UNA QUESTIONE RECENTE ED UN’ALTRA PER
TROPPO TEMPO RIMOSSA. LA CORTE
COSTITUZIONALE SCIOGLIE DUE IMPORTANTI NODI
IN TEMA DI LAVORO PENITENZIARIO

MAURIZIO FUMO (*)

Le problematiche esaminate dalla Corte

Tra il deposito della sentenza 30 novembre 1988, n. 1087
(1) e la redazione della sentenza 13 dicembre 1989 (sentenza
pubblicata nella sezione dedicata alla giurisprudenza del pre-
sente volume) corrono circa tredici mesi. Le due pronunzie,
tuttavia, ben possono essere lette ed annotate congiuntamen-
te, sia perché il non lungo intervallo temporale che le separa
lascia ragionevolmente presumere che rappresentino I’espres-
sione di un medesimo orientamento politico-giuridico in tema
di lavoro penitenziario (anche perché, nel frattempo, non ri-
sulta modificata la composizione della Corte), sia perché esse,
attenendo, la prima, ai problemi del lavoro intramurario, la
seconda (1bis), a quelli del lavoro che i detenuti svolgono al-

(*) Magistrato di Tribunale, Direttore dell’Ufficio VI della D.G.IL.P.P.

(1) La sentenza 1087/88 & pubblicata sulla Gazzetta Ufficiale 21 dicembre
1988, prima serie speciale n. 51.
L’ordinanza del Pretore-giudice del lavoro che solleva I’eccezione di incostitu-

N

zionalita & publicata sulla Gazzetta Ufficiale 16 marzo 1988, prima serie speciale
n. 11.

Per una prima valutazione sui contenuti della decisione e sulle argomentazio-
ni della Corte, vedasi VITELLO, «Lavoro penitenziario: brevi riflessioni alla luce
della sentenza n. 1087 del 30 novembre 1988», in Cass. pen., 1989, p. 943 ss.

(1 bis) In corso di stampa si apprende che la sentenza & pubblicata sulla Gaz-
zetta Ufficiale 10 gennaio 1990, prima serie speciale n. 2.
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I’esterno del carcere (sia pure alle dipendenze dell’Ammini-
strazione penitenziaria), sembrano fornire una ricostruzione
sufficientemente completa — ed, a nostro parere, accettabil-
mente coerente — della struttura e della funzione dell’attivi-
ta lavorativa dei reclusi.

Nel 1988, infatti, i Giudici della Consulta furono chiamati

a pronunciarsi — oltre che sulla costituzionalita della c.d.
«ritenuta dei tre decimi» (art. 23 dell’ordinamento peniten-
ziario prima della novella del 1986), — sulla compatibilita

costituzionale della normativa che consente che ai detenuti
lavoranti sia corrisposto un compenso inferiore ai livelli sala-
riali previsti dai contratti collettivi di lavoro (art. 22, primo
comma dell’ordinamento penitenziario).

Il problema, negli anni precedenti, era stato piu volte
proposto dai giudici di merito alla attenzione della Corte che
mai, tuttavia, lo aveva compiutamente affrontato (2), essen-
zialmente per motivi di carattere formale: cio ha indubbia-
mente determinato un clima di attesa, contribuendo a richia-
mare ’attenzione, non solo degli interpreti e degli operatori,
ma anche delle forze sociali (sindacali in specie) su di una
questione certamente rilevantissima, sia da un punto di vista
teorico (vale a dire per la corretta ricostruzione del sistema)
sia, ovviamente, per le sue pratiche conseguenze.

Nell’anno seguente, il Presidente del Consiglio dei Ministri
ha impugnato, ipotizzando violazione dell’art. 117 della Co-
stituzione, la legge che il Consiglio Regionale piemontese ave-
va approvato, la prima volta, il 16 febbraio 1989 e la secon-
da, a maggioranza assoluta, il 31 maggio dello stesso anno;
legge (3) che prevede I'impiego di detenuti in semiliberta ov-
vero ammessi al lavoro all’esterno per I’espletamento di atti-
vita socialmente utili a protezione dell’ambiente (4).

(2) Vedasi quanto di dira in seguito in nota 15.

(3) 1l ricorso del Presidente del Consiglio dei Ministri & stato depositato presso
la cancelleria della Corte Costituzionale in data 26 giugno 1989, ed & stato pubbli-
cato sul Bollettino Ufficiale della Regione Piemonte n. 29 del 19 luglio 1989.

(4) La legge consta di sei articoli: L’art. 1 recita: «La regione Piemonte, nel-
I’ambito della propria attivita a favore dell’inserimento sociale e del recupero dei
detenuti e con riferimento alle proprie competenze nella materia della tutela del-
I’ambiente, attua d’intesa con i competenti organi del Ministero di Grazia e Giu-
stizia, sperimentazioni volte all’impiego di detenuti in semiliberta o ammessi al
lavoro all’esterno in opere o servizi socialmente utili di salvaguardia ambientale,
promossi d’intesa con gli Enti Locali e da questi gestiti.
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La Corte, rigettando entrambi i ricorsi, da un lato, ha ri-
badito la natura del tutto particolare del lavoro penitenziario,
svolto alle dipendenze dell’Amministrazione, in quanto esso,
mira, come scrivono i giudici, all’cacquisto ed allo sviluppo
dell’abitudine al lavoro ed alla qualificazione professionale che
valgano ad agevolare il reinserimento nella vita sociale» (sen-
tenza 1087/88): dall’altro, ha affermato la piena compatibilita
costituzionale dell’iniziativa legislativa regionale che, lungi dal
costituire una indebita ingerenza in una materia — ’esecuzio-
ne penale — riservata alla competenza dello Stato, si pone
«in piena sintonia con le finalita» proprie dell’ordinamento pe-
nitenziario ... dove, ai fini del trattamento rieducativo, viene
posta 'esigenza di assicurare e favorire in ogni modo la desti-
nazione al lavoro dei detenuti e degli internati e dove viene
altresi prevista e sollecitata la partecipazione di istituzioni ed
associazioni pubbliche o private all’attivita rieducativa».

