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Studi sul lavoro penitenziario, dalla Riforma del 1975, alla Legge Smuraglia, la cui approvazione da parte del Parlamento sembra essere prossima

PREMESSA

IL LAVORO NELLA RIFORMA DEL SISTEMA PENITENZIARIO

L’art. 4 della Costituzione, garantisce, valorizza e promuove il Lavoro, riconoscendo la piena libertà d’accesso e di scelta delle attività lavorative o delle professioni e al tempo stesso il diritto all’astensione da qualsiasi interferenza nella scelta, nel modo d’esercizio e nello svolgimento delle medesime.

La Costituzione Italiana esplicitamente stabilisce, all’art. 27, che la pena irrogata ad un condannato deve tendere essenzialmente ai fini rieducativi.Uno strumento indispensabile per raggiungere questo scopo è senza dubbio il lavoro.
L’art. 20, comma 2 dell’Ordinamento Penitenziario precisa che il lavoro penitenziario non ha carattere afflittivo ed è remunerato. Il quinto comma della norma dispone inoltre che l’organizzazione ed i metodi del lavoro penitenziario devono riflettere quelli del lavoro nella società libera, al fine di far acquisire ai detenuti una preparazione professionale adeguata, per agevolarne l’inserimento sociale.

Ecco perché il lavoro, indipendentemente dalla sua importanza intrinseca per ciascun individuo, acquista una particolare valenza in rapporto al mondo della detenzione.

Norma fondamentale dell’Ordinamento Penitenziario in ordine al problema "lavoro" è l’art. 20, il quale dispone esplicitamente che "Negli Istituti Penitenziari devono essere favorite in ogni modo la destinazione dei detenuti e degli internati al lavoro e la loro partecipazione a corsi di formazione professionale.

Le attività lavorative all’esterno della Struttura Penitenziaria, sono previste dall’Ordinamento Penitenziario. Le ipotesi secondo le quali il detenuto ha la possibilità di svolgere una regolare attività lavorativa presso imprese esterne al Carcere sono:

· LAVORO ALL’ESTERNO

· SEMILIBERTA’

· AFFIDAMENTO IN PROVA AL SERVIZIO SOCIALE

Attività lavorativa interna all’Istituto: in considerazione dell’impossibilità di risolvere la crisi del lavoro carcerario da parte dell’Amministrazione Penitenziaria, il legislatore si è premurato, con la riforma della disciplina del lavoro dei detenuti contenuta nella Legge 296/93, di aprire il Carcere a chiunque sia interessato alla formazione e all’impiego dei detenuti. In questa ottica la nuova disciplina prevede, infatti che:

Negli Istituti penitenziari possono essere istituite lavorazioni organizzate e gestite direttamente da imprese pubbliche e private e possono essere istituiti corsi di formazione professionale organizzati e svolti da aziende pubbliche o anche private convenzioni con la Regione (articolo 20 Ordinamento  Penitenziario). Sono quindi distinte due possibilità lavorative: una all’esterno e una all’interno dell’Istituto, regolate da apposite norme, in particolare in ordine alla retribuzione.

IL LAVORO SI PONE QUINDI COME ALTERNATIVA CONCRETA AL REATO, SIA DURANTE LA FASE DELLA DETENZIONE QUALE ELEMENTO TRATTAMENTALE DI RIEDUCAZIONE, SIA NELLA FASE POST-DETENTIVA AL FINE DI ESCLUDERE IL RICORSO AL CRIMINE QUALE CESPITE DI SOPRAVVIVENZA.
Il detenuto deve essere avviato al lavoro non tanto per essere sottratto all’ozio avvilente, quanto perché il lavoro è un dovere sociale, è un diritto costituzionale, è veramente un essenziale strumento di rieducazione e di reinserimento, con notevoli vantaggi anche di ordine psicologico e sociale.

Per porre rimedio alla carenza di opportunità di lavoro, la Società libera è chiamata a concorrere con maggior impegno con l’Amministrazione carceraria, mentre questa deve intervenire con strategie più adeguate, attivando più proficui collegamenti con l’esterno, direttamente con il mondo del lavoro, certamente, ma anche con le istituzioni ed in primo luogo con Regioni ed Enti locali, soprattutto con riferimento ai servizi pubblici ed alle attività di valore sociale.

