16 dell’Ordinamento
Penitenziario, gia proponeva l'estensione ai ddiermanche dell'indennita di
disoccupazione, non essendo per l'autore precldaicandizione dell’iscrizione alle
(exX liste di collocamento, adempimento possibilecoselo I'autore, per il tramite
della direzione dell’istituto penitenziario. Corseccessivamente chiarito dalla legge
56/1987 [ si rinvia in proposito a RSCOGNAMIGLIO, Il lavoro carcerarig in ADL,
2007, 37 — ai detenuti che ne abbiano i requisitirdl essere corrisposta anche
lindennita di disoccupazione, non costituendo skatus detentivo una causa di
decadenza da tale beneficio. Analogamente ch@r(ScPELLACANI, Il lavoro
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carcerario, in A. VALLEBONA (a cura di),I contratti di lavorq in P.RESCIGNQ E.
GABRIELLI (diretto da),Trattato dei contratti Torino, 2009, Il, 1485 e ss., spec. 1499.

3 Il'lavoro alle dipendenze di terzi

3.1 Nozione e quadro di riferimento

La seconda tipologia di lavoro penitenziario € fuallle dipendenze di terzi,
intendendosi per “terzi” soggetti diversi dallammsitrazione penitenziaria. |l
rapporto di lavoro potra svolgersi tanto all'interche all’esterno dell’istituto.

hY

Il primo caso é quello rappresentato dalle lavamaiziall’interno degli istituti. Le
lavorazioni possono essere gestite, infatti, arm@BAMministrazione Penitenziaria
(suprgpar. 2.1). Come riportato in proposito da WiTALI, Il lavoro penitenziario
Giuffré, Milano, 2001, 37, la legge 296/1993, tuida modificando la formulazione
dell’art. 20 dellOrdinamento Penitenziario, ha awato profondamente il sistema
tradizionale delle lavorazioni, aprendo il carcerehiunque possa avere risorse e
interesse all’avviamento di una attivita produttiva carcere, assumendo come
dipendenti detenuti ivi ristretti. Un altro casdaWoro alle dipendenze di terzi e quello
del lavoro extramurario. In questo caso non satal'pnpresa a “far ingresso” in
carcere ma il detenuto ad essere autorizzato aeudal muro di cinta per svolgere
I'attivita lavorativa. Sulla differenza tra lavorper soggetti in esecuzione penale
esterna e persone detenute si vedd #SSANDARI, “Fasce deboli” e mercato del
lavoro: brevi considerazioni a proposito di un imtm difficile, in A. MARTELLI, P.
ZURLA (a cura di)Jl lavoro oltre il carcere F. Angeli, Milano 1995, 144.

Molto stretto € il rapporto che caratterizza I'asgone penale esterna e lavoro. |l
lavoro costituisce spesso la condizione fondamenfar l'accesso alle misure
extramurarie, tanto che si e parlato in alcuneostanze di «ossessione del lavoro».
Cosi M. BARBERA, Lavoro carcerariq in Dig. it. , VIII, Torino, 1992, 214 nonché G.
NEPPI MODONA, L’'impegno universitario tra passato e presente aletealta
carcerariajn L. BERzANO (a cura di),La pena del non lavoroF. Angeli, Milano,
1994, 17 e LNicoLoTTI, Carcere e lavoro: il seminario e la ricercan L. BERZANO

(a cura di)La pena del non lavord-. Angeli, Milano 1994, 60.

Pur essendo nella pratica molto forte anche irziehe all’affidamento in prova (art.
47 O.P), il lavoro all’esterno e la semiliberta ggBtano un nesso privilegiato con
I'elemento lavoro.

Il lavoro all’esterno e previsto dall’art. 21 défdinamento Penitenziario, in base al
guale il detenuto pud essere autorizzato a usemgaraneamente, nell'arco della
giornata, per svolgere l'attivita lavorativa. E’aimisura autorizzata dalla direzione
dell'istituto previa approvazione del MagistratoStirveglianza.
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Sulla semiliberta, una misura alternativa alla deitene [ si vedano in proposito I.
CARrRAccioLl, Manuale di diritto penaleParte generaleGiuffre, Milano, 2005, 721 e
T. PADOVANI, Diritto penale Giuffré, Milano, 2006, 334.

3.2 |l collocamento extramurario [Icostituzione del rapporto
di lavoro

L'incontro tra domanda di lavor@xtramoenia e offerta del detenuto non viene
disciplinato direttamente dall’Ordinamento Penitann. In passato la situazione era
contraddistinta da numerose complicazioni di ordiberocratico. Ripercorre
I'evoluzione legislativa in materia prima e dopo légge 56/1987 MPAVARINI, I
lavoro carcerario, in B. GUAzZzALOCA, M. PAVARINI (a cura di), L’esecuzione
penitenziaria inF.BRICOLA, V. ZAGREBELSKY (diretta da)Giurisprudenza sistematica
del diritto penale Torino, Utet, 1995, 13-15. Antecedentementeraioczcupato della
materia P.lamBERTUCCI, Il collocamento in AA.VV., Il lavoro dei detenutiin FI, 1,
1986, 1446 ss.; l'autore rilevava la peculiaritdladdisciplina del collocamento prima
delle legge 56/1987, evidenziando come i contatti gli uffici di collocamento per
'assegnazione di detenuti al lavoro esterno eradp fatto prerogativa
dellAmministrazione Penitenziaria. In piu lostatus del detenuto, in base
all'interpretazione dell'impianto normativo fornitdalla prassi amministrativa (criticata
dall'autore, che non ritiene necessaria la preséisiza del detenuto agli ex uffici di
collocamento per richiedere l'iscrizione) precludewfatti I'iscrizione nelle liste di
collocamento o la possibilita di confermare tatzisoni.

Questo problema e stato in parte risolto dall’aé. della legge 56/1987. Si rinvia a
M.R. MARCHETTI, Sub art. 20“Ordinamento penitenziario”. Commento articolo per
articolo in V. GREvI, G. GIOSTRA, F. DELLA CASA (a cura di), Padova 2006, 286. La
norma da luogo ad un sistema dualistico di gestidek collocamento, ove le
competenze rimangono ripartite tra amministrazigmenitenziaria e Centri per
'impiego. Sul punto di veda anche quanto riporta® G. SRANO, Inserimento
lavorativo dei detenutiin GLav, 2004, 13, secondo il quale la legge 56/1987 ofera
fatto un capovolgimento della situazione precedenteella quale era prerogativa
dell’lamministrazione penitenziaria la funzione doqmmozione dell’incontro tra domanda
e offerta — attribuendo, piu correttamente, tél@zione ai Cpi, riservando
all’lamministrazione penitenziaria un ruolo di impalle supervisione. Si veda sul punto
anche quanto riportato da @.ORRONE Il ruolo del Ministero del Lavoro nel settore
penitenziario, “Realta e prospettive”, Atti del CQmgno Nazionale sul lavoro
penitenziario svoltosi a Reggio Calabria il 27.198%, Gangemi, Roma, 1987, 51, che
rileva come la normativa attuale impone un dialogontinuo tra ex sezioni
circoscrizionali per I'impiego (ora Cpi) e direziodi istituto. Con riferimento alle
competenze dei Centri per 'lmpiego a supporto’ideirimento lavorativo di detenuti
si vedainfra, cap. Il par. 6. L'art. 8, co 2 lefjdel decreto legislativo 297/2002 — che
abolisce di fatto le liste di collocamentoha disposto tra I'altro I'abrogazione esplicita
dell'art. 19 comma 1 della legge 56/1987, salvardgin altri commi e creando un po’
di confusione. Con riferimento, poi, alla funziopeecedentemente assolta dalle liste
ordinarie, e cioe quella di essere funzionali asicasare le misure di politica attiva,
ovvero il godimento dei trattamenti di disoccupagpi ristretti mantengono la facolta
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di attestare I'eventuale attivita lavorativa preza@mente svolta, nonché I'immediata
disponibilita allo svolgimento di attivita lavorai, per assumere Istatus di
disoccupatexart. 1, comma 2, lett ¢), del decreto legislatigd/2000.

Quanto alla Costituzione del rapporto di lavoeogfande innovazione introdotta dalla
legge 296/1993, poi ripresa dall'art. 47 dedgolamento d’esecuzioneconsiste
nell'abrogazione del divieto di costituire un rappodiretto tra datore di lavoro e
detenuto, anche quando la prestazione viene esphatanterno del carcere. Eliminato
tale divieto, il contratto di lavoro si configur@rmme un rapporto di diritto privato, sul
paradigma normativo dell’art. 2094 c.c., tra conddo e impresa impegnata nelle
lavorazioni intramurarie.

Con riferimento invece al lavoro extramurario eld aemiliberta non si € mai dubitato
in merito alla qualificazione del rapporto contwale tra detenuto e imprese. Sono sorte
invece, in passato, alcune questioni in merito stlrapposizione tra procedimento di
collocamento e quello di ammissione alla misuraraétiva. Gli uffici di collocamento
provvedevano al rilascio del nulla osta solo doper arerificato I'esistenza di tutte le
condizioni normativamente previste, ivi incluse lipigelative all’approvazione del
provvedimento di ammissione al lavoro all’esternmveyo quello di concessione della
misura alternativa. Tali questioni sono state tesdhlla riforma del collocamento di cui
alla legge 608/1996 e successivamente dal Decegtsldtivo 181/2000 e dal decreto
legislativo 297/2002. E’ stato generalizzato iltesisa di assunzione diretta ed € stato
abolito qualsiasi procedimento di autorizzaziondye cconsentiva un controllo
amministrativo sulla richiesta nominativa e suiuigdi di legge.

3.3 Gestione, aspetti retributivi e cessazione del rapporto

Una volta instauratosi, al rapporto lavorativo ss@e verranno applicati istituti e
regole della comune normativa giuslavoristica. Alcdubbi sono sorti in passato in
merito alla retribuzione. Si veda ad esempansiglio di Stato (parere) 6.11.1984, n.
1315 secondo cui la riduzione economicapari ai due terzi del trattamento
economico collettivo previsto dai contratti colieitt (] avrebbe dovuto applicarsi
anche al lavoro extramurario.

Diversamente si € espressa la Corte costituzioGalge cost, 13.12.1988, n. 1089, in
DL, IlI, 241 ss.Cosi pure, in sede dottrinale LEREUGA, Lavoro carcerario e
competenza del magistrato di sorveglignzata a Cass. S.U. del 14 dicembre 1999,
n.899 in RIDL, II, 2000, 403-404Similmente si era gia espressoPM/ARINI, Il
lavoro carcerario, in B. GuAzzaLocA, M. PAvaArRINI (a cura di), L'esecuzione
penitenziaria  in F. BRICOLA, V. ZAGREBELSKY (diretta da)Giurisprudenza
sistematica del diritto penaleTorino, Utet, 1995, 33, che faceva notare, che
'equiparazione retributiva tra lavoro del detemet quello comune avrebbe di fatto
precluso fatto disincentivato definitivamente lephnese ad investire in carcere. Piu di
recente MVITALI, Il lavoro penitenziarig Giuffre, Milano, 2001, 60, che circoscrive
al lavoro alle dipendenze dellamministrazione pemziaria la speciale disciplina
(peggiorativa) prevista dall’art. 22 dell’OrdinanterfPenitenziario.

Non mancano tuttavia alcune voci contrarie, bemiritarie e benché non trovino
piu alcun fondamento nella prassi: si segnala MORRONE Il Trattamento
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penitenziario e le alternative alla detenzipi@edam, Padova, 2003, 42; pare tuttavia
di potersi dire che la posizione dell’autore sidruitto di un’errata lettura della testo
normativo, laddove afferma che «la legge 22 giu@d00, n. 193 ha introdotto
agevolazioni contributive e fiscali per le impresée cooperative sociali che offrono
lavoro all'interno del carcere, consentendo loreetihunerare i detenuti e gli internati
in misura non inferiore ai due terzi del trattanoeatonomico previsto dai contratti
collettivi di lavoro, possibilita questa riservapgecedentemente in via esclusiva
allamministrazione penitenziaria».
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I SOSTEGNO NORMATIVO E ISTITUZIONALE
AL LAVORO PENITENZIARIO

1 Lalegislazione incentivante

La legge 22 giugno 2000, n. 193 ha consentitoriaiafy di poter svolgere attivita
imprenditoriale in carcere assumendo direttameateraiti 6upra cap. | par. 2.3). Cio
ha posto le basi per un sempre maggiore coinvolgfiongel settore privato nell’attivita
di rieducazione dei condannati attraverso il lavaga ulteriore decisivo contributo é
stato dato dalla legge 193/2000, c.d. “Smuraglimo vero e proprio provvedimento
strutturale di sostegno al lavoro penitenziaria. ie disamina della legge e dei lavori

parlamentari si veda MVITALI, Il lavoro penitenziarig Giuffre, Milano, 2001, 45,
nonché N. D SLVESTRE, Lavorare in carcere in Le Due Citta: rivista
dell'amministrazione penitenziagia  n. 2, febbraio 2, in

http://www.polizid 1penitenziaria.it/public%5Cnotizie%5C3847%5C20%20¢=86C3
%A0%20 1%200ttobre.pdf

Muovono parimenti da una contestualizzazione dielgge 193/2000 nel solco dei
provvedimenti legislativi diretti dapprima a conSen e quindi ad incentivare |l
coinvolgimento di soggetti privati nei progettiidserimento lavorativo dei detenuti M.
VITALL, Il lavoro penitenziarig Giuffre, Milano, 2001, 45-50 e C./ROMANO, Pena,
rieducazione e lavoroin Impresa sociale 54, 2000, 125-135. L’autore evidenzia i
contenuti positivi del provvedimento — contestugdito sia da un punto di vista storico
che da un punto di vista sistematico, in relazialhe previsioni ordinamentali in tema
di lavoro dei detenuti — evidenziando i punti dizi@ del provvedimento con particolare
riguardo alla valorizzazione dell'apporto delle pemtive sociali, pur senza sottacere
alcuni aspetti critici del testo normativo. Peramalisi critica del testo della legge si
rinvia a F.MAISTO, Insieme al nuovo Regolamento Penitenziario. Lasittéia della
pena entra nella fase esecutiviaGD, 2000, 33, 18-20.

Come evidenziato con particolare chiarezza in WATALI, Atti del Seminario
“Agevolazioni per chi assume detenuti: la legge Eglia (193/2000) e i decreti
attuativi’, a cura di AgeSol e Caritas Ambrosiana, Milano, di@gno 2002, in
http://www.agesol.it/documenti_upload/Seminario12§i02.htm e da LSCALABRIN,
Legge Smuraglia e cooperative sogiat Il consulente del lavorol4, 2007, 14 ss.,la
legge Smuraglia consta di due interventi principtlprimo consiste nelle modifiche
apportate alla disciplina delle cooperative soctaintenuta nella legge 8 novembre
1991, n. 381 ed il secondo riguarda le aziendeaf@ie pubbliche, alle quali vengono
estesi gli incentivi contributivi, prevedendosira#ii la concessione di un incentivo di
natura fiscale. Parallelamente, la legge rinviaua decreti interministeriali:IDecreto
interministeriale del Ministro della Giustizia di oncerto con il Ministro
del’Econonomia e delle Finanzel 9 novembre 2001 Sgravi contributivi a favore
delle cooperative sociali, relativamente alla rbtrzione corrisposta alle persone
detenute o internate negli istituti penitenziamglieex degenti degli ospedali psichiatrici
giudiziari e alle persone condannate e internatenmmsse al lavoro all'esterno
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inhttp://www.giustizia.it/giustizia/ittmg_1 8 l.wf#etNode 1=0 2&facetNode 3=0
2 6 l1l1&facetNode 2=0 2 6&previsiousPage=mg_1 88auid=SDC167499 fissa
all'80 per cento la misura della decontribuzionk.Diecreto interministeriale del
Ministro della Giustizia, di concerto con il Ministdel Lavoro e delle Politiche Sociali
e con il Ministro dellEconomia e delle Finanze &7 del 25 febbraio 2002,
Regolamento recante sgravi fiscali alle imprese aksumono lavoratori detenutj
inhttp://www.giustizia.it/giustizia/ittmg_1 8 l.wf#etNode 1=0 2&facetNode 3=0
2 6 l1l1&facetNode 2=0 2 6&previsiousPage=mg_1 88uid=SDC167471,
determina I'entita del beneficio fiscale da erogate imprese e determina le modalita e
le condizioni di fruizione dello stesso. In relazoa quest’ultimo profilo e intervenuta
anchel’Agenzia delle Entrate, Direzione centrale geséotributi, con Risoluzione
dell'll giugno 2002, n. 188tituzione del codice-tributo per l'utilizzo detedito
d'imposta previsto dall'articolo 1 del decreto Imtenisteriale del 25.02.2002, n. 87,
per le imprese che assumono lavoratori detenuth® svolgono effettivamente attivita
formative nei confronti dei detenyti
http://www.ristretti.it/areestudio/lavoro/smuragtigoluzione.htm mentre sui profili
contributivi € intervenuta I'lnps, con circolarelldeDirezione Generale delle Entrate
Contributive e della Direzione Generale Finanza Gdnilita e Bilancio del 25 luglio
2002 n. 134, Legge 22 giugno 2000, n. 193. Benefici contribuper l'impiego
“intramoenia” di persone detenute o internate.ustoni contabili. Variazioni al piano
dei contj in http://www.inps.it/circolari/circolare%20numer@al 34%20del%2025-7-
2002.htm.