Non possiamo fare a meno di osservare che, per quanto
riguarda la seconda questione, una lettura piu meditata del
testo legislativo oggetto di contestazione avrebbe consentito
di fugare ogni timore di indebita interferenza. La legge regio-
nale piemontese infatti, come bene ha osservato la Corte, dal
momento che non pretende di disciplinare I’attivita lavorati-
va delle persone soggette a misure restrittive della liberta,
non condiziona affatto né la vita dei reclusi, né il regime

L’art. 2 regola i rapporti tra i Comuni e le Comunita Montane, da un lato, e
lfi Regione, I’Autorita penitenziaria e la Magistratura di sorveglianza, dall’altro.
E previsto, infatti che i progetti per I'impiego dei detenuti siano presentati dai
predetti enti locali e siano poi congiuntamente vagliati in ordine al numero dei
soggetti da impiegare, -ai tempi ed alle modalita operative da osservare.

L’art. 3 precisa che compete all’Amministrazione penitenziaria I'individuazio-
ne dei detenuti da impiegare nel progetto. Il terzo comma di questo articolo reca:
«Il venire meno della condizione di detenuto comporta la decadenza dalla parte-
cipazione al progetto. Analoga decadenza pud essere disposta in qualsiasi momen-
to dall’Amministrazione penitenziaria, autonomamente o su motivata richiesta
d’Ente locale proponente».

L’art. 4 precisa che tra gli enti locali ed i detenuti impiegati all’esterno del
carcere in lavori socialmente utili non si instaura rapporto di lavoro e che tale
attivita pué comprendere momenti di formazione professionale.

L’art. 5 comma 1 per la determinazione del compenso dei detenuti richiama
Part. 22 dell’ordinamento penitenziario, indicando come contratto di riferimento
quello dei lavoratori dipendenti dagli enti locali. Nei commi successivi il legislatore
regionale si occupa della ripartizione delle spese necessarie per realizzare in concreto
Iimpiego sperimentale dei detenuti come previsto dagli articoli precedenti.

L’art. 6 riguarda la copertura finanziaria della legge.
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carcerario: essa si limita ad offrire un’occasione di lavoro ad
un numero contenuto di detenuti (I'iniziativa ha carattere
sperimentale), senza dettare limitazioni, indicare criteri prefe-
renziali, opporre preclusioni di sorta. Alle competenti autori-
ta statali non viene minimamente sottratto il compito ed il
potere di individuare, in concreto, i detenuti idonei e merite-
voli di essere avviati all’attivita lavorativa extra moenia; lo
stesso rapporto di lavoro, d’altra parte, viene configurato,
come meglio si precisera in seguito, come interno all’Ammini-
strazione penitenziaria.

La legge regionale in esame, dunque, appare perfettamen-
te allineata al disegno del Legislatore (statale) del 75 e
dell’86, il quale, come & noto, ha voluto la partecipazione del
mondo esterno all’opera del trattamento risocializzante e, per
quanto specificamente riguarda ’organizzazione del lavoro
dei detenuti, ha previsto, da un lato, che esso fosse aperto
alla collaborazione delle altre istituzioni e delle forze sociali
(5), dall’altro, che fosse diretto a soddisfare — dopo le esi-
genze dell’Amministrazione penitenziaria — quella degli altri
enti pubblici e dei privati.

Nel caso di specie, la regione Piemonte si propone di con-
seguire una finalita ultima (la tutela e la salvaguardia del-
I’ambiente) che rientra a pieno titolo tra le sue competenze
istituzionali; D’eventuale ricorso anche all’apporto di mano
d’opera detenuta, da utilizzarsi nei limiti e con le modalita
di cui agli artt. 21 e 48 dell’ordinamento penitenziario, non
comporta, ovviamente, alcun pericolo di erosione di compe-
tenze riservate ad organi di Stato (6). Che poi I'intento abbia

(5) La partecipazione della comunita esterna all’opera di risocializzazione, ol-
tre ad essére prevista ed auspicata dallo stesso ordinamento penitenziario (art.
17), & disciplinata, per quanto riguarda le imprese pubbliche e private, come si
dira in seguito, dall’art. 19 della legge 28 febbraio 1987 n. 56.

Non si vede dunque come tale ruolo potrebbe esser negato all’ente regione
che istituzionalmente & portatore degli interessi della comunita locale e, quindi,
tanto di quelli della popolazione detenuta negli istituti che sul suo territorio han-
no sede, quanto di quelli della comunita residente nei suoi confini.

Per riferimenti bibliografici, dal punto di vista giuslavoristico, sulla normati-
va sui detenuti e gli internati da avviare al lavoro extramurario, si vedano le no-
te 46) e 49).

(6) L’iniziativa legislativa della regione Piemonte, d’altra parte, ben pud es-
ser ricondotta allo spirito del documento approntato dalla Commissione consulti-
va per i rapporti con le regioni e gli enti locali, nella seduta del 4 luglio 1988 (la
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trovato espressione in un atto di natura legislativa, piuttosto
che in un atto amministrativo (quale avrebbe potuto essere,
ad esempio, ’assunzione di alcuni semiliberi) (7) non & certo
circostanza che valga, di per sé, a conferire carattere di ille-
gittimita costituzionale allintervento della Regione.