Diversamente, continuerà a gravare sul carcere e sulla post-detenzione il circolo vizioso che ha posto detenuti ed ex detenuti ai margini dell’attività produttiva e della società, con forte rischio di reiterazione dei reati commessi.

2. INTERVENTI A SOSTEGNO DEL LAVORO PENITENZIARIO
Diversamente da altri interventi pubblici di promozione e riequilibrio dell’occupazione, che hanno sempre incluso qualche forma diretta o indiretta di incentivazione, quali sgravi contributivi e finanziamenti agevolati, nulla del genere è accaduto in occasione della emanazione delle nuove norme in materia di lavoro carcerario. In questo settore il legislatore ha dato prova solo di buone intenzioni, agendo su una delle leve della politica attiva del lavoro, quella delle procedure, e lasciando inattive le leve degli incentivi e della formazione professionale.

Paradossalmente, con riferimento allo Stato ed agli altri Enti Pubblici nella loro veste di datori di lavoro, restano in vigore quelle disposizioni che precludono l’accesso all’impiego pubblico a coloro che hanno subito una condanna penale.

L’inserimento lavorativo, attraverso percorsi mirati di formazione, diventa pertanto uno strumento basilare di supporto all’obiettivo primario: l’integrazione del deviante nel corpo sociale in modo dignitoso e gratificante.

La realizzazione di corsi formativi all’interno degli Istituti è indispensabile per dare una proiezione verso l’esterno attraverso una azione di accoglienza e di orientamento, anche se i corsi stessi andrebbero sempre più pensati all’esterno del Carcere.

3. L’ASSISTENZA POST CARCERARIA
Al di là di apprezzabili enunciazioni di principio, ben poco ha fatto il nostro sistema per organizzare concretamente l’attuazione degli strumenti previsti per l’assistenza post-carceraria e per incentivare il loro utilizzo.

Muovendo dal presupposto che l’impegno rieducativo non può restringersi all’ambito carcerario, l’art. 46 O.P. affronta la questione dell’assistenza post penitenziaria e prevede specifiche iniziative di sostegno per il periodo immediatamente precedente la dimissione e per quello successivo, da attuarsi con il coinvolgimento del Servizio Sociale e l’apporto di Enti pubblici e privati qualificati.

Gli interventi al di fuori del contesto carcerario sono affidati al Centro di Servizio Sociale, organismo a carattere prettamente professionale, ed al Consiglio di aiuto sociale, a matrice più assistenziale e volontaristica (artt.  72 e 74 O.P.).
Al fine di stabilire corretti e finalizzati collegamenti con l’Istituzione carceraria, il Direttore è tenuto, almeno tre mesi prima della dimissione del detenuto, ad avvisare il Centro ed il Consiglio del luogo in cui ha sede l’Istituto e la località in cui l’interessato intenda stabilirsi (articolo 43 O.P.).
Analoga disposizione è contenuta nel Regolamento di Esecuzione, all’art. 83.

I Consigli di aiuto Sociale hanno compiti di assumere notizie sulle possibilità di avviamento al lavoro e di organizzare corsi di addestramento e attività lavorative per i liberati che abbiano necessità di integrare la propria preparazione professionale (articolo 75 O.P.).
L’avviamento al lavoro è compito invece del Comitato per l’Occupazione degli assistiti del Consiglio di aiuto sociale, composto da rappresentanti dell’Industria, del Commercio, dell’Agricultura e dell’Artigianato locale, dei Coltivatori diretti, dei datori di lavoro, delle organizzazioni sindacali (art. 77.O.P.).
Il D.P.R. n° 616/77 ha chiarito inoltre come le iniziative di assistenza economica a sostegno delle famiglie dei detenuti e di assistenza post penitenziaria siano da ricomprendere nell’ambito della benificenza pubblica, demandata alle autonomie locali art. 117 della Costituzione.

4. OSSERVAZIONI CONCLUSIVE: PROGETTI E INIZIATIVE

Le considerazioni e le analisi sin qui svolte evidenziano come il valore letterale delle disposizioni rimandi ad una realtà che, per una serie di fenomeni, esige interventi nuovi e più determinati, non tanto d’ordine legislativo quanto di carattere applicativo, tale da coinvolgere campi di responsabilità più direttamente attinenti alla sfera sociale, politica e sindacale.