L’amministrazione penitenziaria € intervenuta pidlte per chiarire alcuni aspetti
attuativi (ma anche interpretativi) della materidapprima conCircolare del DAP-
Direzione Generale dei Detenuti e del Trattamemto0321376del 19 luglio 2002, in
http://www.ristretti.it/areestudio/lavoro/smuradgtiap.htme  successivamente, con
cadenza annuale dal 2011, per determinare gli istaenti entro i quali ogni
provveditorato regionale deve attenersi su basaaen

Gli incentivi previsti legge Smuraglia sono s&ignificativamente estesi ed irrobustiti
ad opera detlecreto legge 28 giugno 2013, n. 78 convertito, wmdificazioni, dalla
legge 9 agosto 2013, n. 94 (“Disposizioni urgentimateria di esecuzione della pena”,
c.d. “decreto carceri’).Successivamente e intervenutdeicreto legge 31 agosto 2013
n. 101. L’articolo 7, comma 9 di tale decreto im&re nuovamente sul testo
dell'articolo 3 della legge 22 giugno 2000, n. 18&tificando una grave lacuna che
emergeva dalla formulazione precedente — che semlsxludere dagli incentivi fiscali
le imprese che assumessero detemita moenia— e chiarendo in sostanza che |l
credito d'imposta, cosi come ridefinito dalkgge 9 agosto 2013, n. ®bntinua ad
applicarsi anche alle imprese e alle cooperative elsumano detenuti/internati
all'interno degli istituti penitenziari.

Considerata che a tutt'oggi non si rilevano conitiitali dottrinali di rilievo in merito
alle recenti modifiche alla legge Smuraglia, siasamtito il rinvio a DALBORGHETT],

Il lavoro come alternativa al carcere ed elemensd attamentoin M. TIRABOSCHI (a
cura di)ll lavoro riformato, le nuove leggi civiliGiuffré, Milano, 2013, 511-532. In
attesa del decreti attuativo (che sara unico -psra gli sgravi contributivi che per il
credito d’imposta, diversamente da quanto avvenfibmra), I'amministrazione
penitenziaria € intervenuta cotircolare DAP - Direzione Generale Detenuti e
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Trattamento prot. 0424340 dell'll dicembre 2013, anticipandobuona parte i
contenuti del’emanando decreto.

Anche le risorse finanziaria in dotazione alla keggno state aumentate, per far fronte
ai maggiori oneri derivanti dall’estensione degicentivi. In sede di conversione del
decreto legge 28 giugno 2013, n, @6stato inserito nella legge di conversiteuge 9
agosto 2013 n. 99(“Interventi urgenti per la promozione dell@grazione,in
particolare giovanile, e della coesione socidlell comma 7 bis dell'art. 10, che
prevede uno stanziamento annuale di 5,5 milioeudo.

Sempre con riferimento alla dotazione finanziamdladlegge Smuraglia si segnala il
Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministh febbraio 2013Utilizzo di risorse
da destinare al Ministero della giustizia per fawerl'attivita lavorativa dei detenuti
pubblicato in Gazzetta Ufficiale n. 180 del 2 ago2013, in attuazione di quanto
disposto all'elenco 3, richiamato dall'articolocbmma 270, delldegge 24 dicembre
2012 n.2281l DPCM precisa che gli oneri oggetto del sostanziosce@kzionale
provvedimento sono esattamente quelli previsticaldi 6, comma 1,della legge 22
giugno 2000, n. 193. Considerato il sostanzialeadtilizzo del finanziamento disposto
per I'anno 2013, € intervenuto sul puntad@dcreto legge 23 dicembre 2018 146
recanteMisure urgenti in tema di tutela dei diritti fondamtali dei detenuti e di
riduzione controllata della popolazione carcerarigart. 8 di tale decreto, rubricato
Disposizioni di proroga per l'adozione dei decreélativi alle agevolazioni e agli
sgravi per I'anno 2013 da riconoscersi ai datori kdivoro in favore di detenuti ed
internati dispone una proroga semestrale dei termini pdoZene dei decreti attuativi
(rectius decreto attuativo) per la determinazione delledatita e dell’entita delle
agevolazioni concesse per I'anno 2013 sulla badle ¢eccezionali) risorse destinate
dal menzionat®ecreto del Presidente del Consiglio dei Ministh febbraio 20131In
merito ai fondi in dotazione alla legge Smuraglkitae recenti interventi normativi in
materia si rinvia, in proposito a ALBORGHETTI, Il finanziamento degli incentivi al
lavoro dei detenutiin M. TIRABOSCHI (a cura dip. ult. cit, 417-422.

Alcuni autori e molti operatori hanno piu volte lantato la sostanziale ignoranza da
parte del mondo imprenditoriale degli strumentimativi di sostegno all’assunzione
di detenuti. Su tutti ANALDI, Araba Fenicéllnserimento lavorativo di persone
provenienti da percorsi penall Quaderni di Antigone, Sinnos Editrice, Roma £00
114 (nfra cap. IV par. 3.5). Ad ovviare parzialmente al pesbh, hanno trovato
diffusione negli ultimi anni alcune pubblicazionispicative o veri e propri
vademecumsSi veda, di recente \GIAMMELLO, A. MERCURIO, G. QUATTROCCHI, Il
lavoro nel carcere che cambidrancoAngeli, Milano, 2013, 65-71, dagli autori
definito una sorta dvademecunoperativo per le imprese. Si rimanda al successiv
paragrafo iqfra par. 3), per gli opportuni riferimenti &ademecunpubblicato in
Lombardia nellambito delle attivita dellAgenziarti@olo 27. Tra i documenti
onlJline si segnala per chiarezza:R. RosELLI, Agesol: schema riepilogativo
beneficiari Legge Smuraglia 193/2Q00 in
http://www.agesol.it/pagine_int/documenti_din_n.pEBATEGORIA=46&MACRO=
2&COSA=catdet.

Appare scettico invece in merito a qualsiasi forsaupporto del lavoro intramurario
A. SALVATI, L'attivita lavorativa dei detenutin Amministrazione in camminéasc. 4,
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2010, in http://amministrazioneincammino.luissahe evidenzia come gli incentivi

normativi non siano stati di fatto sufficienti andere attrattivi gli investimenti

produttivi in carcere da parte delle imprese, gardei vincoli strutturali legati alla

collocazione all’interno del carcere ed alle esmpedi sicurezza. Meno condivisibile,
invece, l'opinione dell'autore, quando sostiene ¢hlavoro intramurario (anche

quello alle dipendenze di privati, come pare), rsarebbe idoneo ad assolvere
un’idonea funzione rieducativa. Come unica soluzigrercorribile viene pertanto

proposta,de iure condendol’estensione del campo di applicazione delle masu
alternative e del lavoro come possibile alternasila detenzione.

2 Le cooperative

Un grosso impulso al lavoro penitenziario lo si elealle cooperative, soprattutto a
guella forma di cooperativeex legge n. 381 dell’'8 novembre 199denominata
“sociale”. Nata verso la meta degli anni '80, I'egpnza delle cooperative ha visto
coinvolgere soci detenuti insieme a soci libexidetenuti o meno. Per una ricostruzione
storica dell’'esperienza cooperativistica si vitldPAVARINI, Il lavoro carcerario,in B.
GuAzzALOCA, M. PAVARINI (a cura di),L’esecuzione penitenziatian F.BRICOLA, V.
ZAGREBELSKY (diretta da), Giurisprudenza sistematica del diritto penalerino, Utet,
1995, 15-19; l'autore ripercorre lo sviluppo dehdeneno cooperativistico in carcere a
partire dalla costituzione della prima cooperatea soci detenuti, costituita presso |l
carcere di Rebibbia nel 1985.

La costituzione di societa cooperative di cui siemembri, in qualita di soci, condannati
detenuti e persone libere, ha comportato una depeoblemi giuridici ricollegabili alla
situazione dei soci detenuti. Il problema é stptwzialmente risolto dalla legge
193/2000 che ha inserito nuovi commi all’art. 20I@edinamento Penitenziario (Il
nuovo testo del comma 18 stabilisce che «agli teftétlla presente legge, per la
Costituzione e lo svolgimento di rapporti di laveranché per I'assunzione delle qualita
di socio nelle cooperative sociali di cui alle leg§ novembre 1991 n. 381, non si
applicano le incapacita derivanti da condanne penalvili»). La legge conferma in
buona sostanza cio che in via di prassi si eraraffito nel corso degli anni, attraverso
accorgimenti atti ad evitare le inibizioni impostal codice civile ai soggetti in stato di
interdizione legale, e con l'avallo di buona padigla dottrina, secondo la quale la
capacita d’agire riconosciuta ai detenuti dall’@f.dell’ Ordinamento Penitenziario per
'esercizio del diritto al lavoro in ogni forma e amfestazione implicasse
necessariamente il riconoscimento di una capacigird per la creazione delle
strutture e degli organismi adatti allo svolgimewtelle attivita lavorative in forma
associata, come descritto dal FAVARINI, Il lavoro carcerarig cit. Resta tuttavia
insuperabile I'ostacolo relativo allamministrazemlella cooperativa, in quanto I'art.
2382 c.c. vieta espressamente che possano esseirat®y come amministratori e
sindaci, persone interdette, cosi che solo i soni aietenuti possono ricoprire cariche
sociali e rappresentare all’esterno la cooperativa.

Per una trattazione in merito al ruolo delle coapee sociale nei percorsi di
inserimento lavorativo dei detenuti si veda C.AOMANO, Carcere, lavoro e
cooperazione socialein U. GATTI E B. GuALco (a cura di),Carcere e territorio
Giuffré, Milano, 2003, 279. L’autore, dopo una leadisamina del quadro normativo e
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di alcuni dati relativi al fenomeno delle cooperati sociali, illustra modelli
organizzativi e metodologici delle cooperative, coifierimento all'inserimento
lavorativo di detenuti sia in ambito intramurarimecextramurario.

Piu di recente si segnala 8IAMMELLO , A. MERCURIQ, G. QUATTROCCH], Il lavoro nel
carcere che cambjarancoAngeli, Milano, 2013, 38-41; gli autori lw@no in termini
assai positivi la disciplina e gli strumenti noriaaipprontati dal legislatore a sostegno
del ruolo delle cooperative.

Piu critico, in merito al ruolo delle cooperativecgli nel processo di reinserimento
sociale degli utenti DZALLA, La cooperazione sociale di inserimento lavorativd e
punto di vista dellutente in ISSAN Working Papers n. 16, in
http://eprints.biblio.unitn.it/306/. L'autore evideia come il percorso di inserimento
lavorativo,benché formalmente conclusosi positivaime- con l'acquisizione di quei
prerequisiti lavorativi consistenti nella capacitartipettare modi e tempi di lavoro,
regole e comportamenti funzionali al contesto latigo [ non porti in realta ad un
effettivo inserimento nel mercato del lavoro in ieai detenuti saranno destinati a
trovare opportunita lavorative solo nel circuitdl@eooperazione sociale. Accade non
di rado che la pregressa esperienza in cooperm@aistituisca una sorta di “marchio” che
preclude il definitivo reinserimento in impresa.ploblema e ancor piu marcato per i
soggetti portatori di disagio sociale, come i daterDiversamente da altre categorie
protette, infatti, i portatori di disagio socialeaessitano di percorsi assai piu complessi,
che non si esauriscono nei progetti di inseriméanorativo; tali percorsi postulano la
ricostruzione delle carenze in ambito relaziongkgchico e familiare e talenission
secondo l'autore, non pud esaurirsi nell'affidanoerstd una cooperativa sociale,
postulando invece il coinvolgimento costante ddrsterni, istituzionali e non. Critico
sulla valenza del lavoro presso le cooperativeptiica di pieno reinserimento nel
mercato del lavoro, anche ASALVATI, L’attivita lavorativa dei detenuti in
Amministrazione in cammino  fasc. 4, 2010, 11, in
http://amministrazioneincammino.luiss.it.

Il rapporto fondamentale tra ordinamento penitemzi@ mondo della cooperazione
sociale e stato riconosciuto e promosso, da ultdabProtocollo d’intesa per la
gestione di progetti integrati di reinserimento ddetenuti tra DAP e
Confcooperative Federsolidarieta, Legacoopsociali, Agcisolidariegottoscritto il 13
marzo 2013 presso il Ministero della Giustiziaitusto tra I'altro di un tavolo tecnico
nazionale presso la Direzione Generale detenutittatnento del DAP, col compito di
monitorare e promuovere risultati e obiettivi deltdlaborazione

3 Il ruolo dell Amministrazione Penitenziaria

Nell'ultimo quindicennio 'amministrazione peniteara ha assunto un ruolo sempre
piu attivo nella promozione del lavoro dei detentlita le prime iniziative promosse dal
Dipartimento per ’Amministrazione Penitenziafi@ora in poiDAP), merita menzione

il tentativo di istituzione dell’Agenzia di Mediaze Impiego Condannati (A.M.I.CO);
si veda laCircolareDAP 12.05.1998 n. 56071@& C.A.ROMANO, A. ZANIBONI, Codice
penitenziario e della sorveglianzba Tribuna, Piacenza, 2006, 992. Il DAP ipotita0
creazione della predetta agenzia di mediazionela sskcorta dell’esperienza
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nordamericana e francese (818H1, L.LAI, Percorsi di inserimento lavorativo in
Europa ed in Italia: fattori di qualita e sostenlitg, in M. GRANDE, M.A. SERENARI (a
cura di),In — out: alla ricerca delle buone prassi. Formazgoe lavoro nel carcere del
200Q F. Angeli, Milano, 2002, 46-51) affidando aglievptori di tale organismo una
funzione mediatoria tra le imprese disponibili edandannato ammesso (o in attesa di
ammissione) ad una misura alternativa. Spesso tiinfatanali di reperimento
dell'occupazione da parte dei condannati si colocai margini della legalita, se non
oltre, come illustrano G. B&sql. SALOMONE, C. MUNAFO, Criminalita e mercato del
lavoro in una citta del Sydn Rass. it. crim.1999,124.

Muovendo dalle medesime premesse e con obietaVitwtto simili, piu di
recente, nel 2010, si segnala il tentativo diugiine, in sede ministeriale, di una
Agenzia Nazionale Reinserimento e Lavoro detemlitexe detenuti(“ANReL”). Si
rinvia in proposito al comunicato stampa in occasiaell’inaugurazione di tale
progetto, sostenuto in prima persona dal Ministedlad Giustizia ma mai di fatto
ufficializzato attraverso i vertici del’lamminisi@mne penitenziaria né sul sito del
Ministero della GiustiziaPresentata oggi a Roma I’ANRel, Dalla Cassa Amraatel
Dipartimento dellAmministrazione Penitenziaria sificativa deliberazione sui fondi
del Piano Carceri per il piu importante Progettozi@nale di recupero dei detenuti ed
ex-detenuti. Partenza in 5 regioni pilota per treng Roma, 6 luglio 2010, in
http://www.ristretti.it/commenti/2010/luglio/pdf2Zénferenza_anrel.pdf.

Cosi come A.M.IL.CO, tuttavia, il progetto non hainauto attuazione, tanto da
giustificare, tra gli operatori un certo scettios in merito ad iniziative del genere. Si
veda in proposito quanto pubblicato in rete in toeri all'epilogo
dell'iniziativa:REDATTORE SOCIALE, Giustizia: Dap; stop al Progetto AnRel; troppB4,
min €... e I'80% non destinato ai detenu?012, in www.ristretti.it, uno dei pochi
documenti — nulla essendo stato pubblicato, altivéipartimentale — in merito alla
sorte del progetto AnRel. Anche di recente il Mimo della Giustizia, tenace
sostenitrice delle misure a sostegno del lavorodaéenuti, € tornata a sollecitare la
creazione di un organismo centrale con funzioniingdiirizzo in materia di lavoro
penitenziario. Si rinvia alle dichiarazioni del N&tro rilasciate dagli organi di stampa:
Carceri: Cancellieri, cabina di regia su lavoro @ty 16 dicembre 2013, in
www.rassegna.it.