Bene dunque ha fatto la Corte a sbarazzarsi sbrigativa-
mente delle fragili obiezioni mosse alla legge approvata per
due volte dal Consiglio regionale piemontese. La sentenza, Ti-
gorosa ed essenziale, mal si presterebbe, pertanto, ad essere
‘commentata in ordine alle presunte interferenze tra compe-
tenze statali in tema di esecuzione della pena e competenze
regionali in tema di tutela dell’ambiente, e cid per la buona
ragione che di tali paventate interferenze non & traccia nella
legge regionale piemontese.

La pronuncia, viceversa, puo — a nostro parere — essere
recepita ed «utilizzata» per altre finalita; essa pud essere let-
ta — lo abbiamo anticipato sopra — quale complemento e
prosecuzione della riflessione iniziata, in tema di lavoro peni-
tenziario, dalla Consulta con la precedente sentenza n. 1087
del 1988.

Entrambe le sentenze prendono esplicitamente in conside-
razione l’attivita lavorativa che il detenuto o linternato
svolgono alle dipendenze del’Ammnistrazione penitenziaria;
tanto nel primo caso infatti (lavoro intramurario), quanto

Commissione, istituita con D.M. 3 giugno 1987, & insediata presso il Ministero di
Grazia e Giustizia; essa & presieduta dal Guardasigilli, ed & composta, dal Diret-
tore generale per gli istituti di prevenzione pena, da tre rappresentanti del Mini-
stero di Grazia e Giustizia, dai presidenti delle giunte regionali e delle provincie
autonome, da quattro magistrati designati dal C.S.M., da un rappresentante del-
I'ufficio del Ministero per gli Affari regionali, dal presidente della Associazione na-
zionale dei comuni d’ltalia). Si legge infatti nel predetto documento: «gli inter-
venti relativi alla formazione ed al lavoro coinvolgono in egual misura sia I’Am-
ministrazione penitenziaria, sia gli enti locali: tale coinvolgimento deve manife-
starsi su di un piano di pari dignita ed in modo integrato e coordinato».

(7) L’assunzione alle dipendenze di un ente pubblico di persona che abbia ri-
portato condanna penale trova ostacolo, come & noto, non solo nell’effetto delle
pene accessorie di cui al capo III, titolo II, libro I del c.p., ma anche nel dettato
degli artt. 7 e 8 R.D. 3 marzo 1934 n. 383 (c.d. «legge comunale e provinciale»);
il primo articolo prevede, per ’assunzione, tra gli altri requisiti, quello della buo-
na condotta e del godimento dei diritti civili, il secondo esclude (salvo che sia in-
tervenuta riabilitazigne) i falliti, i condannati per numerosi reati e comunque i
condannati a pene superiori a tre anni, e persino i condannati per mendicita e
coloro che furono «due volte condannati per essere stati colti in istato di manife-
sta ubriachezza».
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nel secondo (lavori socialmente utili svolti all’esterno del car-
cere nell’interesse della Regione, ma non alle sue dipenden-
ze), la Corte & stata chiamata a pronunciarsi sulla legittimita
di un sistema che, attraverso l’istituto della «commessa» —
prevista dall’art. 45 del regolamento di esecuzione dell’ordi-
namento penitenziario (8) — fa si che non si instauri rappor-
to di lavoro subordinato tra detenuto (od internato) e terzo
che ritirera il prodotto o che risultera beneficiario del servi-
zio (sia esso persona fisica o giuridica, pubblica o privata).

Formalmente, quindi, rimangono fuori dalla cognizione’
dei Giudici delle Leggi quelle attivita lavorative (che, allo
stato, — ad eccezione del lavoro a domicilio in carcere, in-
trodotto dall’art. 19 comma 7 della legge 28 febbraio 1987 n.
56 — possono essere solo extramurarie) nelle quali il recluso
offre la sua prestazione alle dirette dipendenze di un datore
di lavoro diverso dal’Amministrazione: e tuttavia dall’actio
finium che la Corte ha compiuto a favore del lavoro detenu-
to alle dipendenze della Amministrazione penitenziaria risul-
tano — quasi per contrasto ed esclusione- come si vedra, le
peculiarita, i caratteri differenziatori ed i principi ispiratori
dell’attivita lavorativa che i reclusi possono essere chiamati a
svolgere alle dipendenze di soggetti «terzi», (tanto ai sensi
dell’art. 21, quanto ai sensi dell’art. 48 dell’ordinamento pe-
nitenziario); risulta, vale a dire, un quadro sufficientemente
completo ed articolato di quel fondamentale elemento del
«trattamento» che ¢ il lavoro penitenziario e della corretta
lettura dell’istituto alla luce dei principi cardine della nostra
Carta fondamentale.

La trattenuta dei tre decimi sulla mercede

Converra subito affrontare una questione che appare or-
mai marginale ai fini della comprensione del sistema, ma che
pure & stata posta dall’ordinanza del Pretore remittente (e
della quale, dunque, per completezza di esposizione, non &
possibile tacere). Essa attiene, come si & premesso, alla com-

(8) Il regolamento di esecuzione, emanato con D.P.R. 2\9 aprile 1976 n. 431
& stato piu volte modificato ed integrato (da ultimo con D.P.R. 18 maggio 1989
n. 248).
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patibilita con i principi della Carta fondamentale della cosi
detta «ritenuta dei tre decimi», prevista dall’art. 23 dell’or-
dinamento penitenziario, nella stesura precedente alla legge
del 1986 (9).