Sicuramente un intervento di rilievo riguarda da un lato la funzione della stessa pena detentiva al fine rieducativo e, dall’altro, la necessità di restitutire al lavoro carcerario interno ed esterno quella dignità e quella finalità sociali proprie del lavoro libero.

Per quanto concerne gli interventi migliorativi su normative già presenti nel nostro ordinamento, un incisivo e concreto interessamento dovrebbe riguardare la formazione professionale e i lavori socialmente utili.

In materia di formazione professionale la Legge quadro 21.12.78 n° 845, costituisce una rilevante base di riforma, fornendo in misura sufficiente alle Regioni, cui è attribuita la competenza in materia di "istruzione professionale ed artigiana", precisi riferimenti per lo sviluppo della loro autonoma attività legislativa e amministrativa.

Il principio sancito dall’art. 1 della legge 875/78, e cioè la finalità della formazione professionale, è strettamente collegato all’art. 4 della Costituzione  ed alla direttiva ivi contenuta dell’obiettivo del massimo impegno delle forze del lavoro, in quanto la formazione professionale può rappresentare lo strumento per l’inserimento ed il reinserimento nel mercato del lavoro di energie lavorative.

LA FORMAZIONE PROFESSIONALE, QUALE STRUMENTO DI POLITICA ECONOMICO-SOCIALE, DEVE ESSERE FINALIZZATA AGLI STESSI OBIETTIVI POSTI DALLA PROGRAMMAZIONE ECONOMICA.

Le iniziative formative devono essere specificatamente finalizzate all’occupazione, alla produzione ed evoluzione dell’organizzazione del lavoro in armonia con il progresso scientifico e tecnologico.

Le iniziative di formazione professionale costituiscono un servizio di interesse pubblico (art. 1, comma 1), rappresentando uno strumento di manovra e di intervento sul mercato di lavoro.
Anche l’O.P. prevede norme specifiche concernenti il tirocinio e la formazione professionale.

L’art. 19 O.P. prevede  che negli Istituti penitenziari la formazione professionale sia curata mediante l’organizzazione di corsi di addestramento professionale secondo gli orientamenti vigenti e con l’ausilio di metodi adeguati.

L’art.  45 del Regolamento di Esecuzione pone particolare cura alla formazione esplicita negli Istituti per minorenni e a favore dei detenuti in età inferiore ai 25 anni.

L’art.  43 dello stesso Regolamento disciplina la frequenza ai corsi di formazione professionale e prevede che i corsi possano svolgersi durante le ore lavorative e che sia corrisposto ai reclusi un sussidio orario che si somma alla mercede dovuta per le ore di lavoro effettivamente svolto.

ANCHE IN QUESTO SETTORE SI REGISTRA SCARSA APPLICAZIONE DEGLI STRUMENTI CHE LA LEGGE PREDISPONE, PER GLI STESSI MOTIVI CHE, COME DETTO IN PRECEDENZA, HANNO MINATO LO SPIRITO DELLA RIFORMA PENITENZIARIA E DEL LAVORO CARCERARIO.

Il lavoro carcerario nell’attesa della legge Smuraglia

La storia del lavoro in carcere

Il lavoro penitenziario nasce storicamente in funzione strettamente punitiva. Sia il codice penale del 1889, sia il regolamento penitenziario del 1931, consideravano, in effetti, il lavoro un elemento della pena, vale a dire una mera modalità di esecuzione della stessa. L’articolo 1 del regolamento penitenziario del 1931 prevedeva, infatti: “In ogni stabilimento carcerario le pene si scontano con l’obbligo del lavoro”.