Si registrano numerose iniziative di maggior susce$ivello provveditoriale; si
segnala, tra le piu strutturate, quella dé&rovveditorato Regionale per
I’Amministrazione Penitenziaridi Milano (d’ora in poiPRABove stata istituita, dal
2007, un’ apposita Agenzia , denominata “articeiy, che dovra funzionare quale
braccio operativo dell&Commissione regionale per il lavoro penitenziarmmon la
funzione di promuovere, a livello regionale e lecgirogetti di inserimento lavorativo,
coinvolgendo tutti i rappresentanti della comumisterna (Regione, Province, Comuni,
Magistratura di Sorveglianza, terzo settore). Tea alttivita piu significative del
provveditorato e attraverso I’Agenzia articolo 8Vsegnala il progettoResponsabilita
sociale dellimpresa nell'accesso al lavoro dellergone in esecuzione perale
predisposto, finanziato ed attuato in concorso Regione Lombardia e Unioncamere.
Tale progetto ha avuto la finalita di far conosceaalle imprese le opportunita e le
modalita di assunzione dei detenuti, attraversgriamozione diworkshopse di
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incontri ad hoc tenutisi nelle varie province della regione (deati
significativamenteB2B’, business to busingsd¢ra imprese interessate ad assumere
detenuti o ad avere delucidazioni e referenti ddgtituti penitenziari e del
provveditorato che illustrassero le opportunitateuatitorio e gli incentivi normativi al
riguardo. Si veda in proposito la pubblicazioh&mpresa sprigiona lavoro:
inserimento dei detenuti — Vademecum delle oppiéuyer le impresegpubblicazione
a cura della Regione Lombardia e delle Camere dar@ercio Lombarde, ed.Terre di
Mezzo, Acqui Terme, 2011, in
http://mww.mi.camcom.it/web/guest/engliskiersion?p_p_id=64&p_p_lifecycle=1&p__
p_state=exclusive&p p_ mode=view& 64 struts_actioBE¥ecent_documents%2Fget
_file&_64 folderld=149128& 64 name=562, realizzagppunto quale strumento
operativo di sintesi da fornire alle imprese (afdheoccasione di tali incontri. D’altra
parte, come riferisce ANALDI, Araba Fenicellnserimento lavorativo di persone
provenienti da percorsi penall Quaderni di Antigone, Sinnos Editrice, Roma 200
114 (nfra, cap. IV par. 3.5), proprio la mancata conoscetegi strumenti di sostegno
finanziario e normativo si rivela il maggior ostéx@l possibile interessamento di
imprese all’assunzione di detenuti. A seguito dieligiative intraprese dagenzia art.
27 si segnala la sottoscrizione Rrotocollo d’intesa, sottoscritto il 25 ottobre XD tra
I’Amministrazione Penitenziaria della Lombardia a Confimea (Confederazione
Italiana dell'Impres3,
inhttp://www.giustizia.it/giustizia/it/mg_1 12 1.WprevisiousPage=mg_2 5 6&conte
ntld=SPS651133#r4 finalizzato all'inserimento laatoro di detenuti in area milanese,
anche in previsione dei lavori per Expo 2015

Sia in sede nazionale che periferica si rinviawanarosi protocolli di intesa volti alla
incentivazione del lavoro. Oltre a quelli con legRai (per i quali si rinvia ad apposita
elencazionenfra, par. 5) si segnalano il tra i piu importantiAfrotocollo d’'intesa
siglato il 31 marzo 2004 tra il DAP e Unioncametlequale han fatto seguito protocolli
adottati a livello regionale. Si segnala da ultimBrotocollo d’intesa per la gestione di
progetti integrati di reinserimento di detenuti tra DAP e
Confcooperative Federsolidarieta, Legacoopsociali, Agcisolidariegottoscritto il 13
marzo 2013 gupra par. 2),che persegue l'obiettivo di promuoveresidluppo del
lavoro in carcere attraverso lo strumento ¢rori socialmente utili ex decreto
legislativo 1 dicembre 1997 n. 46®nché l'allestimento, la gestione e I'organizpag
di lavorazioni intramurarie da parte di cooperatsaiali. Tra i protocolli siglati a
livello ministeriale, particolare importanza rivest Protocollo d’intesa tra Protocollo
d’intesa tra il Ministero della Giustizia e il Mistero del Lavoro e delle Politiche
Sociali sottoscritto in data 27 gennaio 2004, ibe due citta rivista
del’Amministrazione Penitenziaria febbraio 2004, in
http://www.leduecitta.it/index.php/component/coritarticle/575 1archivio/2004/febbra
i012004/6021il [Iprotocolla itra lgiustizia le[llavoro 1602. Si segnala altresi la
sottoscrizione d’intenti ed il protocollo operatigottoscritto in data 15 dicembre 2009
tra Ministero della Giustizia ed Expo 2015, in
http://www.giustizia.it/giustizia/ittmg_1 12 1.wp®visiousPage=mg_1 12 1&conten
tld=SPS463261, in previsione dell’evento fierigtrailanese.

Tra gli accordi piu recenti, in sede provveditaialsi segnala ilProtocollo tra
Unioncamere e Provveditorato del Veneto, Friuli eerftino, 14 marzo 2013
inhttp://www.giustizia.it/giustizia/it/mg_16_1.wpfgvisiousPage=mg_14 7&contentld
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=NEW917661, per favorire il lavoro in carcere e gpecificatamente I' interesse di
imprenditori ad investire in nuove opportunita quazionali e nella gestione delle
lavorazioni gia esistenti negli istituti penitenzia

Positiva l'iniziativa promossa dal Ministero delvaxo e dal Ministero della
Giustizia per far fronte alle numerosi scarceraizioonseguenti all’approvazione
dell'indulto del 2006 (legge 241/06). Tale progdtt visto i due ministeri cooperare,
a livello nazionale, regionale e locale, attraveitssupporto operativo dell’agenzia
Italia Lavoro Spa. Lo strumento scelto per avviaréavoro i detenuti &€ stato quello
dei tirocini formativi con un totale di 2.158 prdtjesottoscritti. Per unreport
dellazione e l'elaborazione di un progetto di amodi sistema nazionale per |l
reinserimento dei detenuti si vedé:lavoro per linclusione sociale dei detenuti
beneficiari dell'indultg esperienze e analisi dei dapubblicazione a cura dell’Area
Inclusione Sociale e Lavorativa di Italia LavoroaSpin www.italialavoro.it. Per una
breve sintesi delle azioni di Italia Lavoro Spaoategno del reinserimento lavorativo
dei detenuti si rinvia invece, oltre che alle im@zioni contenute nel sito istituzionale,
al contributo D. ALBORGHETTI, V. BALLINI, Percorsi integrati di inclusione
socio llavorativa per detenuti. Le azioni di Italia Lavgron D. ALBORGHETTI, M.
ZANGA (a cura di)]l lavoro in carcere tra crisi e prospettive, I'espenza di Bollate
Bollettino speciale Adapt n. 19/2012, in www.bdilebadapt.it. Anche i media hanno
avuto modo di evidenziare alcuni risultati positdel progetto, a testimonianza di
come iniziative anche di natura trattamentalede solo repressive) possono avere
un eco positivo nella societa civile, se serie B agtoreferenziali. Si veda ad esempio
L. LivErANI, Detenuti, lo studio sull'indulto conferma: «Avene mestiere abbatte la
recidiva» in Avvenire 24 febbraio 2010 ove si segnalano le positicadute, in
termini di recidiva e di costi per 'amministrazmndel progetto ideato ed attuato
dallagenzia governativa. Si esprime in manierainigisiera anche ASALVATI,
L’attivita lavorativa dei detenutiin Amministrazione in cammindasc. 4, 2010, in
http://amministrazioneincammino.luiss.it

4  Enti Locali

Per un quadro storico-sistematico delle competateggi Enti Locali in materia di
lavoro penitenziario si rinvia a BRUNO, Gli Enti Locali in Carcere inll lavoro dei
detenutj F. CARDANOBILE, R. BRUNO, A. BAssQ, I. CARECCIA (a cura di), Cacucci,
Bari, 2007, 83-99. L’autrice ricostruisce il quadrormativo relativo alle competenze
in materia progressivamente attribuite agli EE.Levidenziandone il ruolo
fondamentale nell'attivazione di «buone» prassratix In evidenza le competenze
degli Enti Locali relative al sostegno alle impresee assumono detenuti ed alla
formazione professionale dei detenuti. Sul ruolglidenti locali nel processo di
reinserimento lavorativo dei detenuti si veda altr®l.A. SERENARI, Enti locali e
carcere. L'inserimento lavorativo di detenuih M. GRANDE, M.A. SERENARI (a cura
di), In — out: alla ricerca delle buone prassi. Formazgoe lavoro nel carcere del
2000 F. Angeli, Milano, 2002, 87-153.L'indagine — ailedsa come la precedente
finalizzata al censimento delle “buone prassi” dengere da riferimento — comprende
un riepilogo del quadro normativo (nazionale e wagle) in materia ed un ampio
focus sulla realta locale dell’Emilia Romagna.
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Per una propostde jure condendan merito al ruolo degli Enti Locali in materia di
reinserimento lavorativo dei detenuti si vedaDBUATTRO, Il ruolo dell’ente locale

nell'area dell’esecuzione penale, consideraziornilessioni e proposte sul lavoro
esterno e sul reinserimentan Istituzioni del federalismo2006, fasc. 1, 183 ss.
L’autore prende le mosse dall’esperienza bolognesedescrivere 'importanza delle
istituzioni locali nelle strategie a supporto delnserimento dei detenuti. Il ruolo
degli Enti locali si rivela fondamentale in piu elzioni. Innanzitutto, promuovendo
'inserimento lavorativo attraverso il finanziamergsercitano personalmente i diritti
loro derivanti dalla presente legge anche se gatro in stato di interdizione legale.

La giurisprudenza — pur non essendo ancora intataetirettamente sul tema, ma su
guestioni contigue in relazione alla non ammisgéi concorsi pubblici da parte di

soggetti che abbiano riportato alcune specie didaone penalilsi € mostrata invece

meno propensa al superamento dei limiti imposticdalice penale e dal codice civile
alla capacita giuridica del detenuto: si vedanopioposito Cass. pen., sez. |, 17

febbraio 2001 n. 5960Anche laCorte costituzionale sent. n. 249 del 18 luglio 2,99

in http://www.cortecostituzionale.it/actionPronusmcio — chiamata a pronunciarsi
sulla legittimita della normativa che preclude, @ndannati per taluni reati,

'ammissione ai concorsi pubblicii ha rigettato la questione di legittimita di tali
preclusioni in relazione agli articoli 3 e Bast.

Per una rassegna di esperienze rilevanti, in ¢ltrgi Locali hanno dato atto di poter
contribuire efficacemente al reinserimento lavei@tli detenuti, si rinvia a ANALDI,
Araba Fenicéllnserimento lavorativo di persone provenienti dacpesi penalj |
Quaderni di Antigone, Sinnos Editrice, Roma 2004/-164.

Le iniziative a livello locale, di avviamento alitevita lavorativa di detenuti in qualita
di addetti a lavori socialmente utili, si sonofale ormai da tempo in molte regioni
soprattutto del Nord Jltalia. Si segnala la sottoscrizione diRrotocollo d’intesa tra
Dipartimento dellAmministrazione Penitenziaria ss@Aciazione Nazionale Comuni
d’ltalia per promozione di un programma di attiviper lo svolgimento del lavoro di
pubblica utilita da parte di soggetti in stato deténzione in favore della comunita
locale,sottoscritto in data 20 giugno 2012 in
http://www.giustizia.it/giustizia/ittmg_1_7_1.wpHuisiousPage=mg_1_7&contentld
=SCA756888. | soggetti firmatari si impegnano anpuovere e un programma di
attivita per lo svolgimento del lavoro di pubbligtlita da parte di soggetti in stato di
detenzione in favore della comunita locale. I comuderenti allANCI si
impegneranno a proporre programmi di inserimentmriativo mentre gli istituti
penitenziari si attiveranno per individuare i detierdonei e nell’agevolare I'iter per la
concessione dell'autorizzazione al lavoro estewem della misura alternativa. Tra
gli allegati al Protocollo d’intesa si segnaladanvenzione tipo tra Comune e istituto
penitenziario per la promozione dell'inserimentovdaativo dei detenuti e degli
internati (allegato A) A dimostrazione di come il Protocollo recepiscdatto quanto
gia implementato da anni in alcune realta ter@grisi segnala che lo schema di
convenzione che riprende, in buona sostanza — t& \aiche nella sintassi — un
protocollo sottoscritto piu di dieci anni or somgl 2002, tra la direzione della Casa
Circondariale di Bergamo ed I'Unione di Comuni dePPresolana in provincia di
Bergamo, come esito di un progetto promosso dahléocComitato Carcere e
Territorio, ancora operante a distanza di annine mermette ogni anno di avviare al
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lavoro all’'esterno tra i 5 ed i 10 detenuti, a geoe lavori di pulizia e giardinaggio a
favore dei comuni aderenti al progetto.

5 Regioni

Un ruolo fondamentale € quello delle Regioni. laiaiente limitata, dall’articolo 117
della Costituzione, allistruzione artigiana e j@ssionale e all’assistenza scolastica,
la competenza delle Regioni si € estesa alle fanzamnministrative relative al
collocamento e alle politiche attive del lavoro agdera del decreto legislativo
469/1997. La riforma del titolo V della Costituzmnattuata cotegge costituzionale
n. 3 del 18 ottobre2001, recante Modifiche al ttof della parte seconda della
Costituzioneha quindi assegnato alle Regioni, in via generdéde,competenza
legislativa nelle materie non espressamente esclusepolitiche di reinserimento
lavorativo rientrano quindi a pieno titolo nellengpetenze regionali, con il solo limite,
stabilito dal novellato art. 117, delle funzioninmateria di sicurezza dello Stato (lett.
d) e dell'ordinamento penale (lé)t. Per una disamina del riparto di competenze tra
Stato e Regioni con particolare riferimento alttbrdel lavoro si rinvia al a AA.VV.,

Il Nuovo Titolo V della Costituzione Stato/Regieiritto del Lavorg in LPA, suppl.

al fasc.5, 2002 ed al fascicdt@deralismo e diritti del lavoran LD,fasc. 1, 2003.Piu
di recente si veda P.A/ARES), | servizi per I'impiego nella legislazione regioealn

M. BRoLLO (a cura di)Jl mercato del lavorpin M. PERSIANI EF. CARINCI (diretto da),
Trattato di diritto del lavore vol. 6, , Cedam, Padova, 2012, 2@34. La dottrina e
la giurisprudenza costituzionali si sono schieiat@ia maggioritaria per una lettura
delle nuove norme della Costituzione che garantmta Stato buona parte delle
prerogative concernenti la disciplina giuslavocdati facendola rientrare nell’ambito
delle competenze in materia di “ordinamento civilservate allo Stato dall’art. 117
comma 2 letterd)della Costituzione. Cosi ad esempio DELL’OLIO, Mercato del
lavoro, decentramento, devoluziome ADL, 2002, fasc. 1, 171; Ressy Il diritto del
lavoro tra Stato e regionibidem 75 ss.; M.GGAROFALO, Pluralimo, federalimo e
mercato del lavorpin RGL, 2002, vol. 2, 402 ss.; NMAGNANI, Il lavoro nel titolo V
della Costituziongin ADL, 2002, 645 ss. In tal senso si € espressa dadberte
costituzionale, con sentenZarte cost. n. 50 del 28 gennaio 20@5FI, 2006, vol.1,
365 ss.Per una interpretazione piu riduttiva detlepetenze statuali sulla scorta della
valorizzazione del principio di sussidiarieta sda@nvece MRUSCIANO, Il diritto del
lavoro italiano nel federalisman LD, 2001, fasc. 3, 495 ss.; HAGI, Il lavoro nella
riforma costituzionale in DRI, fasc. 2, 157 ss.; M.VBALLESTRERQ, Differenze e
principio di uguaglianzain LD, 2001, fasc. 3, 419 ss.

Con particolare attenzione ai possibili risvolti nmateria di lavoro penitenziario, R.
BRUNO, Gli Enti Locali in Carcere in Il lavoro dei detenuti F. CARDANOBILE, R.
BRUNO, A. BAssQ I. CARECCIA (a cura di), Cacucci, Bari, 2007, 97-10. Per urevé®
rassegna della dottrina e della giurisprudenza rpzente in merito al riparto di
competenze tra Stato e Regioni si rinvia &©CccioviNO, Apprendimento e diritto
del lavorg Giappichelli, Torino, 2013, 3637.

Con particolare riferimento alle competenze delgiBni in materia di reinserimento
lavorativo dei detenuti, si rinvia da ultimo a GAMMELLO, A. MERCURIQ G.
QUATTROCCH], Il lavoro nel carcere che cambi&rancoAngeli, Milano, 2013, 547.
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Le Regioni gia prima della riforma del titolo V han avuto modo di legiferare in
materia di reinserimento lavorativo dei detenuéi.drima a legge regionale in materia
e lalegge della Regione Piemonte n. 1 dell’8 gennai®019mpiego sperimentale di
detenuti in semiliberta o ammessi al lavoro estepao lavori socialmente utili a
tutela dellambiente. Per un commento alla legge si veda HRTRINI, Detenuti
semiliberi o ammessi al lavoro all’esterno ed inguesperimentale a protezione
dell’ambiente in una recente legge della RegioremRintein Leg. Pen.1990, 447 ss.
La legge promuove ['utilizzazione di condannatnraessi al lavoro extramurario o in
regime di semiliberta, in progetti di finalita eoglco lambientale promossi da
Comuni e Comunita montane, finanziati con fondlal®egione. Si tratta di una legge
guasi in anticipo rispetto alle successive moddiatostituzionali, per via della quale e
stato promosso dal Governo un giudizio di costdnalita per (asserita) indebita
interferenza della Regione nell’Ordinamento Penitemo. La Corte costituzionale ,
conSent. Corte cost.n. 2 del 2 gennaio 1980_eg. Pen. 1990, 129 ss, ha sancito la
costituzionalita della legge, che si limita ad ioffruna possibilita di reinserimento dei
detenuti mediante attivita di rilievo sociale, lastlo salve le prerogative
dellamministrazione penitenziaria in merito ai gegi impiegati ed alla durata
dell’'esperimento. Particolarmente di ampio resjartegge della Regione Lombardia
n. 8 del 14 febbraio 200®isposizioni per la tutela delle persone ristratiegli istituti
penitenziari della Regione Lombardiahe concerne tutte le possibili aree di
intervento della regione in rapporto alla popolaeiadetenuta (salute, trattamento,
assistenza, attivita formativa e lavoro). Con nifemto all’attivita lavorativa I'art. 8
prevede che la Regione si impegni a sostenereillgppo di attivita di orientamento,
consulenza e motivazione al lavoro dei soggettiemdi, prevedendo forme di
integrazione con i servizi per 'impiego gia presenl territorio, continuando quanto
in parte era gia stato disposto dd#igge regionale n. 1 del 15 gennaio 138litiche
regionali del lavoro e dei servizi per I'impiego

Attese le prerogative statuali in materia penitanaj rivestono un’importanza
fondamentale i Protocolli d’intesa tra il Ministedella Giustizia e le Regioni. Tra i
piu organici quello trainistero della Giustizia e Regione Lombardia, @2lfebbraio
1999 per il quale si veda quanto riportato in MiTALI, Il lavoro penitenziario
Giuffre, Milano, 2001, 71. Gia in precedenza eratati siglati comunque alcuni
protocolli di intesa a partire dal 1986: quello Manistero della Giustizia e Veneto del
29 luglio 1988con laValle d’Aosta del 25 ottobre 198%n laToscana del 15 aprile
199Qcol Piemonte del 4 dicembre 19%bn la Provincia autonoma di Trento del 12
novembre 1993col Lazio del 18 aprile 1994conl’Abruzzo dell’l luglio 1997con la
Liguria del 15 settembre 19%6n I' Emilia Romagna del 5 marzo 1998
Successivamente hanno sottoscritto protocolli édatlaCampania in data 3 ottobre
200Q I'Umbria in data 7 marzo 200& leMarche in data 9 marzo 200Per accordi
piu recenti, anche alla luce della mutato assedtite competenze legislative delle
Regioni, si rinvia alProtocollo d’'intesa tra il Ministero della giustaie Regione
autonoma Sardegna, 7 febbraio 20@6Protocollo d’intesa tra Giustizia, Provincia
di Trento e Trentino AltoAdige sul trattamento e reinserimento sociale dedeti, di
minori per l'attuazione di percorsi di mediazigh® settembre 2012al Protocollo
d'intesa tra il Ministero della giustizia e Regiorfeuglia, 20 febbraio 20Qal
Protocollo d’'intesa tra Ministero della GiustiziaRegione Toscana, 27 gennaio 2010
tutti in http://www.giustizia.it. Per un report derotocolli d'intesa tra Ministero della
Giustizia e le regioni si veda anche SRi&Hi, L. LAI, Percorsi di inserimento
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lavorativo in Europa ed in Italia: fattori di quakh e sostenibilitain M. GRANDE,
M.A. SERENARI (a cura di),In — out: alla ricerca delle buone prassi. Formaz#oe
lavoro nel carcere del 200®. Angeli, Milano, 2002, 59-63.