Il giudice a quo ha ipotizzato infatti la violazione dell’art.
53 della Costituzione, che, come & noto, da un lato, stabilisce
che il sistema tributario debba essere informato a criteri di
progressivita, dall’altro, 4ncora alla reale capacita contributi-
va dei cittadini il loro dovere di concorrere alla spesa pubbli-
ca (10). Orbene osserva il Pretore che il trasferimento agli
enti locali delle funzioni che gia appartenevano alla «Cassa
per il soccorso delle vittime del reato» (11) ha determinato
la lesione di entrambi questi principi; ed invero, in base al
dettato del DPR n. 616 del 1977, solo il 16% delle entrate
della predetta «cassa» doveva essere devoluto ai medesimi
scopi per i quali la stessa era stata istituita, mentre la re-
stante parte (ben 1'84%) era stato poi destinato al finanzia-
mento delle funzioni amministrative proprie dei suddetti enti
eredi. Si & venuto pertanto a determinare, rileva il giudice
remittente, in danno dei detenuti lavoranti, «una forma di
concorso aggiuntivo alla spesa pubblica», un aggravio che,
per altro, non rispetta alcun criterio di progressivita (criterio

9) E noto che I’art. 23 dell’ordinamento penitenziario & stato modificato
dall’art. 29 della legge 10 ottobre 1986, n. 663 che ha, appunto, abolito la c.d.
trattenuta dei tre decimi.

Sul punto diffusamente: CICCOTTI, PITTAU, Il lavoro in carcere: aspetti giuri-
dici ed operativi, Milano, 1987 p.92 ss.

(10) Sulla legittimita della trattenuta dei tre decimi gia aveva avanzato dub-
bi PERA, «Aspetti giuridici del lavoro carcerario», in Foro it., 1971, V, p. 67; fa-
vorevoli, viceversa, alla motivazione giuridico-politica che stava alla base dell’isti-
tuto DI GENNARO, BONOMO, BREDA, Ordinamento penitenziario e misure alternative
alla detenzione, Milano, 1984, p. 161.

Per una puntuale disamina del problema cfr. BORSINI, «Prelievo dalla mer-
cede dei detenuti lavoranti di una quota destinata all’assistenza delle vittime del
delitto: legittimita, limiti e tutela dei diritti dei detenuti», in Foro it., estratto,
parte I e III, maggio 1986, p. 16 ss.

(11) La legge 22 luglio 1975 n. 382 delegava il governo ad emanare decreti
legge per trasferire alle regioni a statuto ordinario le funzioni inerenti alle materie
indicate dall’art. 117 Cost., esercitate da enti pubblici nazionali ed interregionali.
Con D.L. 18 agosto 1978 n. 481 (convertito nella legge 21 ottobre 1978 n. 641) e
quindi con successivo D.P.R. 9 marzo 1979 fu disposto che tutte le entrate spet-
tanti alla Cassa per il soccorso e I’assistenza alle vittime del reato fossero versate
al Ministero del Tesoro e fossero attribuite per 1'84% al fondo da assegnare ai co-
muni ed alle provincie per lo svolgimento delle funzioni loro attribuite, e per il
16% ad un «Ufficio stralcio per la prosecuzione delle funzioni della cassa».
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per il quale, 'imposta deve essere determinata in base alla
capacita contributiva di ciascuno), in quanto la trattenuta
era prevista in misura fissa per tutti i percettori di mercede.

Le argomentazioni svolte ci sembrano difficilmente confu-
tabili; per il passato, tuttavia il problema non era stato per-
cepito in tutta la sua complessita, tanto che, ad esempio, il
Consiglio di Stato, richiesto dalla Amministrazione peniten-
ziaria di chiarire se la trattenuta fosse da operare anche sulla
retribuzione percepita dal semilibero o dall’ammesso al lavo-
ro ex art. 21 O.P., si era espresso (12) per la piena legittimi-
ta, sul presupposto che, comunque, trattavasi di soggetti in
esecuzione di pena e sostenendo, d’altra parte, che «non pud
affermarsi che la finalita della norma sia venuta meno con la
soppressione della cassa di soccorso e assistenza alle vittime
del delitto, in quanto la formale soppressione dell’ente prepo-
sto a tale opera non ha fatto venir meno l'intervento della
societa nei confronti delle vittime, né la destinazione dei pro-
venti a tal fine».

Non diversa era stata I’opinione di taluni giudici di meri-
to che avevano visto nel passaggio dei fondi e delle compe-
tenze dalla «Cassa» agli enti locali un puro e semplice trasfe-
rimento di funzioni che non intaccava, a loro parere, la na-
tura e la legittimita dell’istituto (13).

L’intervento abrogatorio dell’art. 29 della legge 10 otto-
bre 1986 n. 663 determina la Corte a non entrare nel merito
del problema: essa, sul punto, si limita a stabilire che «gli
atti vanno restituiti al giudice a quo per una nuova valuta-
zione della questione alla stregua dell’attuale legislazione».

I’assunto appare sostanzialmente corretto, in quanto la
dichiarazione di illegittimita costituzionale, come & noto,

(12) Consiglio di Stato, sez. III, parere del 6 novembre 1984 n. 1315, in Fo-
ro it., estratto (v. supra, note 10), p. 31 ss.

(13) Cfr. Pretore di Orvieto - giudice del lavoro, sentenza 10 agosto 1987,
ric. Grasso; Pretore di Busto Arsizio - giudice del lavoro, sentenza 12 gennaio
1988, ric. Orlando ed altri; Pretore di Milano, sentenza 25 novembre 1988, ric.
Ilariucci; tutte inedite.