Secondo l’approccio tradizionale, il lavoro è parte integrante della pena e, traendo origine da un obbligo legale, non può configurarsi quale rapporto di lavoro subordinato. Non gli è pertanto applicabile la legislazione dettata per quest’ultimo, poiché l’assenza di natura contrattuale è tale da giustificare un trattamento diverso (e peggiorativo) del detenuto lavoratore. Parallelamente, il lavoro penitenziario è considerato un valido antidoto all’ozio. Si afferma, infatti, che, tra le finalità attribuite alla pena, il lavoro ha un valore intrinsecamente educativo poiché “fa perdere ogni abitudine di pigrizia, così facile a radicarsi in carcere, sostituendo all’inerzia il movimento, e dona all’individuo, se non il gusto, per lo meno la nozione della regolarità e dell’ordine”.

Soprattutto a partire dagli anni ‘70, si manifestarono, tuttavia, nuove istanze, nate anche a seguito delle agitazioni carcerarie di quel periodo, che non investirono solo il tema del lavoro, ma quello più generale della pena, rendendo indispensabile la valorizzazione della sua prospettiva rieducativa secondo le finalità assegnatele dalla Costituzione.

In tale contesto, appare di particolare importanza anche una diversa regolamentazione del lavoro penitenziario in senso non più afflittivo. Con l’emanazione della riforma dell’ordinamento penitenziario si stabilisce, infatti, che il lavoro è una componente fondamentale del trattamento dei condannati e degli internati; non ha carattere afflittivo; è remunerato e deve riflettere, nelle modalità e nelle forme di esecuzione, il lavoro libero.

Sembrerebbe così definitivamente superata la concezione afflittivo-espiativa del lavoro accolta in precedenza. Tuttavia, pur alla luce dei principi enunciati, solo attraverso l’esame della disciplina prevista per i singoli istituti è possibile valutare se la riforma dell’ordinamento penitenziario attuata nel 1975 resti ancorata agli schemi tradizionali, se vi siano contraddizioni tra istanze riformatrici e conservatrici o se, e in che misura, queste ultime abbiano compromesso la volontà di cambiare, indubbiamente presente nel nuovo ordinamento penitenziario.

L’organizzazione del lavoro

Le lavorazioni penitenziarie possono svolgersi sia all’interno sia all’esterno dell’istituto, presso imprese agricole o industriali, pubbliche o private. E’ poi prevista l’ipotesi del lavoro nel regime di semilibertà il quale, tuttavia, per le caratteristiche di tale regime non sembra assimilabile al lavoro penitenziario.

Con riguardo alla costituzione del rapporto, va anzitutto rilevato che per i condannati e i sottoposti alle misure di sicurezza della casa di lavoro e della colonia agricola il lavoro è considerato “obbligatorio”. I condannati e gli internati sono titolari di un’aspettativa ed un lavoro adeguato alle loro attitudini ed ai loro desideri, che tenga altresì conto delle attività svolte in precedenza e da svolgere dopo la dimissione. Tuttavia in mancanza di un lavoro rispondente a tali criteri, “sono tenuti a svolgere un’altra attività lavorativa tra quelle organizzate nell’istituto”. Ancora, il volontario inadempimento di obblighi lavorativi è punito con l’applicazione di sanzioni disciplinari. E, infine, il mancato svolgimento della prestazione lavorativa ha importanti riflessi sulla condizione del condannato o dell’internato, perché il “costante impegno nel lavoro” concretizza la regolare condotta che conduce alla remissione del debito; ai detenuti ed agli internati che si sono distinti per “particolare impegno nello svolgimento del lavoro” sono concesse ricompense; l’attività lavorativa è uno degli elementi determinanti per ammettere il condannato e internato al regime di semilibertà.

Sotto altro profilo, la prestazione del lavoro sembra essere considerata alla stregua di un premio dal quale si può essere esclusi, sia all’atto dell’assegnazione al lavoro che nel corso del rapporto, sulla base di un giudizio, dato dall’amministrazione penitenziaria, sul comportamento del detenuto o internato. L’affermazione dell’obbligatorietà del lavoro non è invece correlata al riconoscimento, in connessione con l’articolo 4 della Costituzione, del diritto al lavoro. Infatti, alla formula contenuta nel disegno di legge originario, del 1972, secondo la quale, ai fini del trattamento rieducativo, è assicurato il lavoro al condannato e all’internato, è stato aggiunto l’inciso “salvo casi di impossibilità”.

Sulla stessa linea, si è poi affermato che la destinazione del lavoro, dei detenuti e degli internati, negli istituti penitenziari deve essere (solo) favorita in ogni modo.