6 Centri per 'impiego

A seguito della riforma del collocamento pubbliewyiata con il decreto legislativo
469/1997 e proseguita con il decreto legislativ@d/2002 i Centri per I'impiego, nelle
intenzioni del legislatore, assumono un ruolo attivell’incontro tra domanda ed
offerta di lavoro. Anche con riferimento ai detearsité assistito ad una progressiva
valorizzazione e supporto all’attivita dei Centerg'Impiego, come evidenziato da R.
BRUNO, Gli Enti Locali in Carcere in Il lavoro dei detenuti F. CARDANOBILE, R.
BRUNO, A. BAssQ |. CARECCIA (a cura di), Cacucci, Bari, 2007, 97-100.

Si veda in proposito C.A. &ANO, Carcere, lavoro e cooperazione sociale U.
GATTI E B. GUALCO (a cura di),Carcere e territorig Giuffre, Milano, 2003, 279 ss.;
I'autore propone listituzione di sportelli di codamento e orientamento al lavoro in
ogni istituto, con la funzione di risolvere questiattinenti lassessmenticounseling
occupazionale e le istanze di natura previdenasseurativa.

In alcune realta, questo tipo di attivita e gi@tatimplementata da alcuni anni, come
testimonia G. @zzARRI, Inserimento lavorativo esterno di soggetti detenu
condannati a lunghe pene detentive: I'esperienzaeetro per I'impiego di Volterra

in DRI, 2006, 1211 ss.; il contributo si presenta intaate in quanto fornito non da
un esperto penitenziario ma da un operatore detr€erer I'impiego, che riesce a
cogliere le potenzialita e la praticabilita delnssrimento dei detenuti nel mercato del
lavoro. L'iniziativa & nata nel 2002 a seguito diprotocollo stipulato tra la direzione
della Casa di Reclusione di Volterra e la Provirdii®isa, a seguito del quale é stato
istituito un servizio di sportello dedicato ai nesi, gestito da personale del Cpi
insieme agli educatori del carcere. Indicativa &nehtestimonianza di ®IQUATTRO,

Il ruolo dell’ente locale nell’area dell’esecuziopenale, considerazioni, riflessioni e
proposte sul lavoro esterno e sul reinserimeialstituzioni del federalismo2006,
fasc. 1, 183 ss., relativa ai progetti portati avgmmesso gli istituti penitenziari
bolognesi; il Servizio al lavoro della ProvinciaBblogna ha infatti finanziato, tramite
le risorse del Fondo Sociale Europeo, una serigprdgetti annuali finalizzati
all'inserimento dei detenuti. Tali progetti si coettizzano nel supporto delle attivita
del Centro per I'impiego di Bologna destinate @tpolazione detenuta, attraverso la
creazione di uno sportello di informazione e oaeménto al lavoro attivo dentro il
carcere della Dozza nel capoluogo emiliano, gestitaverso un ente di formazione
professionale accreditato (Consorzio Europeo pdfdianazione e I’Addestramento
dei Lavoratori). Tra le piu strutturate si segndlasperienza dello Sportello Carcere
istituito dal Centro per I'impiego di Torino — egjo tramite propri operatori attivo
dal 2007 in merito al quale si rinvia al documergalizzato dalla Provincia di Torino:

Sportello  Carcere  Centro  per Il'impiego, giugno 2011 in

http://www.provincia.torino.gov.it/sportellolavoro/centri_impiego/sportelli. Altre
realta di rilievo si segnalano in ambito milanes#traverso l'ausilio del Centro
Mediazione Lavoro del Comune di Milano

(http://www.comune.milano.it/portale/wps/portal/ COM/CM_GLOBAL_CONTEX

218



T=/wps/wcm/connect/ContentLibrary/giornale/giorralde+le+notizie/sindaco/sinda
co_celav_visita) e presso le Case Circondaridiiskioia, Lucca e Pisa.

Gli sportelli lavoro — promossi dai Servizi perntjpiego oppure da altri attori
istituzionali o anche da associazioni volontariat@ooperative — si sono pertanto
diffusi in molti penitenziari italiani. Si trattai din fenomeno apprezzabile, nato su
impulso di istituzioni locali e volontariato, masdmogeneo ed a volte estemporaneo.
Si rimanda in proposito alla pubblicazione a curdtalia Lavoro Spdl lavoro per
I'inclusione sociale dei detenuti. L'indulto comgperienza di transizione tra pena e
lavoro, in www.italialavoro.it, nata all’esito di un g progetto di inserimento
lavorativo messo in atto dall'agenzia governatiladbmani del provvedimento di
indulto del 2006 legge 236 del 31 luglio 2006 In base ai risultati dell’analisi dei
punti di forza e delle criticita di sei sportelligsso altrettanti istituti penitenziari, Italia
Lavoro propone le direttive per una sistematizzagi@d una qualificazione degli
Sportelli carcere-lavoro, che consenta ai benefida fruire di un servizio per il
lavoro, all'interno del’istituto di reclusione. Taportelli dovrebbero essere operativi
all'interno degli istituti penitenziari ed agire irstretto collegamento, anche
informatico, con i Servizi per I'impiego locali. Debbero agire in coordinamento
anche con gli altri servizi attivi sul territorioceordinare tutte le funzioni finalizzate al
reinserimento, all'occupabilita ed al sostegnodaladino, garantite anche ai detenuti
dalla legge 56/1987 (comma 2 e 3, art. 19), chevaate una procedura speciale per
consentire che i soggetti in carcere, essendo isilpbtati a recarsi di persona presso i
centri per I'impiego, possano farlo tramite la diome dellistituto in cui sono
detenuti.

219



220



IV CRISI E PROSPETTIVE DEL LAVORO
PENITENZIARIO. NUOVE CHIAVI DI LETTURA

1 Lacrisi del lavoro penitenziario

Nonostante il sostegno normativo e istituzionalelaaloro penitenziario, non si
possono non rilevare alcune criticita che impongomoserio ripensamento delle
strategie adottate.

Da un’analisi dei dati emerge che i detenuti lamtraostituiscono una piccola
minoranza, pari a circa il 20 per del totale.GiaNALDI, Araba Fenicéllnserimento
lavorativo di persone provenienti da percorsi penalQuaderni di Antigone, Sinnos
Editrice, Roma 2004, 69, evidenziava i dati nooppio incoraggianti relativi al
lavoro inframurario alle dipendenze di impresevge. Secondo i dati del Ministero
della Giustizia del 2003, ivi riportati, risultm@ra assai basso il numero di detenuti
impiegato, a 13 anni dall’'approvazione della le§geuraglia.

Piu di recente si € espresso — con toni abbastalferananti — il Ministro della
Giustizia con Relazione al Parlamento del 28 dicembre 2011 merito allo
svolgimento da parte dei detenuti di attivita laative o di corsi di formazione
professionale  per qualifiche richieste da  esigenzéerritoriali, in
http://www.giustizia.it/giustizia/itymg_1_ 8 1.wp2etNode_1=1 1(2011)&previsious
Page=mg_1 8&contentld=SDC727130, nel testo predisptalla Direzione Generale
dei detenuti e del trattamento, Ufficio V Ossereaz e trattamento del 22 dicembre
2011.

Sempre allarmanti i toni della successRelazione sull’attuazione delle disposizioni
di legge relative al lavoro dei detenuti, anno 20ftasmessa alla Camera dei deputati
in data 26 giugno 2013, in
http://www.camera.it/_dati/leg17/lavori/documentipanentari/IndiceETesti/118/001/
INTERO.pdf

Per gli ultimi dati a disposizione si rinvia a qt@amnriportato dal Dipartimento
delllAmministrazione Penitenziaria Ufficio per lo sviluppo e la gestione del sistema
informativo automatizzatal sezione statistica, 30 giugno 2012. Detenuti Lambr
Serie Storica 0 Anni 1991 - 2013 in
http://www.giustizia.it/giustizia/itymg_1_ 14 1.w@gRfetNode_1=1 5 10&facetNode
2=0_2&previsiousPage=mg_1_14&contentld=SST168618Bavidente come la
percentuale di detenuti lavoranti sia andata dieilo negli ultimi dieci anni. Cio é
da ascriversi allaumento esponenziale del numeroggetti reclusi, mentre i fondi
destinati al lavoro penitenziario sono diminuitinon sono mai stati aggiornati Si
rinvia in proposito a ABARONE, N. NICASTRO, Lavoro, la crisi arriva in carcergin
Le Due Citta: rivista dell'amministrazione penitenziariam. 3, marzo 2012, 12, in
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www.polizia'lpenitenziaria.it. Come evidenziato dagli autorfaifi, con riferimento
al lavoro intramurario alle dipendenze dellammiragione, i fondi attribuiti al
relativo capitolo di spesa sono stati progressivdameerosi. Quelli destinati al
finanziamento della legge Smuraglia non sono inveeg stati aggiornati dal 2001,
tanto che da alcuni anni non sono piu sufficientcagprire le richieste. Dai toni
allarmanti anche il comunicat@iustizia: meno fondi disponibili per il lavoro in
carcere, diminuiscono i detenuti occupati  riportato in
http://www.ristretti.org/LeINotiziel |dil |Ristretti/giustizia'menad Ifondi  /disponibili
Cperil ClavorolJinCJcarcereldiminuisconaliJdetenutiloccupati. Per un giudizio
critico sulla situazione attuale del lavoro perdianio si vedano altresi MPAVARINI,

B. GuAazzaLoca, Corso di diritto penitenziarioEd. Martina, Bologna, 2004, 111 ss.;
gli autori denunciano la desolante situazione demza di lavoro all'interno degli
istituti, ove i pochi fondi a disposizione vengamdizzati per far lavorare a turno, per
poche ore, i detenuti, costretti per il resto ad inasorabile «riposo forzato».
Sconfortante la situazione descritta nella relazidnL. SOMMELLA, tutte in AA.VV.,

Il carcere che lavoraEdizioni della Autonomie, Roma, 1987, 79 ss.

Il lavoro penitenziario ha sofferto le recenti ipohe di contenimento della spesa
pubblica, nonché, di riflesso, la profonda crisbmamica in atto. Tuttavia € non va
taciuto che la crisi del lavoro penitenziario hdici profonde. In primo luogo vi sono
ragioni di natura intrinseca, legate ad aldusmdicapstrutturali del lavoro in carcere.
Si veda in proposito C.AROMANO, Carcere, lavoro e cooperazione sociaie B.
GATTI, U. GuALco (a cura di),Carcere e territorio Giuffré, Milano, 2003, 284,
secondo il quale tra gli elementi penalizzanti vantievati I'alta mobilita della
manodopera, il limitato grado di professionalittaenancanza di una vera e propria
liberta, da parte del detenuto, di scegliere utigitat secondo le proprie aspirazioni,
con owvie ripercussioni sulle motivazioni e sulleoguttivita. Analogamente di
esprime AMORRONE Nuove sanzioni alternative alla detenzione: il leva favore
della collettivitd in Dir. pen. proc, 2000,1033 ss., spec. 1037, che mette in luce come
i detenuti avviati a lavorextra-moeniapresento per le imprese costi uguali se non
superiori rispetto a quelli di mercato, a fronteuda carenza di qualificazione che la
rende assai poco appetibile. Suggindicapdel lavoro penitenziario — concernenti le
sopravvenute difficolta per I'impresa ad investie complessi macchinari necessari
alla produzione, inadatti agli spazi ed ai templedeista penitenziarial si era d’altra
parte gia espresso DMEeLOss|, Creazione dell’istituzione carceraria moderna in
Inghilterra e nell’Europa continentale tra la seammeta del cinquecento e la prima
meta dell’ottocentoin D. MELOSS| M. PAavARINI (a cura di)Carcere e fabbrica. Alle
origini del sistema penitenziario (XVI — XIX seqolb Mulino, Bologna, 1977,61, ed
ancor prima G.RuscHE O. KIRCHHEIMER, Pena e struttura socialell Mulino,
Bologna, 1978, 153-194.

Non esistono studi specifici, in Italia, sulla séirdei maggiori costi per I'impresa che
decida di investire in carcere. Per un’analisi afiprdita della (limitata) produttivita
del lavoro carcerario si rinvia pertanto alla ledtara statunitense, in particolare aF.L.
PRYOR, Industries Behind Bars: An Economic Perspectivéhe Production of Goods
and Services by U.S. Prison IndustriesReview of Industrial Organizatiowol. 27,
fasc. 1, 2005, 1 ss. (vedi andh&a, par. 3.2). In secondo luogo, vi sono anche ragion
di natura normativa , che giustificano il progressieclino, negli ultimi decenni, del
numero di detenuti, in termini percentuali, avviati lavoro. Si rinvia a quanto
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incidentalmente riportato in RUSTIA, Il lavoro del detenutpin GM, 1973, 79 nota
31, la quale si duole in merito al basso numero dd#enuti lavoranti, citando ad
esempio il carcere di Triestel presso il quale risultavano lavoranti «solo» ppo
del 50 per cento dei detenuti. Il dato riportataluice a ritenere che il sistema
antecedente la riforma — pur con le storture cheal@tterizzavanan primis quel
fenomeno di sfruttamento della manodopera detergiveantaggio delle imprese
appaltatrici — contenesse importati elementi diriapa alla societa esterna che
rendevano appetibile I'investimento di risorse iengitoriali private negli istituti
penitenziari. Analogamente si esprime RAVARINI, La nuova disciplina del lavoro
penitenziario nella riformain Il carcere riformatqQ F. BRICOLA (a cura di), Bologna,
1976, 105 ss. L'autore prende in esame i dati t@vodagli annuari di statistica
giudiziari dell’'lstat tra il 1960 ed il 1970, relativi alle giornate ldvoro dei detenuti
nei penitenziari italiani, lamentando che poco meéeka meta dei detenuti (a fronte di
una dato ufficiale un po’ superiore) fosse senxaria

Col chiaro obiettivo di porre fine all’appalto diamodopera carceraria (si veda
supraap. I)— la legge 354/1975 ha previsto che | ddtepotessero prestare la
propria attivita lavorativa esclusivamente alle efigenze dell’amministrazione
penitenziaria. La normativa successiva,primis la legge 296/1993 ha cercato di
porre rimedio alla situazione venutasi a creane, e€scludeva di fatto i privati dalla
gestione del lavoro penitenziario. Con riferimemita legge 296/1993 si rinvia a
guanto riportato in MVITALI, Il lavoro penitenziari¢ Giuffre, Milano, 2001, 37, che
parla espressamente di “privatizzazione” del lavorocarcere. Similmente M.
PAVARINI, Il lavoro carcerario, in B. GUAzZzALOCA, M. PAVARINI (a cura di),
L'esecuzione penitenziatia in F. BRICOLA, V. ZAGREBELSKY (diretta da),
Giurisprudenza sistematica del diritto penalorino, Utet, 1995, 31, che parla di
ritorno alle origini del lavoro carcerario, conmainistrazione penitenziaria che da
datore di lavoro si limitera a disciplinare I'indom tra domanda ed offerta.

Secondo l'autore tale impianto normativo, delineatalla legge 296/1993 e
perfezionato dal regolamento d’esecuzione 230/2608 ha disposto che non solo le
lavorazioni industriali, ma anche servizi interhicarcere possano essere gestiti da
privati) ha reso possibile, in linea teorica, iswvicinamento dei privati al carcere,
anche se non mancano talune gravi “controindic@ziafautore, infattiop. cit, 31-

33, si dichiara assai scettico in merito all’appiéta del lavoro dei detenuti per i
privati, alla luce dell’attuale assetto normatiw@di anchesupra cap. Il, par. 3.3).
Anche secondo C.AROMANO, cit., 282, in effetti, la riforma del '75 prevedendo |
guasi completa equiparazione del lavoro peniteiwialla organizzazione (e
soprattutto ai livelli retributivi) del lavoro nell societa libera, ha allontanato gli
imprenditori dal carcere e ha fatto venir menoté€nesse per una manodopera prestata
fino a quel momento a buon mercato.