E da notare che, con ogni probabilita, i predetti giudici, avendo reso le loro
sentenze quando la norma del «vecchio» art. 23 era stata cancellata, non hanno
avvertito la necessitd concreta di approfondire pitt di tanto la questione. Solo il
Pretore di Orvieto, per vero, si pone esplicitamente il problema della compatibili-
ta costituzionale dell’art. 23 dell’ordinamento penitenziario con I'art. 53 Cost., ma
rinuncia a sollevare eccezione perché la ritiene ormai priva di rilevanza pratica.
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comporta che la norma riconosciuta incompatibile cessi di
aver efficacia dal giorno successivo a quello della pubblica-
zione della decisione (art. 136 Cost.: cfr. art. 10 della legge
11 marzo n. 87). Di talché se la Corte, come nel caso di spe-
cie, sia chiamata a giudicare della legittimita di una norma
medio tempore abrogata, essa altro non pud fare che prendere
atto della mutata situazione del quadro normativo. Né, d’al-
tra parte, il giudice @ quo, in mancanza di specifiche norme
transitorie, ¢ minimamente legittimato a riconoscere a quei
detenuti che si sono visti operare la trattenuta dei tre decimi
della mercede il diritto alla ripetizione della somma od a
qualche forma di indennizzo.

Sul punto osserviamo. che I'intervento del Legislatore, eli-
minando dal sistema la norma in questione, ha, da un punto
di vista strettamente formale, risolto alla radice il problema:
esso ha tuttavia creato una ingiustificata differenziazione pa-
trimoniale tra i reclusi, cui non puo certamente esser posto
rimedio per via interpretativa, come bene ha inteso la Corte;
ancor meno una soluzione pud venire dall’autorita ammini-
strativa. Questa ultima altro non pud fare che applicare la
vecchia legge, finché in vigore, e quindi la nuova (14), ve-
nendo in tal modo a dare pratica ed effettiva consistenza ad
una non tollerabile situazione di disparita tra coloro i quali
hanno dovuto subire un prelievo (probabilmente non piu giu-
stificabile a far tempo dal 31/10/1986), e coloro che, avvalen-
dosi\ dello ius superveniens, hanno percepito I'intera mercede.

E di tutta evidenza, a nostro parere, che solo I'intervento
del Legislatore potrebbe ristabilire I'equilibrio tra due catego-
rie di detenuti lavoranti, che devono la loro esistenza sempli-

(14) In tali sensi si & espressa la circolare (n. 573757 del 14 gennaio 1987)
con la quale la direzione generale per gli istituti di prevenzione e pena ha disci-
plinato la materia.

In particolare & stato disposto che le somme accantonate, relative alla tratte-
nuta dei tre decimi sulla mercede spettante ai detenuti, nei confronti dei quali
non era intervenuta sentenza definitiva di condanna prima del 31 ottobre 1986,
(data di entrata in vigore della legge 663/86), dovevano essere restituite agli inte-
ressati: viceversa le somme accantonate relative alla trattenuta dei tre decimi sul-
la mercede spettante ai detenuti, nei confronti dei quali era intervenuta sentenza
definitiva di condanna prima del 31 ottobre 1986, (e che non fossero state versa-
te, soltanto per ritardo, da parte delle direzioni degli istituti di pena), dovranno
essere versate all’erario.
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cemente alla imperfetta coordinazione del passaggio tra il
vecchio ed il nuovo dettato normativo.

Il lavoro dei detenuti e degli internati alle dipendenze dell’ Am-
ministrazione penitenziaria

Con la sentenza 1087/88 la Corte offre la prima, esaustiva
pronunzia in tema di lavoro penitenziario. In precedenza in-
fatti i Giudici delle Leggi avevano solo «sfiorato» il proble-
ma, in occasione di pronunzie che, in qualche modo, attene-
vano alla esecuzione della pena (15), o, piu spesso, avevano
sospeso il giudizio, negando il carattere della giurisdizionalita
dell’ordine di servizio, col quale il magistrato di sorveglianza
decideva sui reclami dei detenuti concernenti la qualifica la-
vorativa e la mercede; aveva infatti sostenuto costantemente
la Corte la natura amministrativa del predetto provvedimen-
to, il quale non poteva sostituire la tutela giurisdizionale, ri-
mando questa ultima riservata al giudice dei diritti, secondo
le regole della competenza ordinaria (16).

(15) Prima della entrata in vigore della legge 26 luglio 1975 n. 354, la Corte,
si era costantemente rifiutata di pronunciarsi in materia di esecuzione penale, as-
sumendo che il «Regolamento per gli istituti di prevenzione e di pena» (tale era
la fonte normativa che disciplinava, fino al ’75, la vita in carcere e I’attivita del
recluso) era sottratto, in quanto atto non avente forza di legge, alla sua cognizio-
ne. Si leggano, a tal proposito, le sentenze n. 30 e 47 del 1957 (in Giur. Cost.,
1957, pp. 407 e 643), 37 ed 83 del 1967 (in Giur. Cost., 1967, pp- 243 e 1007), 18,
91 e 118 del 1968 (la prima e la terza in Giur. Cost., 1968, p. 707, la seconda in
suppl. Giur. Cost., 1968, p. 517).

In tal maniera, come & ovvio, 'intera attivita di esecuzione penale veniva
disinvoltamente sottratta a qualsiasi controllo di legittimita costituzionale, con
quali conseguenze sul piano della tutela dei diritti dei detenuti, ben si pud imma-
ginare.

Tra le pronunzie che marginalmente e frammentariamente toccano il tema
del lavoro dei reclusi meritano di essere ricordate: sent. n. 115 del 22.11.1964 (in
Giur. Cost., 1964, p. 1129 ss.) e sent. n. 264 del 22.11.1974 (in Riv. it. dir. e proc.
pen., 1976, 1, p. 262 ss.), questa ultima con nota di PAVARINI («La Corte Costi-
tuzionale di fronte al problema penitenziario: un primo appproccio in tema di la-
voro carcerario».).