Si tratta dunque di direttive di principio, realizzabili nei limiti delle possibilità, che escludono un diritto al lavoro del detenuto e lasciano ampio margine e valutazione discrezionale da parte dell’amministrazione penitenziaria. E ciò vale anche per il lavoro autonomo al quale i detenuti e gli internati, che abbiano attitudini artigianali, culturali e artistiche, possono essere autorizzati dal direttore dell’istituto.

Il sistema così delineato, nel quale l’attività lavorativa è alternativamente considerata obbligo e premio, non sembra troppo lontano dalla concezione del lavoro come modalità espiativa della pena, tanto che l’affermazione che il lavoro penitenziario non ha carattere afflittivo finisce con l’apparire più una dichiarazione di principio che una norma di pur limitato valore precettivo.

Tali previsioni di quadro generale in tema di lavoro dei detenuti o degli internati hanno poi trovato più puntuale definizione. La norma disciplina, in particolare, le modalità per promuovere l’offerta di lavoro dei detenuti e degli internati, il regime per usufruire dell’indennità di disoccupazione ordinaria o speciale e il trattamento da applicare al lavoro a domicilio svolto all’interno dell’istituto penitenziario.

Equiparazione del lavoro penitenziario con il lavoro libero

Secondo l’orientamento prevalente, il lavoro carcerario non può ricondursi allo schema del comune rapporto di lavoro poiché trae origine non da un contratto, ma da un obbligo legale. Tuttavia, da tale impostazione non sembra conseguire una diversità tra rapporto di lavoro carcerario e rapporto di lavoro comune. Soprattutto non sembra, che la derivazione dall’obbligo legale sia tale da escludere, almeno in linea di massima, l’applicabilità della legislazione protettiva del lavoro.

In effetti, l’ordinamento penitenziario, dopo avere affermato che il lavoro degli internati e dei condannati deve riflettere nelle modalità e nelle forme di esecuzione di lavoro libero, realizza talune rilevanti equiparazioni. In particolare, esso estende al lavoratore detenuto la legislazione vigente in materia di durata massima dell’orario giornaliero e garantisce il riposo festivo, la tutela assicurativa e previdenziale, gli assegni familiari.

La legge tace, invece, sull’indennità di anzianità e sulle ferie retribuite che avrebbero ben potuto essere previste: l’una in quanto retribuzione differita; le altre in quanto finalizzate, come i limiti all’orario di lavoro ed il riposo festivo, alla reintegrazione psicofisica del lavoratore.

Ai detenuti e agli internati ammessi al lavoro presso imprese esterne sono riconosciuti i medesimi diritti spettanti ai lavoratori liberi, con i limiti derivanti dagli obblighi relativi alla misura privativa di libertà. Si registra, pertanto, una disparità di trattamento tra i lavoratori avviati presso aziende esterne pubbliche o private e quelli che lavorano nello stabilimento carcerario. La stessa disposizione è prevista per i lavoratori in regime di semilibertà.

In sintonia con l’esigenza di rimuovere ingiustificate disparità di trattamento tra lavoratori liberi e detenuti, la legge di Riforma ha vietato l’appalto di manodopera da parte dell’amministrazione ad imprese private, che concretizzava una sostanziale intermediazione nel lavoro, espressamente vietata dalla legge 23 ottobre 1960, n° 1369.

Di riflesso, cessa di avere efficacia il D.M. 10 marzo 1926 che contemplava il capitolato d’oneri per la concessione di manodopera dei detenuti da adibirsi a lavorazioni carcerarie.

È stato, invece, introdotto l’obbligo, per le direzioni degli istituti, di organizzare e gestire direttamente il lavoro all’interno o all’esterno degli istituti stessi sulla base delle direttive impartite dall’amministrazione penitenziaria. Questo compito può essere svolto anche in collaborazione con imprese pubbliche che possono fornire personale tecnico, attrezzature e materie prime. Con ciò non si ricade nell’ipotesi di intermediazione poiché di queste prestazioni l’amministrazione “tiene conto al fine di determinare le incidenze sui costi e il conseguente prezzo dei prodotti”, a conferma che l’organizzazione e il rischio del lavoro fanno capo all’amministrazione medesima.