Opinioni assai critiche non hanno risparmiato nemongli incentivi previsti dalla
legge Smuraglia: secondo MGRUMO, V. LANGELLA, Carcere e impresa: una
partnership possibilein Non Profit fasc. 2, 2010, 95) il rischio € quello che ad
investire in carcere siano prevalentemente imprasefficienti che puntino
esclusivamente ad una strategia di breve perioddifzata a ridurre gli investimenti e
le spese per il costo dei dipendenti. Critico naifoonti della reale attrattivita, per
limpresa, della manodopera carceraria anchBIGUATTRO, Il ruolo dell’ente locale
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nell'area dell’esecuzione penale, consideraziornilessioni e proposte sul lavoro
esterno e sul reinserimentan Istituzioni del federalismo2006, fasc. 1, 195, che
rimarca glihandicapstrutturali del lavoro carcerario, connessi #llaocrazia ed ai
tempi non conciliabili con quelli del libero meroanonché all’edilizia penitenziaria,
che ha privilegiato criteri architettonici piu fuomali ad esigenze di sicurezza che non
a finalita tratta mentali (in merito alla strettarelazione tra edilizia penitenziaria e
finalita della pena, da cui consegue la necessitaddguare alle nuove previsioni
ordinamentali gli istituti penitenziari si veda esamente SLENCI, Tipologie
dell'edilizia penitenziariain M. CAPPELLETTQ A. LOMBROSO (a cura di),Carcere e
societa Venezia, Marsilio Editori, 1976, 336 ss). Non eduttavia sufficiente la
proposta dell’autore, che individua quale possikitduzione,de jure condendola
facolta concessa agli Enti Locali di poter assumgerteempo determinato detenuti
ammessi al lavoro all’'esterno o in misura alterrsa(si veda anchmfracap. 1V, par.
3.3)

2 Potenzialita del lavoro penitenziario

2.1 Alcune esperienze ed alcuni dati incoraggianti

A livello locale si segnalano alcune realta positiln  Lombardia — regione che puo
vantare un favorevole tessuto socio economico unécb una invidiabile rete di
soggetti istituzionali ed operatori del terzo settca sostegno dei progetti di
reinserimento dei detenuti — spicca come esempsitipo la Casa di Reclusione di
Milano Bollate. Per una sintesi della progettuald@llistituto milanese, con
particolare riferimento alle azioni di reinserimeévorativo dei detenuti, si vedal
numeri di Bollate testimoniano che, anche in peariddcrisi, € possibile fare impresa
in carcere, se si considera che dei 1.150 detespttati (dati al 30 aprile 2012), oltre
il 50 per cento svolge stabilmente un’attivita leatova retribuita. Il dato ancor piu
incoraggiante che emerge dal contributo € che plla dneta dei detenuti lavoranti
non risultano impiegati nei tradizionali lavori destici alle dipendenze
dellamministrazione penitenziaria, ma svolgonoolav- spesso qualificati — alle
dipendenze di aziende e cooperative che si somapneise ad investire in carcere.
Come anticipato, sono molte le realta virtuose leol@bardia spiccal oltre che per le
condizioni ambientali favorevoli — anche per I'edéw progettualita del PRARUYpra
cap. Il, par.3) e delle direzioni degli istitutiePuna sintesi di alcuni dei progetti piu
interessanti ideati ed attuati in alcuni dei pitargli penitenziari lombardi (C.R.
Bollate, C.R. Opera e C.C. Monza) si rinvia a®RumoO, V. LANGELLA, Carcere e
impresa: una partnership possihilie Non Profit fasc. 2, 2010, 102-107.

Un’attenta lettura dei dati riportati daDipartimento dell'amministrazione
penitenziaria [1 Ufficio per lo sviluppo e la gestione del sistenmormativo
automatizzato] sezione statistica, 30 giugno 2012. Detenuti Lambir Serie Storica
0 Anni 1991-2012 in
http://www.giustizia.it/giustizia/ittmg_1 14 1.w@gRfetNode 1=1 5 10&facetNode
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2=0_2&previsiousPage=mg_1 14&contentld=SST16861&dda anchesupra par.
1) rivela inoltre un graduale aumento della pencalet di detenuti occupati alle
dipendenze di privati. La stessa insufficienzafdadi per la Smuraglia — che fino a
pochi anni farisultavano sottatilizzati — denota il successo e I'appetibilitatal
misure. Recenti le aperture delle istituzioni ach uidefinizione della Smuraglia o
guantomeno ad un rifinanziamen@RCM: 16 milioni di euro per attivita lavorativa
dei detenuti in  Guida al diritto, 14 gennaio 2013, in
http://www.diritto24.ilsole24ore.com/guidaAlDirittpenale/news/2013/01/dpcm 6
CImilioni CIdiC]eura 1perattivitallavorativa Idetenuti.htmljnfra, par. 3.3).

Non é questa la sede per un censimento ed unax@uoée degli innumerevoli progetti
di inserimento lavorativo +tra ed extramurario [ presenti sul territorio o portati a
termine. | progetti piu strutturati prevedono inngee un monte ore dedicato
all'addestramento professionale. Tale attivita fatina soffre tuttavia, come d’altra
parte la formazione professionale in ambito lavecainel suo complesso, della
carenza di sistemi di valutazione delle competeacaguisite e piu in generale della
gualita del progetto. Per la disamina di alcunigetti di inserimento lavorativo in
alcuni istituti del nord Italia e per l'individuamie di alcune buone prassi si rinvia tra i
tanti a : S. BRIGHI, L. LAI, Percorsi di inserimento lavorativo in Europa edltalia:
fattori di qualita e sostenibilitain M. GRANDE, M.A. SERENARI (a cura di)n — out:
alla ricerca delle buone prassi. Formazione e lavoel carcere del 20Q0~. Angeli,
Milano, 2002, 39 ss., spec. 63-85. Si rinvia aiteedM.A. SERENARI, Buone prassi
dentro e fuori le mura delle carceri, ibidebs5-181, per una individuazione delle
buone prassi adottate o da adottare in materiaimserimento lavorativo dei detenuti,
ottenuta sulla base di un questionari inoltratioperatori del settore, provenienti sia
dallAmministrazione Penitenziaria che dagli enticdli e dal sociale. La natura
gualitativa dell’indagine ed il campione piuttodimitato non consentono di trarre
conclusioni univoche ed universali, tanto piu seasisidera la pluralita degli attori in
campo e la definizione spesso assai approssimdgilarelative competenze. Cio non
toglie tuttavia I'utilita e la mutabilita delle inchzioni ivi rinvenibili in relazione agli
elementi chiave ed alle procedure auspicabili pepianificazione ed attuazione di
efficaci progetti di reinserimento sociale di deten

2.2 Il lavoro penitenziario come antidoto alla reci  diva

Le ricerche concluse sinora dimostrano una indubtorrelazione tra percorsi
trattamentali e calo del fenomeno della recidiva Wtimo anche il Ministro della
Giustizia — richiamando peraltro i risultati a @pervenuti il progetto di Italia Lavoro
destinato ai detenuti beneficiari dell'indulto (cdfl par 3) — che ha evidenziato
I'indiscutibile funzione del lavoro penitenziaria aini della riduzione del tasso di
recidiva (ntervento della guardasigilli Paola Severino all@onferenza stampa su
carcere e recidiva26 settembre 2012, igiustizianewsonline, Quotidiano telematico
del Ministero della Giustizia in
http://www.giustizia.it/giustizia/ittmg_6_9.wp;jsesnid=E1E9CBI9BC5A8020C1C99C
3A4BA4DEESS.ajpALO2?previsiousPage=mg_6_9&conterfl®L774003). Piu in
passato si erano espressi in tal senso le reladidhi AMATO (16 — 21) eAMARRONI
(38 e ss., spec. 40), in AA.VMI,carcere che lavoraEdizioni della Autonomie, Roma,
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1987. Interessante I'accenno contenuto in un recaricolo di stampa a commento del
recente disegno di legge governativo teso a proemgola concessione di misure
alternative al carcere: FL.osoN, Carceri, se il decreto Cancellieri rimane senza
“lavoro” sara inutile, in llsussidiario.net 15 giugno 2013, in
http://wwwe.ilsussidiario.net/News/Cronaca/2013/60ARCERI1Se il [1decreto/Ca
ncellieri’lrimane |senzallavoro Isara linutile/403468/a testimonianza di come il nesso
tra percorso di reinserimento lavorativo e possildiminuzione della recidiva sia
percepibile anche da parte dei non addetti ai laon esistono tuttavia indagini di
rilievo scientifico, di tipo quantitativo, in gradti misurare adeguatamente il grado di
reinserimento sociale connesso all’espletamentpediorsi trattamentali che abbiano
comportato specifici programmi di riqualificazioeéo reinserimento lavorativo, intra
ed extramurario. Un simile ricerca, con i dati spdisizione — non esiste un’anagrafe dei
detenuti lavoranti — risulta pressoché impossiblle stato attuale. Per un interessante
indagine di tipo qualitativo — sia pur effettuata campione abbastanza ristretto e
con alcune obiettive lacune nelle rilevazioni isvia a L.BACCARO, G. MOSCONIlI
girone dei dannati: ovvero il fenomeno della reealiin Rass. penit. crimim, 2, 2004,
213 ss. Dall'indagine — condotta attraverso la samstrazione di questionari ai
detenuti della Casa Circondariale e della Casa etlUgione di Padova, risulta in
maniera inequivoca l'importanza del lavoro come meeto discriminate tra
reinserimento ovvero recidiva dei detenuti. | daticolti certificano quanto gia noto
agli operatori, ovvero le problematiche inerentibl@ssa qualita dei lavori svolti dai
detenuti recidivi prima e dopo la precedente scamene: lavori di basso livello e
prevalentemente precariod. cit, 226-236). In merito alla situazione lavorativa
pregressa alla detenzione fanno fede naturalmertieea dati semestralmente forniti
dal Ministero della Giustizia (da ultim&aratteristiche socio-lavorative, giuridiche e
demografiche della popolazione detenuta, situaz@in80 giugno 2013a cura dell’
Ufficio per lo Sviluppo e la Gestione del Sisterndormativo Automatizzato, sezione
statistica, in Si rinvia ai periodici rapporti msteériali, da ultimoCaratteristiche socio-
lavorative, giuridiche e demografiche della popatee detenutasituazione al 30
giugno 2013 in
http://wwwe.ristretti.it/‘commenti/2013/luglio/pdfaatistiche _giugno 2013.pdf). Come
gia rilevato in passato — e come emerge nell'esdenagjuestionari presso la C.R. di
Padova, dove e stata constatata una certa ritlesidetenuti a dichiarare sinceramente
la propria reale condizione lavorativa —i dati materiali non sono del tutto affidabili,
basandosi unicamente sulla raccolta delle dichiamazerbali da parte dei detenuti
(solitamente al momento dell’arresto); Si veda iroposito L.M. SOLVIVETTI,
Differenze di classe sociale tra condannati e ceatie in M. CAPPELLETTO, A.
LomBROSO(a cura di)Carcere e societdVenezia, Marsilio Editori, 1976, 161 ss..

Per analisi di tipo quantitativo — carenti, comeeésdetto — € necessario invece far
riferimento agli studi relativi al fenomeno dellacidiva correlato alla fruizione di
misure alternative. In questi casi I'importanza thtore lavoro come antidoto alla
recidiva risulta in maniera indiretta: la concessidli tali misure infatti & solitamente
preceduta da un solido percorso trattamentalenmirario, che prevede 'avviamento
ad un’attivita lavorativa intramuraria nonché, imlthcasi, l'autorizzazione da parte
della direzione allo svolgimento di attivita lavbva all'esterno. La dottrina ha avuto
modo di puntualizzare che il requisito dell’attivitavorativa sia richiesto a rigor di
legge solo per la concessione della semiliberta48rdell’Ordinamento Penitenziario):
cosi F.RFORENTIN, A. MARCHESELLI, L’ordinamento penitenziarioUtet, Torino, 2005,
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243-244, i quali puntualizzano come per la stesssuna della semiliberta (ovvero
'unica delle misure alternative per la quale lagge preveda espressamente o
svolgimento di un’attivita all’'esterno del carcemt. 48 della legge 354/1975: «il
regime di semiliberta consiste nella concessionecaddannato e all'internato di
trascorrere parte del giorno fuori dallistitutorppartecipare ad attivita lavorative,
istruttive, o comunque utili al reinserimento ste la legge non condizioni
esclusivamente all’esistenza di un lavoro la soacessione, ma anche ad altre
“attivitd” risocializzanti. La giurisprudenza tutfa si € mostrata di diverso awviso,
come testimoniato da M/ITALI,II lavoro penitenziario Giuffre, Milano, 2001, 63-69,
che lamenta una sorta di «ossessione lavoristiGapatte della Magistratura di
Sorveglianza, che finisce col considerare I'ath\dvorativa alla stregua di elemento di
fatto indispensabile per la concessione della gumaslita delle misure alternative, con
particolare riferimento all’affidamento in prova sgrvizio sociale. Si richiama, tra le
tante,Cass. pen. sez. |, n. 980 del 15 luglio 1995

Altra premessa indispensabile concerne [Ieterog&nelella nozione di
“recidiva”, diversamente intesa secondo un’accezigiuridica — intesa come la
condanna un reato dopo la condanna definitiva adaliro reato — ovvero
criminologica — intesa come una condotta deviagitegssa sfociata in una condanna o
meno, commessa a seguito di una precedente comdvitnte — ovvero penitenziaria
in senso stretto — per cui sono rilevanti non ti#teondanne penali ma solo quelle che
abbiano portato all’esecuzione di una misura preadella liberta. In merito si rinvia
a A. PaLoscla, Problematica relativa al metodo di rilevazione stta per la
categoria dei recidiviin Rass. pen. crimn. 111 3, 1986, 21 ss., ove l'autrice, oltre a
evidenziare le diverse possibili definizioni di idiea, critica i dati ISTAT per
l'indeterminatezza delle categorie e delle denomiora ivi utilizzate, la cui ambiguita
non permette una corretta interpretazione deifdatiti. Le diverse declinazioni del
concetto recidiva sono riportate in maniera conapéetche da E.EONARDI, Le misure
alternative alla detenzione tra reinserimento stei@ abbattimento della recidiyan
Rass. pen. crifrfasc. 2, 2007, 7 sdnfra).

Tutto cio premesso, gia le prime ricerche in matbanno evidenziato il calo
della recidiva per i soggetti che avessero beratbaili misura alternativa. Si allude ai
dati pubblicati in ESANTORO, R. Tucci, L'incidenza sull'affidamento della recidiva:
prime indicazioni e problemi per una ricerca sistgita, in Rass. pen. crimmn. 1,
2007, 80 ss. La ricerca presenta alcuni limiti assn alla limitatezza del campione ed
all'ambito territoriale(] la Toscana — che presenta alcune peculiaritativelad un
tessuto socioeconomico — istituzionale che rendono tali risuligneralizzabili solo
in parte. Tuttavia, lo studio — oggettivamente prafondito — evidenzia come, a
fronte di un dato ISTAT che segnala ad oltre il & cento la percentuale di
condannati che risulta essere recidivo, la peredatdel campione oggetto di ricerca
cala al 30 per cento per i soggetti ammessi alflafhento c.d. terapeutico (misura
riservata ai condannati tossicodipendenti o algpémtenti che abbiano in corso un
programma di recupero o che ad esso intendanopsosip ed addirittura al di sotto
del 20 per cento per gli affidati “ordinari” nonsgicodipendenti. E’ quest’ultimo |l
dato incoraggiante dal quale si desume l'importatedaeinserimento lavorativo come
antidoto alla recidiva e piu in generale come ohidivvolta per una esito positivo del
percorso rieducativo.
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Tra le indagini effettuate in tema di correlaziotra misure alternative e
recidiva, la piu completa rimane a tutt'oggi queligFabrizio Leonardi: H.EONARDI,
Le misure alternative alla detenzione tra reinsenno sociale e abbattimento della
recidiva in Rass. pen. crimfasc. 2, 2007, 7 ss. Partendo dal presuppostayier
I'efficacia del programma rieducativo vada misurato base al parametro della
recidiva, l'autore sviluppa un’ampia indagine w®ello nazionale — sviluppata su
soggetti che avevano beneficiato dell’'affidamemntoprova, con archiviazione nel
1998, nei durante i sette anni successivi all’afielzione, registrando una percentuale
di recidiva pari al 19 per cento, contro una meldib68,45 per cento di recidiva. | dati
sui quali si basa la ricerca dono quelli dei casediiudiziari mentre quelli relativi agli
affidamenti in prova sono quelli sviluppati dall'€#gvatorio delle misure alternative
presso la Direzione Generale dell’esecuzione pesstlerna, ufficio al quale l'autore
era risultava preposto, all’epoca, in qualita idettore. Piu di recente, AMARGARA,
Le misure alternative oggi, i dati e un approfondito degli stessiFondazione
Micheletti Onlus, 2011, in www.ristretti.it, cheoorta di essere pervenuto a risultati di
fatto sovrapponibili a quelli del Leonardi.

| vantaggi derivanti dalla diminuzione della reg@isono intuibili. Non si rilevano
tuttavia, nel panorama dottrinario italiano, ridexcfinalizzate alla quantificazione
completa, in termini economici, di tali benefi@rda societa. Si rinvia, in riferimento
alla dottrina statunitense, a J.RLING, A.B. KRUEGER Costs, Benefits and
Distributional Consequences of Inmate Labor. Anlgsia Prepared for the National
Symposium on the Economics of Inmate Labor Forcdidgation, 1999, 6, in
www.caselaw.orgiffra, cap. 3.2).Un certo eco, anche in ltalia, ha awrtaecente
progetto di reinserimento lavorativo implementatglh Usa, che ha previsto anche
una degli effetti positivi di tale azione in terraindi riduzione della recidiva:
International Centre for Prison Studies (ICPS), Wdtrison Brief - United States of
America, 2011, in OPRE, More than a job. Finaluks from the Evaluation of the
Center for Employment Opportunities Transitional bJdProgram 2012, in
www.prisonstudies.org. Per un report dell’ espar@éestatunitense: N-ALOCCI, M.
SiIsTI, Un’esperienza temporanea di lavoro aiuta gli exethetti a cambiare vita? Gli
effetti di una politica realizzata a New York peffrioe maggiori prospettive
occupazionali a chi esce dal carcerein Capire 8, 2013, in
http://www.capire.org/capireinforma/scaffale/vaarione8022013.pdf

E’ possibile, tuttavia, quantificare i minori cossissociati alle minori spese di
mantenimento per i detenuti ammessi alle misurerradtive. Si rinvia ai dati del
Ministero della Giustizia relativi ai costi per nhantenimento dei detenuti (si veda
Ministero della Giustizia, 9 ottobre 2013, Costodiwegiornaliero per detenuto. Serie
Storica 0 Anni 2001 - 2013
inhttp://www.giustizia.it/giustizia/itmg_1 14 1.WfacetNode_1=0_2&previsiousPag
e=mg_1 14&contentld=SST957890). Per una disamigi@mata dei dati ministeriali,
si veda l'indagine pubblicata sulla rivista dell’ Ammistrazione Penitenziaria (ma che
meriterebbero probabilmente una maggiore divulgeioD.AUTIERI, Il prezzo della
cella, viaggio intorno al mondo tra i budget finanziari gle Stati assegnati alla
gestione dei sistemi penitenziarin Le due citta rivista dellAmministrazione
Penitenziaria ottobre 2012, 18 ss., in www.leduecitta.com. i delativi al costo
mensile per detenuti, stimati dall'autore in € 38D mensili per detenuto, vengono
opportunamente raffrontati con quelli di altri paesaratterizzati da politiche di
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gestione penitenziaria assai diverse rispetto a@trop e che potrebbero pertanto
fungere da buon modello — ma anche in alcuni casnddello da non seguire — in
ottica di possibili riforme del sistema penitenmarsoprattutto con riferimento

all’ormai annosa questione concernente la privasiimne degli istituti.