(16) In questi sensi: ordinanza 21 dicembre 1978 n. 87 (in Foro it., 1979, I,
290) che ha dichiarato inammissibile il ricorso del magistrato di sorveglianza bo-
lognese che aveva sollevato conflitto di attribuzione col Ministero il quale si rifiu-
tava di dare esecuzione ad un suo ordine di servizio; sentenza 11 aprile 1984 n.
103, (in Foro it., 1984, I, p. 1182), ‘bve si afferma — richiamando la precedente
ordinanza — che «nell’attivita giurisdizionale non pud essere ricompresa la pote-



UNA QUESTIONE RECENTE ED UN’ALTRA PER TROPPO TEMPO RIMOSSA... 77

Il provvedimento del Pretore-giudice del lavoro che sol-
leva la questione di costituzionalita permette finalmente al-
la Corte di entrare nel merito del problema, fornendole al
contempo ’opportunita di affrontarlo da un versante tut-
t’altro che secondario, quello della compatibilita costituzio-
nale della norma (17) che consente una minor remunerazio-
ne del lavoratore detenuto. L’esame della disciplina del
trattamento economico del detenuto lavorante, peraltro,
sembra consentire un approccio metodologico corretto al piu
vasto problema del lavoro penitenziario, offrendo il destro
per sgomberare il campo da tutte quelle sovrastrutture
ideologiche che per iroppo tempo sono state di ostacolo ad
una obiettiva analisi dell’istituto e scongiurando altresi il
pericolo che la riflessione su di un tema di tanta importan-
za si risolvesse, come purtroppo & avvenuto in passato (18),
in sterili esercitazioni retoriche di tipo vagamente moralisti-
co.

sta del magistrato di sorveglianza di decidere con ordine di servizio sui reclami
dei detenuti concernenti la qualifica lavorativa e la mercede», infatti ... «il proce-
dimento instaurato dal detenuto in materia di lavoro non sostituisce la tutela
giurisdizionale che & riservata al giudice dei diritti».

Da ultimo, vedasi ordinanza del 2 aprile 1986 n. 77 in Gazzetta Ufficiale, pri-
ma serie speciale del 16 aprile 1986 n. 15.

(17) Si tratta, come & noto, dell’art. 22 primo comma dell’ordinamento peni-
tenziario.

-(18) Sottoponiamo all’attenzione del lettore questo breve (e casuale) florile-
gio: «Un lavoro che possa donare ancora, come profumato fiore germogliato dalla
sofferenza e dal travaglio, qualche briciola di felicita, qualche bene ad altri uomi-
ni, suscitare un palpito d’amore, di riconoscenza, dai fratelli che sono al di la del-
le sbharre, ove pure sono dolori, sofferenze, miserie! ...

Un lavoro, peraltro, che nella sua organizzazione e regolamentazione ... deve
assumere e mantenere una particolare fisionomia; nel senso specialmente di essere
ordinato-in modo da lasciare posto ancora al travaglio dello spirito, alla rinascita,
alla elevazione dell’anima; guardare anche al Cristo lavoratore che ha saputo
umiliarsi, isolarsi, mantenere nella fatica quotidiana e nel sacrificio la sua anima
umana e divina, per rifulgere poi folgorante, luminoso nel mondo, e portare al
mondo, anche al chiuso mondo in catene, la sua eterna parola, di redenzione e di
amore» EULA, «Il lavoro carcerario nella economia della espiazione, della purifi-
cazione, della redenzione, in Istitia, gennaio-aprile 1958 pp. 10.11.13 dell’estratto.

«... L’attivita lavorativa conferisce alla vita del condannato un aspetto di
grande interesse sia perché stimola il senso della personalita dell’individuo, che
attraverso il lavoro ha la certezza di essere ognora utile a sé e alla societa, sia
perché in esso il condannato trova distrazione e conforto nel periodo di detenzio-
ne, sia, infine, perché permette all’individuo ristretto negli stabilimenti peniten-
ziari di apprendere, nel caso, un’arte o un mestiere che possa assicurargli una
pronta occupazione al momento del ritorno alla vita libera». DEL CURATOLO P.,
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In ultima analisi le modalita di determinazione della re-
munerazione spettante al lavoratore detenuto e lo stesso li-
vello (il quantum) di tale remunerazione rappresentano cer-
tamente sicuri indicatori normativi della concezione che del
lavoro penitenziario ha il Legislatore ordinario: della reale
funzione, vale a dire, che ad esso ha inteso assegnare all’in-
terno di quella logica del «trattamento», che costituisce un
caposaldo del vigente ordinamento penitenziario.

Pertanto dubitare, come fa il Pretore di Roma, della
compatibilita costituzionale delle norme che regolano la ma-
teria comporta, ovviamente, la negazione di qualsiasi carat-
tere di specificita al lavoro penitenziario: tanto & che il giu-
dice a quo esplicitamente afferma che «& indubbio che ...
non possa ravvisarsi alcuna differenza tra il lavoro svolto
dai detenuti e/o internati e quello ordinario subordinato»; il
che significa, in ultima analisi, se non andiamo errati, pro-
pugnare una concezione del trattamento parzialmente (ma
significativamente) diversa da quella che emerge dall’im-
pianto normativo scaturito dalle leggi del *75 e dell’86; una
concezione che, in qualche misura, vorrebbe disegnare un
differente status del condannato, considerato — se non in-
terpretiamo male il pensiero del Pretore — come un lavora-
tore detenuto, piuttosto che come un detenuto-lavoratore (o
lavorante). ’

DE SIERVO V.: «Il lavoro negli istituti penitenziari, in Rassegna di Studi peniten-
ziart, luglio-agosto 1957, p. 485.