Contrariamente all'opinione generale anche le meisclemenziali — specie se i
beneficiari sono gia fruitori di misure alternatiaka detenzione — possono contribuire
alla diminuzione del fenomeno della recidiva. Pero ustudio approfondito sul
fenomeno si rinvia a G.ARTAGLIONE, C. COTRONEI (a cura di)Benefici di clemenza
e recidivismo: risultati della ricerca sul tema: fEfti dell'amnistia, del condono e
della grazia in relazione al recidivismo compiutancil contributo del Consiglio
nazionale delle ricercheTip. Olimpica, Roma, 1978. Trattasi di una rozer
pubblicata dal Centro Nazionale di Prevenzione &dai sociale nel 1978, con lo
scopo di dimostrare quale effetto le misure clerahintervenute a seguito di una
condanna penale (indulto, amnistia impropria e igjagotessero avere in relazione
alfenomeno della recidiva, al fine di verificare fegsero fondate le tesi in base alle
guali tali misure avrebbero causato un aumentdesheimeno, riducendo fortemente la
forza dissuasiva delle sanzioni penali. Lo studio condotto su un significativo
numero di casi, entro cinque anni dalla fruizioeelieneficiol | riveldo che non solo la
percentuale di redivi non aumentava tra i benefidiel provvedimento, ma addirittura
diminuiva, sia pur di poco. Con particolare rifeeinto all'indulto del 2006 si segnala,
piu di recente, una ricerca avente ad oggettsiidiarecidiva nei sei mesi successivi
all'attuazione della misura: GocTEAU, G. TORRENTE Indulto e recidiva, uno studio
dopo sei mesi dallapprovazione  del provvedimento2007, in
http://www.ristretti.it/areestudio/amnistia/docuntiéndulto_recidiva.pdf.La ricerca,
condotta sulla base dei dati forniti dall’Ufficio teffistica del Dipartimento
dellAmministrazione Penitenziaria, mette lucec#dlo considerevole dei recidivi
(rectius di coloro facciano reingresso in carcere. Lardaeviene infatti condotta sulla
base dei dati forniti dallamministrazione penitemia relativi alle immatricolazione e
alle scarcerazioni). Rinviando alla ricerca pemd#bsi qualitativa dei dati’ in
relazione a tipologia e caratteristiche dei reégidive importante rilevare come il
fenomeno di abbatta ulteriormente per quanto rduatbeneficiari che gia fruitori di
una misura alternativa (e come tali gia destinatianin percorso tratta mentale di cui il
lavoro, in buona parte dei casi, costituisce eldmé&mdante): solo il 6 per cento del
campione in misura alternativa risulta infatti avetto reingresso nei sei mesi
successivi alla concessione del provvedimento.

Tanto maggiore I'efficacia della misura clemenzigdela stessa risulta accompagnata
da una misura di supporto al reinserimento laveoatsi richiama quanto riportato
supra(cap. Il par. 3) in relazione al progetto ideatportato ad esecuzione da Italia
Lavoro avente come destinatari i beneficiari dedlilto del 2006. A fronte di tali
risultati € notorio che il provwedimento di indultaon sia stato accolto
favorevolmente dall’'opinione pubblica e ancor du mlai mass media, inclini ad
evidenziare i casi piu clamorosi di insuccessoadelisura ed a sottacere i dati relativi
agli obiettivi perseguiti — e raggiunti al di lalée piu rosee aspettative — del
provvedimento. Per una rassegna critica dell’ateaggnto di alcuni quotidiani nei
confronti del provvedimento d’indulto si segnal&redi C.BLEGNINO, G. TORRENTE
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La banda degli indultati: una ricerca sulla stampaotidiang in Antigone, fasc.3,
2006, 66185. Tale atteggiamento non solo cozza con i dagiigohma anche a livello
scientifico non trova alcun fondamento, come simteto da G.JoCTeEAu, G.
TORRENTE cit., 4-6.

In un panorama dottrinale piuttosto favorevole atisure di decarcerizzazione, tanto
piu se accompagnate da misure di sostegno al rgimes#o sociale che ne esaltino la
funzione non solo deflativa, ma anche di contragta recidiva, appare doveroso
segnalare un breve contributo apparso di recenteriéerimento al c.d. “decreto
carceri”: N.CAMPANIELLO, G. MASTROBUON|, Decreto carceri, € tutta una questione
di seleziongin http://www.ristretti.it/commenti/2013/giugnalfé/articolo_mastro.pdf.
Prendendo le mosse dai dati relativi alla recidjivautori giungono a sostenere che le
misure di decarcerizzazione dovrebbero essereghiitise rispetto a quanto previsto
nei passati provvedimenti di clemenza o nella baliziecreto al vaglio del Consiglio
dei Ministri, proponendo che proprio ai delinquergcidivi siano di fatto preclusi
sconti di pena di qualsiasi tipo. Senza entraremaito rispetto alla fondatezza delle
argomentazioni ivi esposte, si ribadisce come talatributo si distingua per la
singolarita della posizione assunta dagli autoeir &h commento delle disposizioni
contenute nel recente Decreto Legge 78 del 1 1@&§li8 si rinvia al paragrafo 4.3.

3 Nuove chiavi di lettura del lavoro penitenziario
Proposte

3.1 Ricerche transnazionali e comparative finalizza te
all'individuazione di un modello ideale

Pur non essendo questa la sede per una ricercaacatsfica con uno o piu modelli
stranieri, si segnala - oltre a quanto specificameaiportato in merito alla dottrina
statunitenseiitfra, par. 3.2) — per la chiarezza espositiva e pertdi@volezza della
fonte, come utile ed approfondito punto di partenzaa pubblicazione a cura del
Senato della Repubblica Francese avente ad oggettisciplina ed i dati relativi al
lavoro penitenziario in alcuni paesi europei (Geraa Regno Unito, Danimarca,
Spagna, ltalia e Pesi Basdip travail des détenus, in Etude de législation garée n.
104,Espace Librairie du Sénamaggio 2002, in http://www.senat.fr/lc/lc104/lelpdf.

Mentre il documento del Senato francese non traegdame comparatistico, alcuna
esplicita conclusione in ottica di una possibildorma, maggiormente orientate alla
formulazione di una proposta si rivelano alcuneenche transazionali. Si fa riferimento
al gia citato Libro bianco sullorganizzazione e la gestione dellavorazioni
penitenziarie(White Paper, Organization and Management of Pri8dark 'shop$,
2007, documento frutto dell’accordo transazionaROEXIT tra alcune istituzioni
pubbliche e private operanti nel settore, nell'amhiell’iniziativa europea EQUAL
Community, in  http://www.prisonsystems.eu/Genaspx?ld=214.] sistemi presi a
riferimento per la comparazione sono quelli Spagnélortoghese, Italiano, Inglese

230



Tedesco e Francese, parametrati anche sulla bdlsendemativa internazionale di
riferimento. Lo scopo della ricerca & quello ditstizzare caratteristiche e finalita del
lavoro dei detenuti, e pervenire all'individuazeodi possibili modelli di riferimento
per la gestione del lavoro penitenziario. Tali nmibddovranno tener conto delle
specificita del lavoro penitenziario connesse abbadizione particolare del detenuto
nonché alle peculiari finalitd rieducative delffeita lavorativa in carcere; allo stesso
tempo il documento chiarisce come non possa fattawon essere presa in
considerazione la necessita che tali attivita puss@ampetere sul mercato,attraverso la
valorizzazione della produlttivita del lavoro detetauti.

In ottica comparatistica si muove I'ampia analigillpppata da Alessandra Naldi —
attuale garante dei detenuti presso il Comune tirMi | : A. NALDI, Europa. Carcere,
penalita, lavoro. Ricerca transnazionaleSinnos Editrice, Roma, 2005, in
http://www.ristretti.it/commenti/2007/ottobre/eusrarcere_lavoro.pdf. In un contesto
che non puo ormai prescindere da un’analisi albvebvranazionale ed in particolare
europeo, l'autrice si propone, dati e riferimendrmativi alla mano, di individuare in
percorsi trattamentali strutturati e nel lavoro redjutto, possibili alternative al carcere
come pena di riferimento esclusivo nei singoli estitnazionali. Sempre nell’ottica di
individuazione delle prassi migliori si muovono 8RIGHI, L.LAI, Percorsi di
inserimento lavorativo in Europa ed in lItalia: fatt di qualita e sostenibilitain M.
GRANDE, M.A. SERENARI (a cura di),In — out: alla ricerca delle buone prassi.
Formazione e lavoro nel carcere del 200B. Angeli, Milano, 2002, 46-57, che
espongono una sintetica descrizione dei sistemtgremari francese, inglese, svedese e
tedesco, con particolare riguardo all’attivita |eatova dei detenuti.

Tra le ricerche sovranazionali si segnala, da wltilhcontributo commissionato dalla
Direzione Generale per I'Educazione e la Culturall@leCommissione Europea.
COSTELLOE, T. LANGELID, Prison education and training in Europe — a reviewd
commentary of existing literature, analysis and lesadon, 2011, in
ec.europa.eu/education/adult/doc/literature_en.pdif. lavoro trae origine dalla
Conferenza Europea sul’Educazione e sulla Fornnazilo Carcere, tenutasi a Budapest
dal 22 al 24 febbraio 2010, alla quale hanno pgré¢a oltre 200 delegati di 30 paesi
europei. Emerse in tale circostanza la necessitaaliraccolta dei maggiori contributi —
europei ma non solo — in relazione ad alcune inapdirttematiche relative alla
formazione in carcere. La formazione professionéilelizzata all’'occupabilita
costituisce, tra i dodici temi di ricerca proposino dei quattro prescelti per una
disamina “ragionata” delle fonti raccolte (cap.Rison Education and Training for
Employability. Particolarmente interessante, ai fini della enés ricerca, il contributo
relativo al lavoro penitenziarioof.cit., spec21-23), al quale si rinvia.

Va da ultimo rilevato che la come le politiche contarie in tema di reinserimento
nella societa e nel mercato del lavoro di soggetischio di esclusione sociale abbiano
supportato lo sviluppo di progetti di reinserimeds detenuti di rilievo transnazionale.
In particolare, il Fondo Sociale Europeo ha tragi©biettivi il sostegno finanziario alle
misure per una societa e un mercato del lavoroinglusivo e vede tra i principali
destinatari degli interventi i detenuti e gli exteteuti. Si veda in proposito G.
CALZOLARI, Il Fondo sociale europeo e le misure per il reingemto dei detenuti. Il
contributo della cooperazione transnazionale Osservatorio Isfql n. 4, 2012, in
http://wwwe.isfol.it/pubblicazioni/osservatorio-idfaumeri-pubblicati/allegati-
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osservatorio-ii-n.-4-2012/calzolari.ll contributo fecalizza sul valore aggiunto che le
azioni di cooperazione transnazionale, previstel'attalale Regolamento FSE,
rappresentano nell’ambito della strategia europeantrasto all’esclusione dal mercato
del lavoro dei soggetti svantaggiati. Con partioolaiferimento al caso della
cooperazione transnazionale sviluppatasi nell'aonldella Rete transnazionale di
apprendimento ExOCoPEx Offenders Community of Practice

Tra le esperienze transnazionali piu recenti sinakegil progetto SOCIAL per il
reinserimento e I'integrazione degli ex detenutijranziato dal PON Sviluppo Risorse
Umane FSE Romania 2007/2013 e coordinato dall’Anstriezione Penitenziaria
Nazionale rumena. Attraverso tale progetto (rigghénte indicato a modello da parte
dell'lsfol e del Ministero del lavoro e delle patihe sociali) partendo dall’esperienza
delle cooperative sociali di tipo B maturata nstesina carcerario italiano, si sono voluti
individuare alcune i casi diest practisesn Italia al fine di sperimentare in Romania
alcuni percorsi innovativi di facilitazione all'ieemento lavorativo attraverso
dispositivi di incrocio tra domanda ed offerta dvdro, nonché di accompagnamento
nel percorso post detentivo.Tra le pubblicazionissegnala soprattutto Maria G.
MASTRANGELO, Percorsidi lavoro. Dal carcere al lavoro, perconger il reinserimento
di persone in esecuzione penale2012, in http://www.isfol.it/Istituto/chi-
siamo/dipartimento-sistemi-formativi/cooperazioreasnazionale-1/progetto-social-
1/PercorsilT.pdf

3.2 Un approccio diverso alle politiche in materia di lavoro
penitenziario. La dottrina Statunitense

L' approccio Usa si dimostra totalmente diversor, perti versi antitetico rispetto a
quello nostrano. Nel contesto nazionale il lavorenifenziario viene analizzato
esclusivamente nell'ottica costituzionale, prestanghrticolare attenzione alla sua
funzione rieducativa ed al rispetto, nell’ambitd degpporto di lavoro, dei diritti e delle
garanzie in capo ai lavoratori detenuti. Non vemgg@mese in considerazione altre
possibili finalitd che il lavoro penitenziario pebbe legittimamente perseguire. Non e
dato rinvenire alcuna ricerca di spessore, finat@zad una valutazione di natura macro
e micro — economica in merito alla sostenibilita &th convenienza del lavoro
penitenziario. Di tutt’altra impostazione buonatpalella dottrina statunitense, che in
maniera (ai nostri occhi forse anche cinica) vallga potenzialita del lavoro
penitenziario in termini di economicita, compeiitive utilita per la societa, oltreché per
il detenuto, naturalmente. A tal fine, tutte le gibgi variabili — come ad esempio la
produttivita del lavoro dei detenuti, ma anche dsgbile aumento dei costi di
sorveglianza per I'amministrazione penitenziarigeesino diminuzione della recidiva,
solo per menzionarne alcuni tra i principali — vemg monetizzate al fine di poter
fornire una proposta. Non €& un caso che ad ocsugala materia, negli Stati Uniti,
non siano solo criminologi o al massimo giuslavgrima economisttout court. Cosi
come non e un caso che rivestano una certa imgartaelle trattazioni non solo la
finalita rieducativa del lavoro, ma anche quellsarcitoria nei confronti delle vittime
cosi come quella del contenimento dei costi di ew@iniento dei detenuti stessi,
addebitati in buona parte sulle buste paga dendétkvoratori.
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Quanto alla economicita del lavoro penitenziarite$a come capacita di stare sul
mercato del lavoro ed a contribuire alleconomianptessiva, la letteratura economica
americana si dimostra assai attenta. S.BvITT, The Economics of Inmate Labor
Participation, an analysis prepared for the National SymposiunthenEconomics of
Inmate Labor Force Participatiqgril999, in www.caselaw.org, analizza con attemzio
tutte le variabili ricollegate ad una politica dspansione del lavoro penitenziario,
cercando di quantificarle da un punto di vista ecoico, al fine di valutare la bonta e la
fattibilita di tali politiche. Dimostrando una temalziale convenienza dello sviluppo del
lavoro penitenziario, propone una politica dielidlizzazione volta a consentire
I'ingresso in carcere, in condizioni di parita,tuéte le imprese che intendano assumere
detenuti, senza piu limitare, come oggi avvierdalorazioni penitenziarie ad alcune
categorie di prodotti ed alcune imprese, sussidiapdi o0 meno direttamente le
produzioni penitenziarie.

Tale liberalizzazione eliminerebbe di fatto I'atler dicotomiatra lavoro penitenziario e
lavoro libero, e consentendo alle imprese di assainelistintamente lavoratori liberi o
detenuti, si risolverebbe in un vantaggio per istonatori e per i detenuti. Per i
consumatori in quanto una maggior concorrenza pbbe ad una diminuzione dei
costi, considerato anche il costo minore della rdapera dei detenuti; per i detenuti
stessi in quanto il lavoro alle dipendenze delaio risulterebbe assai piu qualificante e
formativo, innalzando sensibilmente il tasso diugpabilitapostdetenzione, rispetto a
quello alle dipendenze dellamministrazione perdtana. L'autore evidenzia inoltre
che affidare la gestione dei detenuti lavorantipavati comporterebbe anche un
vantaggio economico per l'amministrazione penitanaj in quanto gli aspetti
gestionali, ma in parte anche quelli relativi alaurezza, risulterebbero di competenza
dell'azienda. In questo senso anche KRNG, A.B. KRUEGER Costs, Benefits and
Distributional Consequences of Inmate Labor. AnIpsia Prepared for the National
Symposium on the Economics of Inmate Labor Forcdidgation, 1999, 6, in
www.caselaw.org, che propongono espressamentel girevato che assume detenuti
debba contribuire alle spese per la sicurezzast€disi autori -ep. cit.,7 [1 condividono
altresi le proposte del Levitt in merito ad unatddizzazione del lavoro penitenziario,
anche se prendono atto che le piccole imprese exmpre riusciranno farsi carico degli
extra costi legati alla sicurezza — tanto piu se si w®era il basso lavoro aggiunto del
lavoro penitenziario — sicché sara inevitabilealouni casi eccezionali, il ricorso ad
alcune forme di sussidio pubblico.

In un panorama dottrinario sostanzialmente favdesvour con alcuni distinguo, alle
politiche di implementazione del lavoro penitenimarattraverso la riduzione delle
restrizioni poste alle imprese private all'accesdla forza lavoro penitenziaria, non
mancano alcune voci critiche a tale processo giatto. Si rinvia, ad esempio, a G.
LEBARON, Captive Labour and the free markat Capital & Class vol. 32, fasc. 95,
2008, 59 ss. Lautore non disconosce le potenaidiisviluppo del lavoro penitenziario
gestito da privati, ma considera — un po’ ideolagiente’] tale fenomeno alla stregua
di un vero e proprio sfruttamento del la manodoppemitenziaria da parte del
capitalismo privato. L'autore €& particolarmenteticd nei confronti delle autorita
governative, che hanno di fatto guidato deliberataim tale rinascita del lavoro
penitenziario di matrice neoliberistar¢gurgence of the US prison work program under
neoliberalisn»). Tale politica, ad avviso dell’autore, controgmoente anche per la
concorrenza nei confronti delle categorie piu ewpdslfree labor marketsarebbe stata
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perseguita dalle autorita statuali al solo fineidiurre i costi delle carceri, consentendo
di addebitare ai detenuti — prelevandoli dalleibbetzioni [1 i costi di mantenimento.
Similmente, in maniera critica nei confronti delecenti tendenze di privatizzazione e
reLlindustrializzazione dei penitenziari, anche in goesaso in un saggio dal titolo
indicativo, T.F.H.CHANG, D.E. THOMPKINS, Corporations go to prisons: Corporate
power in correctional industryin Labor studies journalvol. 27, fasc. 1, 2002, 58 ss.
E’ evidente la distanza culturale rispetto agltriautori in precedenza citati — su tutti
J.R.KLING, A.B. KRUEGER cit., 6[1 che considerano trakenefitspiu rilevanti del
lavoro penitenziario la possibilita che le retriloum dei detenuti possano contribuire al
pagamento delle spese di vitto e alloggio in aaical sostentamento dei famigliari del
condannato nonché al risarcimento della vittima.

Interessante la disamina storica dei vari modelli odganizzazione del lavoro
penitenziario e dei relativi costi benefici condotta da RIARSHALL, The Economics
of Inmate Labor Participation, an analysis prepafed the national Symposium on the
Economics of Inmate Labor Force Participatjd®99, in www.caselaw.org, finalizzata
ad una analisi obiettiva dei costi/benefici di polie legislative — in discussione negli
Usa (] volte all’eliminazione delle restrizioni al ricarsalla manodopera penitenziaria
da parte delle imprese private. Lautore sembrapgmdere per una progressiva
liberalizzazione del sistema, ma avverte pure c¢hmealisi costi/benefici deve tener
conto delle ripercussioni di tali politiche nontasul prodotto nazionale complessivo —
in tal senso la loro influenza € minima — quanteljanspecifico, sulle categorie piu
direttamente interessate. In questo senso non @g&rsi che la categoria dei lavoratori
poco qualificati sarebbe quella maggiormente datdia soffrire della concorrenza col
lavoro dei detenuti.

Quello della possibile concorrenza gelson laborai danni delfree labor market-
concorrenza che in alcuni casi potrebbe risultakeale” per alcune condizioni di favore
di cui godrebbero le imprese che utilizzano il lavdei detenuti — € un tema ricorrente
nella letteratura americana, dal XVIII secolo fiabgiorni nostri. Tra i contributi, si
segnala, dal titolo indicativo, HEREEMAN, Making the Most from Prison Labor, an
analysis prepared for the National Symposium on Heenomics of Inmate Labor
ForceParticipation 1999, in www.caselaw.org. L'autore, sulla base alcune
proiezioni economiche, analizza le possibili intéoai tra prison labor e free labor
market Nella sua analisi evidenzia gli aspetti negatiivtale concorrenza, derivanti
dalla circostanza che i bassi costi di manodopetgpdson labor avrebbero effetti
deleteri sufree labor marketAnalogamente J.KKLING, A.B. KRUEGER cit., 7-11, che
sottolineano come a soffrire della concorrenza Ialoro carcerario sarebbero
soprattutto low wage workersconsiderato che i lavori svolti dai detenuti s@moprio
quelli che richiedono basse qualificazioni. RREEMAN, cit.,, 5, suggerisce a tal
proposito che il lavoro carcerario venga orienta@ta produzione di beni che lo stato
normalmente non produce ma importa. Tale operazaenebbe un’importante ricaduta
sul mercato del lavoro, riducendo i casi di esté&zpazione, da parte delle imprese,
delle lavorazioni non piu redditizie in paesi ini ducosto del lavoro € piu basso e si
risolverebbe pertanto in un beneficio non soloitenuti ma per la comunita intera.

Piu cauto, in merito alla asserita concorrenzaedelprese che operano nei penitenziari
rispetto alle altre il contributo di F.IPRYOR, Industries Behind Bars: An Economic
Perspective on the Production of Goods and Servimed).S. Prison Industriesn
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Review of Industrial Organizatigrvol. 27, fasc. 1, 2005, 1 ss. L’autore — che come
Freeman muove dal paragone della produzione caimesaquella di un potenziale
piccolo paese da cui si importano beni di bassmreaklggiuntoll prende in
considerazione, ai fini della valutazione della goite interazione tra i due sistemi,
tutti fattori potenzialmente vantaggiosi (costiatil della manodopera, sussidi alle
imprese) o penalizzanti (maggiori costi di sicageper le imprese appaltatrici, vincoli
relativi alla struttura ed allestatus dei lavoratori detenuti e soprattutto la bassa
produttivita) del lavoro penitenziario rispettofede labor marketPuo darsi, in alcuni
casi, secondo Pryor, una concorrenzapiedon labor nei confronti delfree labor
market ma si tratta pur sempre un fenomeno limitato e tehe rimarra a meno che
'amministrazione penitenziaria decidesse, per utufo, di concentrare tutta la
manodopera penitenziaria in alcune produzioni sgrinono in maniera piu perentoria,
sulla questione,F.WDERRICK, C.E. ScoTT, T. HUTSON, Prison Labor Effects on the
unskilled labor marketin American Economist/ol. 48, fasc. 2, 2004, 74 ss. Gli autori
ridimensionano notevolmente il possibile impattd kd&oro penitenziario sul lavoro
comune — anche nei confronti delle categorie ppost® | sottolineandone la scarsa
incidenza, anche nel caso in cui dovesse aumentanesura esponenziale il numero di
detenuti lavoranti rispetto alla situazione attuale

Nella valutazione della convenienza del lavoro faiario, la letteratura statunitense
non esclude le ricadute di tipo sociali di poligctiinalizzate ad un aumento dei detenuti
lavoratori. Uno dei benefici maggiormente studiatquello della diminuzione del tasso
si recidiva per i detenuti impiegati in attivitavéaativa. Anche in questo caso gli autori
forniscono una possibile quantificazione, dei beme&obnnessi ad una diminuzione dei
rati commessi dai detenuti lavoranti scarcerapaito alla media . R. KLING, A.B.
KRUEGER cit., 1-7, evidenziano, dati alla mano, il fenomentdaddiminuzione della
recidiva per i detenuti che abbiano svolto un’étiVavorativa, provandone a ipotizzare
anche una quantificazione in termini economici. lBdacanto gli stessi autori non
nascondono la circostanza che i detenuti ammeksitigita lavorativa sono proprio
quelli con maggiore determinazione ad abbandoraadelinquenza, ovvero quelli che
in ogni caso sarebbero stati meno suscettibilindioirere in fenomeni di recidiva
(analogamente S.D.EMITT, cit., 10-11) né vengono tralasciati nell’analisi af&itori
importanti per valutare la reale convenienza debra penitenziario, primo su tutti i
maggiori costi per I'amministrazione penitenziargativi alla custodia di detenuti
lavoranti piuttosto che di detenuti non impegnatiaitivita lavorative. Analogamente
F.L. PRYOR, cit.,,1 ss., manifesta il dubbio che i detenuti lavdrardno per gia loro
natura un campione non rappresentativo della papwia penitenziaria, essendo per
loro natura o forza di volonta meno portati a dwliere rispetto agli altri. Riconosce
tuttavia gli effetti positivi del lavoro penitenzia sulla diminuzione della recidiva
sostenendo che le amministrazioni penitenziarieretthero poter fare di piu per
continuare, anche dopo la scarcerazione, il sostegnreinserimento sociale dei
detenuti lavoranti. Singolare infine la consideoa® di R.FREEMAN, cit., 3 che se da
una parte analizza gli effetti (positivi) del lawopenitenziario sulla diminuzione della
recidiva dei detenuti lavoratori, rileva d’altrarf,acome ilprison laborpotrebbe avere
effetti addirittura criminogeni nei confronti dew wage workersche si vedrebbero
danneggiati — in termini di aumento della disocaigae (1 dalla concorrenza con |l
prison labor
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3.3 Il piu recenti provvedimenti normativi. In part  icolare: gli
ultimi sviluppi concernenti il lavoro di pubblica u tilita

Nel corso del 2013 l'universo carcerario € stat@edp di un’attenzione notevole
rispetto agli anni passati, a seguito della Serteletla Corte europea dei Diritti umani
dell’ 8 gennaio 2013 Torreggiani e altric. Italia, in che ha condannato I'ltalia,
concedendo il termine entro il 28 maggio 2014 pélithostro sistema carcerario possa
essere adeguato ai principi della Convenzioneg&alvaguardia dei Diritti del’'Uomo

e delle liberta fondamentali. Pur nel contesto dia usituazione di assenza di
progettualitd e progressiva riduzione degli investiti in materia di lavoro
penitenziario (si vedaupra par. 1) si deve dare atto di alcune recenti atize assai
importanti. Un primo ordine provvedimenti riguardaria modifica della legge
Smuraglia (ad opera deldgge 9 agosto 2018. 99 che ha convertito con modifiche il
decreto legge 28 giugno 2013, n.) &l'aumento del finanziamento in dotazione alla
legge ¢lisposto dalla legge 9 agosto 2013, n, 8de ha convertito lecreto legge 28
giugno 2013, n. 78 si rinvia al cap. Il par. 3.1. Tra i provvedimepiu corposi in
chiave deflativa si segnala il recente decretode®® dicembre 2013, n. 146 (Misure
urgenti in tema di tutela dei diritti fondamentd&i detenuti e di riduzione controllata
della popolazione carceraria).

Tra i provvedimenti particolarmente rilevanti in t@@a di lavoro penitenziario si
richiamano le recenti modifiche al lavoro di pubhbliutilita, contenute nel menzionato
decreto legge n. 78 dell’l luglio 2013er un commento a caldo si rinvia D.
ALBORGHETTI, Decreto Legge 1 luglio 2013, n. 78 “Disposizionganti in materia di
esecuzione della pena” Un primo (piccolo) passosweit lavoro come alternativa al
carcere in M. TIRABOSCHI (a cura di), Interventi urgenti per la promozione
dell’'occupazione,in particolare giovanile, e dettaesione sociale. Primo commento al
decreto legge 28 giugno 2013, n, A@lapt Labour Studies &ook seriesn. 10, 2013,
113 Ss., in
http://www.bollettinoadapt.it/site/home/pubblicaziWlocCatadaptlabour studies e
‘lbook Iseries.2332.1.15.3.html. Con particolare riferitoeslla misura che consente
per i detenuti il lavoro a titolo volontario e guéb in progetti di pubblica utilita presso
lo Stato e gli Enti locali o presso enti ed orgaamoni di assistenza sociale e di
volontariato, viene evidenziato che tale misurarpgte ora una ulteriore valorizzazione
dell'apporto degli Enti Locali in funzione di reesmento dei detenuti, come gia
peraltro proposto in passato(si veda in propositpuBTTRO, Il ruolo dell’ente locale
nell'area dell'esecuzione penale, considerazionflessioni e proposte sul lavoro
esterng cit, supra, cap. lll, par. 4), senza tuttavia grasée casse degli Enti Locali.
Sempre con riferimento particolare alla misura chiesente il lavoro di pubblica utilita
da parte dei detenuti si segnala, tra i pochi contngnersi sulla stampa: EBIULIANI,
Giustizia: Lavori di Pubblica Utilita... cosi i detuti diventano un'opportunita per gli
Enti, in Il Sole 24 Ore, 3 luglio 2013.

In merito ai possibili sviluppi del lavoro di puldd utilita si rinvia al contributo di
Massimo Pavarini: MPAVARINI, Prison work rivisitato. Note teoriche sulle polhie
penitenziarie nella post modernjtén M. GRANDE, M.A. SERENARI (a cura di)Jn — out:
alla ricerca delle buone prassi. Formazione e lavael carcere del 2000~. Angeli,
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Milano, 2002, 7 ss., spec. 21-31. L'autore gia @tiakava quelli che sarebbero stati i
futuri — imprescindibili — sviluppi della giustiziaipartiva soprattutto attraverso
'implementazione del lavoro di pubblica utilitd’aumento irreversibile della pretesa
punitiva dello Stato contemporaneo, unitamenteingtiossibilita di poter tollerare
livelli di carcerizzazione insostenibili dal pundo vista sociale ed economico, impone
infatti come obbligata la strada della giustiziaoitica ripartiva. Altri autori avevano
denunciato come risulti allo stato sottovalutatpdtenziale funzione risocializzante di
tale misura. Tutto cio stride con quanto inveceagiiamente riconosciuto dalla legge
in merito alla funzione fondamentale del lavoraanturario. Si veda in proposito M.
CANEPA, S. MERLO, Manuale di diritto penitenziarioGiuffré, Milano, 2004, 397-399,
particolarmente critici nei confronti dellstatus quovenutosi a creare, in materia di
lavoro sostitutivo, a seguito sentenza della Codstituzionale 440/94Qorte cost.,
23.12.1004 n. 440n http://www.cortecostituzionale.it/actionPromisndo).

Assai critica anche SROMANELLI, Il lavoro di pubblica utilith come sanzione penale
principale in Dir. pen. proc, 2007, 237 ss., la quale evidenzie, jure condendola
necessita di una riforma radicale del sistema jgengleraltro gia affidata in un recente
passato a tre diverse commissioni parlamentari, nma& portata a termine — che
diminuisca il ricorso alla pena detentiva come ppaneccellenza, valorizzando altre
sanzioni quali appunto il lavoro di pubblica uélitin questa direzione, il decreto legge
78/2013 pud costituire per 'appunto un primo padsautrice ricostruisce I'attuale
quadro normativo relativo al lavoro di pubblicailitét, dalla misura del lavoro
sostitutivo introdotta dall’art. 105 dellagge n. 689 del 24 novembre 198lLlavoro di
pubblica utilita previsto dadomma 5 bis del D.P.R. 309 del 9 ottobre 19800dotto
dall’'art. 4bis deldecreto legge 272 del 30 dicembre 20€&nvertito inlegge 49 del 12
febbraio 2006 Successivamente il lavoro di pubblica utilitéstato previsto, come
ipotesi sanzionatoria di tipo generalizzato, nelpianto normativo relativo alla
disciplina del processo presso il giudice di paoecisamente dall’art. 54 ddkcreto
legislativo n. 274 del 28 agosto 2@06a ultimo dall’art. 7 delecreto legislativo n. 9
del 15 gennaio 2002he ha introdotto l'art. 224is del codice della strada.
Diversamente da quanto riportato inTleNoON, Il lavoro dei detenufin C. CESTER (a
cura di),ll rapporto di lavoro subordinato: costituzione gafgimento in F. CARINCI
(diretto da),Diritto del lavoro. Commentarioll, Torino, Utet, 2a ed., 2007, 2068, il
lavoro di pubblica utilitd non costituisce una mgualternativa ma piu propriamente
una sanzione sostitutiva. Di contro, il lavoro dibplica utilitd prescritto dall’art. 224
bis del codice della strada, non costituisce un saezigostitutiva penale, ma piu
propriamente una sanzione amministrativa accessa@me sostenuto da S.
ROMANELLI, cit. 246.