«Chi si ¢ ribellato alla societa offre alla societa il frutto del suo lavoro: e
strappando alla terra i tesori nascosti da pietraie e da secoli di inerzia, gratifica
di terra e pane i lavoratori che alla societa hanno mostrato ossequio e rispetto»;
QUAGLIONE, «Funzione e ordinamento del lavoro carcerario in Italia», in Iustitia,
gennaio-aprile 1958, p. 21 dell’estratto.

«... non pud non apparire necessario piu che utile che i detenuti lavorino,
poiché D’esperienza penitenziaria dimostra che il lavoro & uno strumento di pri-
m’ordine per la redenzione e per il riadattamento dei delinquenti alla vita sociale,
dato che esso & dinamismo, distrazione, soddisfazione, fonte di guadagno ...»;
ERRA, voce Lavoro penitenziario, in Enc. dir., vol. XXIII, p. 565 ss. «Deve subi-
to dirsi che il lavoro, ben lungi dall’essere in contrasto con la morale esigenza di
tutela e rispetto della persona, & gloria umana, precetto religioso per molti, dove-
re e diritto sociale per tutti e reca sollievo ai condannati che, lavorando anche al-
I’aperto, come consente I’art. 22 c.p. nel nuovo testo risultante dalla novella del
novembre 1962, godono migliore salute fisica e psichica, conseguono un compenso
e si sentono meno estraniati dal contesto sociale». Corte Cost., sentenza 264/74,
gia ricordate in note 13.
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La sentenza resa nel 1988 dunque, nell’affermare la piena
compatibilita costituzionale delle norme le quali prevedono
che un’apposita Commissione ministeriale (19) determini
equitativamente (e quindi eventualmente — come di fatto
oggi avviene — anche in misura inferiore ai minimi salariali)
I’ammontare delle mercedi, non solo riconosce la specificita
— o, se si vuole, ’anomalia — del rapporto di lavoro che le-
ga il detenuto alla Amministrazione penitenziaria ma, dise-
gnandone le irrinunciabili caratteristiche, ne chiarisce natura
e funzione, e giunge alla conclusione che esse sono perfetta-
mente conformi al dettato della nostra Carta fondamentale.

Non si tratta davvero di affermazioni di poco momento,
in quanto esse costringono ad una rilettura mirata e critica
del dettato normativo e, cio che piu conta, costituiscono una
ineludibile indicazione per le future scelte operative, che, in
tema di lavoro dei detenuti e degli internati, competono al-
I’Amministrazione penitenziaria nell’ambito dei suoi poteri di
organizzazione, impulso e coordinamento (20).

La Corte, dunque, respinge con decisione la tesi del Pre-
tore, per la quale non sussiste alcuna differenza tra Pattivita

(19) La Commissione, presieduta, come & noto, dal Direttore generale per gli
istituti di prevenzione e pena, & composta dal direttore dell’Ufficio del lavoro dei
detenuti e degli internati della predetta direzione, da un ispettore generale in ser-
vizio presso la stessa, da un rappresentante del Ministero del Tesoro, da un rap-
presentante del Ministero del Lavoro, e da un delegato per ciascuna delle organiz-
zazioni sindacali piu rappresentative sul piano nazionale.

(20) La Corte chiarisce di non essere all’oscuro delle reali condizioni di arre-
tratezza in cui si svolge il lavoro intramurario dei detenuti e degli internati. Essa
infatti nella sentenza 1087/88 accenna alla estrema mobilita della mano d’opera
detenuta, alla scarsa qualificazione del lavoro, al livello qualitativo, generalmente
insoddisfaciente, dei manufatti. Per il passato, viceversa, i Giudici delle Leggi
avevano fatto mostra di ignorare la situazione di fatto, tanto che uno dei piu at-
tenti commentatori si era spinto sino al punto di tacciarli, in pratica, di ipbcrisia
(«non & ... pensabile che questo organo costituzionale ignori la situazione reale
del lavoro in carcere, cioé le forme ed i tempi in cui & organizzato, la nocivita e
lo sfruttamento che lo accompagnano, nonché i livelli di arretratezza del capitale
in questo impiegato. Ora tessere I’elogio di questo lavoro ...... significa riconoscere
ed attribuire al lavoro improduttivo, marginale ed obsoleto virtu rieducative»,
PAVARINI, op.cit, p. 272).

I1 Ministero di Grazia e Giustizia rende periodicamente note le cifre relative
al numero di detenuti ed internati lavoranti ed al tipo di attivita effettivamente
svolte (industriali, agricole, domestiche, manutentive, artigianali ecc.).

Si consultino a tal proposito gli atti del Convegno tenutosi nel novembre
1987 a Reggio Calabria (AA.VV., Il lavoro penitenziario, realtd e prospettive, R.
Calabria, 1988, p. 33).
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dei lavoratori detenuti e quella dei lavoratori liberi e si sfor-
za di dimostrare, sia pure argomentando in modo sintetico,
che differenze sussistono e sono rilevanti (21).

Sulla base di tale premessa, essa giunge a giustificare, in
quanto ragionevole, la possibilita di un trattamento economi-
co eventualmente meno favorevole nei confronti dei reclusi.

I giudici provvedono, innanzitutto, a delimitare il campo
del loro intervento, neutralizzando  nel  contempo
I’'argumentum per similitudinem cui era ricorso, tra l’altro, il
Pretore per fondare la sua tesi.

Il giudice a quo, infatti, sostiene che l’inesistenza di rile-
vanti differenze tra il lavoro detenuto e quello subordinato
«ordinario» & ancor pit manifesta con riferimento al lavoro
prestato dal recluso in semiliberta o comunque con riferimen-
to al lavoro «svolto in favore di imprese pubbliche o priva-
ten.