Critica infine la posizione di AMORRONE Nuovesanzioni alternative alla detenzione:
il lavoro a favore della collettivitain Dir. pen. proc, 2000,1033 ss. L'autore infatti
giunge a sostenere che il lavoro di pubblica atilal centro di numerose proposte di
riforma del codice penale, presenti grosse problielmasia di natura costituzionale che
di tipo attuativo. Soprattutto — secondo l'autoré vero scopo di tali disegni, piu o
meno consapevole, € quello di reperire manodope@sio zero, considerato il
sostanziale insuccesso delle politiche a sostegtiagssunzione di detenuti. Sarebbe
pertanto piu opportuna una rimodulazione ed un rdéenento degli strumenti
normativi esistenti.
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3.4 Nuove ipotesi di valutazione ed analisi del lav oro
penitenziario

Anche in ltalia si registrano alcuni contributi assai sporadici ma progressivamente
ricorrenti [J volti alla valutazione complessiva dei progettializzati all’assunzione
dei detenuti, che tengano in considerazione laesdsltita, da un punto di vista
economico, di una produzione carceraria. In prdppgjia anni addietro, ancora il
Pavarini rilevava come in lItalia la questione dedtaduttivita del lavoro carcerario
non fosse mai stata all’attenzione degli addettiagori, muovendo da un paragone
con guanto gia avveniva in Inghilterra a partirgldanni '60 (M. PAVARINI, La
rilevanza del fattore lavoro nell’organizzazionercararia: I'esperienza inglesen

M. CAPPELLETTQ A. LomBROSO (a cura di),Carcere e societaVenezia, Marsilio
Editori, 1976, 151 ss., spec. 155-160.

Parzialmente in questa direzione, tra i pochi @id{ si € espressa AALDI, Araba
Fenicé /Inserimento lavorativo di persone provenienti dacpesi penalj | Quaderni

di Antigone, Sinnos Editrice, Roma 2004. Nella sudagine avente ad oggetto 110
penitenziari, l'autrice evidenzia come l'unico ¢aw che possa effettivamente
contribuire al reinserimento dei detenuti nel mera#el lavoro non possa che essere
guello alle dipendenze di privatiimprese e cooperative — poiché proprio il lavoro
gestito con criteri imprenditoriali risulterebberico idoneo a (ri)educare il detenuto
lavoratore aglistandarde alle attitudini richieste dal mondo del lavor&econdo
lautrice quello della redditivita delle imprese ectassumono detenuti non deve
costituire pertanto un tabu, pur non potendo edaam&o parametro di riferimento.
A tal proposito, i costi aggiuntivi che I'impresawta necessariamente sostenere per
'assunzione di un detenuto, dovrebbero esseredidfl, nel breve periodo, da un
sostegno finanziarionormativo, nelle more che linvestimento dell'azian una
volta che il lavoratore sia stato formato e podssi teinserito — cominci a presentare
un ritorno anche dal punto di vista economiap.(cit.,, 87-117, spec.106 ss.).
Analogamente, in termini ancor piu radicali, si espressa M. G. IGNNICHEDDA,
Strategie di lotta all'esclusione e culture dellpnesa socialein A. MARTELLI, P.
ZURLA (a cura di)Jl lavoro oltre il carcere F. Angeli, Milano 1995, 44-45.

Tra le poche prese di posizione nette, nella drezi della imprescindibile
economicita degli investimenti produttivi in careee della parallela valorizzazione
della produttivita del lavoro del detenuto, si salgnquella dell’allora rappresentante
di Confindustria presso la Commissione per il lavgenitenziario: ENucl, in
AA.VV., Il carcere che lavoraEdizioni della Autonomie, Roma, 1987, 210-211. Il
relatore avverte sui rischi di un lavoro improdudtie antieconomicoin primis la
“ghettizzazione” dei lavoratori. Sulla stessa lireaia pur con accenti diversi la
relazione di GSELIS, ibidem in AA. VV., 22 ss.spec.28, secondo il quale, se €& pur
vero che il lavoro carcerario dovrebbe essere aadyter la sua funzione sociale, non
possono tralasciarsi le questioni concernenti hecoicita e la produttivita. Tanto piu
se si conviene, come sostiene l'autore, che sopi@tiin lavoro produttivo si rivela il
piu delle volte idoneo a reinserire il detenuto melrcato del lavoro. Analogamente S.
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Buzzi, ibidem 231 ssspec240, esprime I'esigenza che il lavoro in carcewemnga
guanto piu produttivo possibile.

Piu strutturato il contributo di V.ARESTA Fare impresa nelle carceri del
mezzogiornp in Rass. pen. crim Ill, 2011, 77 ss., che muove da una dichiarata
prospettiva di natura non esclusivamente economrieaanche sociale.L’ autore
rimarca infatti 'assenza, in Italia, di una letterra scientifica che analizzi il lavoro
penitenziario da un punto di vista sacieconomico. | lavori esistenti si caratterizzano
infatti per un’impostazione esclusivamente giurd@ sociologica. Nel condividere
'opportunita di valutazioni (anche) di tipo econiom critica tuttavia un approccio —
guale quello di buona parte degli studiosi americiarscuola neoliberista che non
sottovaluti, da un punto di vista economico, illoudelle istituzioni e della societa, e
si focalizzi sull'analisi di costi e benefici in wontesto "artificiale” in cui il mercato e
perfettamente concorrenziale ed ogni individumabve in base a scelte puramente
razionali (cfr.supra cap. 3.2). Fondamentale pertanto, secondo l'aptioricorso alla
nozione di «capitale sociale», per poter pienamesietare progetti di lavoro
penitenziario, in termini di fattibilita e di impat sociale nei diversi contesti
territoriali, caratterizzati da forti differenze cgwomica 'sociali. Anche dal versante
imprenditoriale — € opportuno evidenziare — l'intpasociale dell’attivita d’'impresa
non potra che avere ripercussioni positive, stdaterescente importanza che va
assumendo, sia a livello istituzionale che soclal@ozione di “responsabilita sociale”
dell'impresa (vedi anchsupra cap. lll, par. 3). In conclusione alla proprigatnina —
focalizzata sulla realta meridionale ma i cui asiswalgono per l'intero sistema
italiano — 'autore perviene alla conclusione dnaadello di riferimento per I'impresa
che voglia investire in carcere debba essere umé&s® ibrida tra ilno profit e
limpresa classica. Un modello imprenditoriale dali € per l'autore quello
dellimpresa sociale europea le cui caratteristitbredamentali sono delineate nel
decreto legislativo 118/2005; ovvero un’impresavqid, che gestisca in forma stabile
produzione di beni o servizi,che sia priva di fitéaldi lucro, che produca beni o
servizi di utilita sociale, che tenga conto prevatacoinvolgimento di alcuni
stakeholder® che rendiconti le proprie attivita attraversbilncio sociale.

Alla responsabilita sociale dellimpresa dedicartipalare attenzione il
menzionato Vademecumpubblicato in Lombardia nellambito delle attivita
dellAgenzia articolo 27 istituita presso il Provveditorato Regionale per
I’Amministrazione Penitenziaria di Miland.{mpresa sprigiona lavoro: inserimento
dei detenuti — Vademecum delle opportunita pemigrése pubblicazione a cura della
Regione Lombardia e delle Camere di Commercio Lod#aed. Terre di Mezzo,
Acqui Terme, 2011, in www.mi.camcom.it, cfgupra cap. lll, par. 3) . Tutti gli
incentivi e le attivita a sostegno dellimprendiéorin carcere, infatti, assumono
realmente significato solo se il mondo imprendél@iriesce a misurare e valorizzare
il contributo sociale del proprio investimento.#trento indispensabile a tale fine ¢ il
bilancio sociale: cosi come i risultati economieildzienda si traducono ogni anno,
in un bilancio aziendale, parimenti gli investirtiesociali di un’impresa possono
essere sintetizzati e illustrati al pubblico ei abhkeholderattraverso il bilancio
sociale. | modelli di riferimento di rendiconta@® sociale rimangono, per gli enti
profit, quelli elaborati dal Gruppo di studio per il Iitao sociale
(www.gruppobilanciosociale.org) e quello delGlobal reporting iniziative
(www.globalreporting.com); per emtio profiti modelli di riferimento sono Il&inee
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Guida e schemi per la redazione del bilancio se&cigélle organizzazioni non profit,
elaborato dall’ Agenzia per il terzo settore e Apypato dal Consiglio del 15 aprile
2011 con deliberazione n. 147
(inhttp://www.lavoro.gov.it/n/rdonlyres/c80201f@32a 14a46 19e52 11ealff2c471e/
O/linee_guida_bilancio_organizzazioni_nonprofit.pdf e quello del Consiglio
Nazionale dei Dottori Commercialistil Bilancio Sociale nelle Aziende Non Profit:
principi generali e Linee Guida per la sua adozipree cura della Commissione
Aziende Non Profit del Consiglio Nazionale dei @oittCommercialisti e degli Esperti
Contabili, 2004, in www.cndcet.it). L'utilita di la documento si comprende alla luce
delle prescrizioni dell’art. 10, comma 2 , del d#orlegislativo 155/2006, recante la
disciplina sull'impresa sociale e soprattutto,egione Lombardia, dalldelibera della
Giunta regionale n. 5636 del 10 ottobre 20@FRe ha incluso il bilancio sociale tra i
requisiti indispensabili per liscrizione all’Alboegionale delle cooperative sociali.
Rimane inteso che i progetti di inserimento lavioat

Sembrano cogliere in pieno le potenzialita e gpeds caratterizzanti del (futuro)
lavoro penitenziario MGRUMO, V. LANGELLA, Carceree impresa: una partnership
possibile in Non Profit fasc. 2, 2010, 95 ss. Gli autori evidenziano edliazano
criticamente la duplice valenza, tanto economicantm sociale, dell'investimento
delle imprese che intraprendono un’attivita impitrthle assumendo persone in
esecuzione pena. Le due componenti sono imprebdingli’assenza 'ma anche la
carenzal di una solo delle due portera inevitabilmente @gptti di breve durata. Da
una parte l'impresa deve essere consapevole dellenza sociale del proprio
investimento, in termini di promozione della pemman di reinserimento nel tessuto
sociale. Un investimento fondato su una logicausseamente di tipo economicista —
che magari faccia affidamento esclusivamente soicgintivi fiscali — contributivi e su
altri (asseriti) inferiori costi del lavoro penitgario risulterebbe miope ma anche
scollato rispetto alle funzioni ed alla natura séeghe la normativa ed i principi
costituzionali affidano al lavoro penitenziario. §eesta prima constatazione risulta
ormai assodata nel nostro ordinamento (diversaméataltri ordinamenti stranieri
ancora orientati a sfruttare la manodopera carneerf@mcendo leva sulle minori
garanzie ed i minori costi del detenuto lavorgtorgli autori rilevano come non
risulti affatto scontata la natura pur sempre imgieriale dell’attivita intrapresa,che
non deve contare esclusivamente sugli incentivi,dexe sapere pur sempre sapersi
porre in maniera competitiva sul mercato.

3.5 Segue: recenti sviluppi e proposte

In panorama abbastanza arido di progetti articelatoncrete per il potenziamento del
lavoro penitenziario, le possibili alternative sonconducibili sommariamente a tre
categorie.

Da una parte si propone il rifinanziamento e largamizzazione del lavoro alle
dipendenze dell’lamministrazione penitenziaria. &las al esempio quanto riportato in
C.A. RoMANO, Carcere, lavoro e cooperazione sociale U. GATTI E B. GUALCO (a
cura di), Carcere e territorio Giuffre, Milano, 2003, 282. L'autore da atto aell
situazione attuale, ove i detenuti lavoranti allpeddenze dellamministrazione
penitenziaria risultano di fatto impiegati, per daasi totalita, in servizi domestici,
attivita senza alcun profilo rieducativo ma di matmmeramente assistenziale. L’autore
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propone, come possibili soluzioni per il miglioramto del lavoro penitenziario alle

dipendenze dellamministrazione penitenziaria, @écmodifiche normative finalizzate

al miglioramento qualitativo e quantitativo dei papti di lavoro in essere tra

amministrazione penitenziaria e detenuti quali: omeggior tassativita dei criteri per

'avviamento al lavoro o la fissazione di quantitgnima di commesse da parte della
Pubblica Amministrazione.

Un secondo ordine di proposte ha come fine, sengore riferimento al lavoro
intramurario, il coinvolgimento di privati nella gione dei servizi e delle forniture agli
istituti penitenziari. Si veda in proposito Redett@ociale,Giustizia: la gestione dei
servizi ausiliari nelle carceri affidata ai privaié possibile..., 30 maggio 2013, in
http://www.ristretti.org/LeéINotiziel /dil]Ristretti/giustiziallalIgestioneldei Iservizi]
ausiliari 'nelle”Icarceri laffidata 1ail Iprivati’ lel |possibile, che riporta gli esiti di un
seminario di approfondimento sul tema del partaanubblico privato nella gestione
dei servizi ausiliari penitenziari. Affidare a paiv alcuni servizi (come lavanderia,
trasporti, sopravvitto e mensa), imponendo alleresp appaltatrici I'assunzione di
lavoratori detenuti, sul modello francese, si @vebbe una soluzione con vantaggi per
tutti gli attori coinvolti. Oltre che per le impres appaltatrici, anche per
'amministrazione penitenziaria — che vedrebbe dume alcuni costi relativi agli
operatori penitenziari, attualmente deputati adlatigne dei lavori in economia, nonché,
soprattutto, per i detenuti, che avrebbero maggiopportunita di lavoro detentivo
intramurario, a condizioni migliori — non solo sottaspetto retributivo — rispetto a
quelle che e in grado di offrire 'amministraziopenitenziaria. Per un report piu
dettagliato dell’esperienza francese si vedathunicato stampa n.3/2013 del 31
maggio 2013 diffuso dagli uffici delProvveditorato Regionale per ’Amministrazione
Penitenziaria del Piemonte e della Val d’Agstaseguito del convegno tenutosi sul
tema, presso la Casa Circondariale di Saluzzo(in
http://wwwe.ristretti.it/commenti/2013/maggio/pdféfmunicato_saluzzo.pdf), che
illustra piu nel dettaglio i progressi del modeflancese verso una gestione degli
istituti penitenziari di tipo misto pubblico/priv@at in capo allamministrazione statale
permangono — diversamente dal modello privatisticglosassone — le competenze in
materia di sicurezza e trattamento, mentre ai pra@no affidati tutti gli altri aspetti
relativi al funzionamento degli istituti, con notd® risparmio di risorsBe jure
conditg I'affidamento di servizi interni ai privati, € datto gia previsto réctius
consentito) a livello normativo dal comma 3 deti@olo 47 del regolamento di
esecuzione (decreto del presidente della repubP86&2000) ma finora in buona parte
non sfruttata dalla direzioni degli istituti. Trgiochi casi si segnala quello della
cooperativeABC La Sapienza In Tavglaegnalata nella pubblicazioNalori e lavori,
Catalogo dei servizi che sprigionano lavoro in Lartha, a cura di Regione
Lombardia e Unioncamere Lombardia, Terre di Mezdlano, 2011, 16 — 17.
Analogamente, propone di incentivare l'ingressoledetooperative negli istituti
penitenziari C.ARoOMANO, Carcere, lavoro e cooperazione sociald.

Un ultimo ordine di proposte, preso atto delle imelabili limitazioni del lavoro
intramurario, suggerisce, come unica soluzioneigabile, il ricorso allavoro extra
moenia Per un potenziamento del lavoro all’esternoldrisure alternative si rinvia
a A.NALDI, Araba Fenicéllnserimento lavorativo di persone provenienti dacpesi
penalj cit., 69 (si vedasuprg cap. 3.4), ove l'autrice prende le mosse dai dadin
proprio incoraggianti relativi al lavoro inframui@ar alle dipendenze di imprese private
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(nonostante gli incentivi della legge Smuragliayigore da oltre 13 anni dalla legge)
per indicare, come unica via da percorrere peraworb veramente rieducativo per i
detenuti, quella delle misure alternative e debtavextramurario, purché accompagnate
(come di rado accade) da un percorso formativo URex proposta articolata di
incentivazionedel lavoro di pubblica utilita sivia invece a SROMANELLI, Il lavoro

di pubblica utilita come sanzione penale principalg., 237 ss).
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ABBREVIAZIONI

ADL Argomenti di diritto del lavoro

Cass. Pen. Cassazione penale

Crit. dir. Critica del diritto

D&L Diritto e lavoro — Rivista critica di ditid del
lavoro

DD Democrazia e diritto

DL I diritto del lavoro

DRI Diritto delle Relazioni Industriali

Dig. Disc. Pen. Digesto delle Discipline Penadist

Dig. It. Digesto Italiano

Dir. pen. proc. Diritto penale e processo

Enc. dir. Enciclopedia del diritto

FI Foro italiano

Foro ambr. Foro Ambrosiano

Foro civ. Foro civile

GCost Giurisprudenza costituzionale

GD Guida al diritto (Il Sole 24 Ore)

GLav Guida al lavoro

GM Giurisprudenza di merito

Giust. civ. Giustizia civile

L8O Lavoro '80

LD Lavoro e diritto

LG Il lavoro nella giurisprudenza

LPA Il Lavoro nelle Pubbliche Amministrazioni
LPO Lavoro e previdenza oggi

Leg. Pen. Legislazione Penale

MGL Massimario di giurisprudenze del lavoro
NDDP Nuovo digesto delle discipline privatisigc
NDI Novissimo Digesto italiano

PD Politica del diritto

PE Politica e economia

RCDL Rivista Critica di Diritto del Lavoro

RGL Rivista giuridica del lavoro e della presitza
sociale

RIDL Rivista italiana di diritto del lavoro (RD- Rivista
di diritto del lavoro fino al 1980)

RIDPP Rivista italiana di diritto e procedumnple
Rass. it. crim. Rassegna Italiana di Criminadogi

Rass. penit. crimin. Rassegna Penitenziaria e Criminologica
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Rass. st. penit Rassegna di Studi Penitenziari
Riv. dir. penit. Rivista di diritto penitenziari
Riv. Pen. Rivista penale
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