La Corte, di rimando, chiarisce, con la prima sentenza in
esame, che oggetto della decisione & solo la prestazione del
detenuto od internato che «lavora all’interno dello stabili-
mento carcerario, alle dirette dipendenze della Amministra-
zione penitenziaria», dando per scontato che altre forme di
attivita lavorativa cui possa accedere il recluso sono regolate,
negli elementi essenziali e quindi anche per cid che concerne
la retribuzione, dal «diritto comune».

E subito da notare che la terminologia alla quale ricorre
il Pretore & alquanto equivoca, se presa alla lettera; essa
purtroppo viene fatta propria anche dai Giudici della Consul-
ta, quando, con riferimento alla posizione lavorativa del re-
cluso, distinguono tre situazioni: a) quella del detenuto che

(21) In una precedente sentenza la Corte aveva affermato che non vi era
motivo di distinzione «tra il normale lavoro subordinato e il lavoro dei detenuti
ed internati» (sentenza 15 aprile 1984 n. 103, in Foro it., 1984, I, 1182); cio tut-
tavia scriveva la Corte unicamente per fondare la competenza del giudice ordina-
rio in tema di controversie di lavoro promosse da detenuti o internati contro
I’Amministrazione penitenziaria. Tale principio risulta pienamente recepito dal
T.A.R. Veneto, sentenza 381/87, depositata il 31 marzo 1987, Nostran (inedita)
che ebbe ad osservare che «il lavoro prestato dal detenuto non trova la sua cau-
sa in un rapporto di pubblico impiego, che si costituisce, come & noto, con un at-
to di nomina che nel caso non sussiste neanche in forma anomala. E di fatti la
Corte costituzionale ha ritenuto ..... che la tutela giurisdizionale in materia di
mercedi ai detenuti e pitt in generale in materia di lavoro prestato in carcere, &
riservata al giudice dei diritti».
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si trova in semiliberta e lavora fuori dello stabilimento; b)
quella del detenuto che lavora alle dipendenze di imprese
private sotto il diretto controllo della direzione dell’istituto
al quale & assegnato; c) quella del detenuto che lavora all’in-
terno dello stabilimento carcerario alle dirette dipendenze
della Amministrazione penitenziaria (22).

Orbene, ad una prima lettura, non & del tutto chiaro a
cosa abbiano inteso riferirsi i Giudici quando parlano — ri-
calcando le parole del Pretore — «del detenuto che lavora
alle dipendenze di imprese private sotto il diretto controllo
della direzione dell’istituto al quale & assegnato» (ipotesi b).

Mentre, invero, nel primo caso (semiliberta) i giudici han-
no voluto ad abundantiam precisare che il detenuto lavora
fuori dallo stabilimento carcerario, nel secondo non hanno rite-
nuto necessario specificare dove si svolga la prestazione di la-
voro; si potrebbe dunque pensare che sia stata presa in con-
siderazione I'ipotesi del recluso che, all’interno dello stabili-
mento, lavori alle dipendenze di imprese private. Senonché
attualmente, tranne la ricordata eccezione del lavoro a domi-
cilio, non & possibile che si configuri un diretto rapporto di
impiego tra imprenditore e detenuto, quando la prestazione
deve svolgersi tra le mura del carcere. L’art. 45 del regola-
mento di esecuzione infatti, pur prevedendo, per il lavoro in-
tramurario, che il committente possa fornire materie prime,
macchinari e personale tecnico, configura sempre il rapporto
di lavoro come intercorrente tra Amministrazione penitenzia-
ria e detenuto (o internato).

Quest’ultimo potra dunque lavorare per conto o meglio
nell’interesse di un’azienda privata o pubblica (o di un ente),
ma mai alle sue dipendenze (23).

(22) Si rileva che elencazione delle attivita lavorative aperte ai detenuti non
appare completa, mancando, non solo, ogni riferimento al lavoro che il detenuto
svolga all’esterno del carcere alle dipendenze dell’Amministrazione (di esso si occu-
pera Dl’altra sentenza in esame), ma anche qualsiasi accenno al c.d. «lavoro in pro-
prio» (art. 20. comma 8 ordinamento penitenziario, art. 49 regolamento di esecu-
zione), ed al lavoro a domicilio (art. 19 comma 7 legge 28 febbraio 1987 n. 56).

(23) In realta non vi sarebbe pili motivo, a nostro parere, di mantenere il
«filtro» previsto dall’art. 45 del regolamento di esecuzione. I tempi appaiono in-
fatti, maturi perché sia consentito alle imprese di assumere direttamente alle loro
dipendenze detenuti che lavorino all’interno dell’istituto penitenziario. D’altra
parte, i semiliberi ed i detenuti autorizzati ai sensi dell’art. 21 ad attivita lavora-
tive extramurarie hanno un diretto rapporto di dipendenza dal loro datore di la-
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Né i rapporti tra Amministrazione e¢ committente influi-
scono minimamente sulla remunerazione del detenuto — la-
voratore, la cui mercede, predeterminata in via generale ed
astratta dalla apposita Commissione ministeriale, non risulta
suscettibile di variazione, se non in ragione della qualita e
quantita del lavoro effettivamente prestato (art. 22 ordina-
mento penitenziario).

Tanto premesso, & evidente, a nostro parere, che con l'ipo-
tesi sub b la Corte abbia inteso riferirsi, ancora una volta, al
lavoro extramurario (come nel caso sub a), al lavoro, tuttavia,
prestato non dal semilibero (art. 48 ordinamento penitenzia-
rio), ma dal’ammesso al lavoro all’esterno (art. 21). Invero,
ribadendo I’eccezione costituita dalla possibilita di organizzare
il lavoro a domicilio all’interno del carcere, solo con riferimen-
to a questi due istituti, potra dirsi che il detenuto sia dipen-
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