A questa è anche assegnato un ruolo di intermediatrice nel collocamento della manodopera, con gli uffici pubblici locali del lavoro, per la diretta assunzione di lavoratori detenuti da parte di datori di lavoro pubblici o privati. Anche in questo caso l’amministrazione non opera in veste di datrice di lavoro simulata, poiché il rapporto sorge direttamente ed esclusivamente tra gli imprenditori e il detenuto.

La remunerazione
Anche se la legge assimila il lavoro penitenziario a quello libero, lo stesso non è avvenuto per altri settori.

In materia retributiva, l’ordinamento penitenziario stabilisce che il lavoro penitenziario è remunerato. Non si afferma dunque che il lavoratore ha "diritto" ad una retribuzione in proporzione alla quantità e qualità del suo lavoro, ma si riproduce l’art. 145 c.p., secondo il quale “ai condannati è corrisposta una remunerazione per il lavoro prestato”, che a sua volta riecheggia la “gratificazione” prevista dal soppresso regolamento carcerario del 1891.

Che non si tratti di retribuzione vera e propria, ma piuttosto di un “compenso”, cioè di un’attribuzione patrimoniale non coordinata alla prestazione di lavoro, è confermato dall’ammontare per essa previsto.

L’equiparazione tra lavoro carcerario e lavoro libero avrebbe comportato per le prestazioni lavorative nelle carceri una retribuzione che rispettasse i minimi salariali previsti dai contratti collettivi applicati alle corrispondenti categorie di lavoratori liberi. Al contrario, l’art.  22, 1° comma, Ord. Penit., dispone che “le mercedi per ciascuna categoria di lavoratori in relazione alla quantità e qualità del lavoro effettivamente prestato, all’organizzazione e al tipo di lavoro del detenuto sono equamente stabilite in misura non inferiore ai due terzi delle tariffe sindacali...”. Anche se a seguito di questa disposizione è possibile che si venga ad un’equiparazione retributiva, resta il fatto che la retribuzione del lavoratore libero che presti la medesima attività è, quasi sempre, superiore. E tale differenza è sottoposta ad ulteriori deterioramenti: la retribuzione è soggetta a un complesso di trattenute e prelievi: spese di mantenimento, risarcimento del danno alle vittime del reato, rimborso delle spese del procedimento ed eventuale risarcimento per danno “arrecato alle cose mobili dell’amministrazione”.

Si calcola che, dopo l’emanazione della circolare ministeriale 9 marzo 1976, n° 2294/4748, che ha stabilito parametri per la determinazione delle mercedi, la somma percepita dal lavoratore sia pari al 40 % delle retribuzioni esterne. Come si vede, quindi, si è assai lontani dalla giusta retribuzione garantita dall’Art.  36 della Costituzione, in rapporto al quale le norme richiamate sollevano alcuni dubbi di legittimità costituzionale.

In giurisprudenza è stata più volte sollevata, in riferimento agli articoli 3 e 36 Costit., una questione di legittimità costituzionale dell’Art.  22 della legge n° 354/1975, nella parte in cui consente che le retribuzioni dei detenuti lavoratori siano stabilite in misura inferiore fino ad un terzo rispetto a quelle dei lavoratori liberi. La Corte Costituzionale, con sentenza 13 dicembre 1998, n°  1087, ha ritenuto la questione non fondata.

Il ruolo delle organizzazione sindacali

Un altro tema pressoché completamente trascurato dalla legge di riforma attiene al ruolo delle organizzazioni sindacali in carcere. L’unico riferimento si rinviene nell’Art.  22 Ord. Penit. secondo cui le mercedi dei detenuti lavoratori sono determinate da una commissione composta, tra gli altri, da un delegato per ognuna delle organizzazioni sindacali più rappresentative sul piano nazionale.

Si potrebbe affermare che oltre all’art. 39, 1°comma della Costituzione sia applicabile nelle carceri l’art. 14 della legge 20 maggio 1970, n° 300 che garantisce a tutti i lavoratori, nei luoghi di lavoro, il diritto di costituire associazioni professionali, di aderirvi e di svolgere attività sindacali.

Tuttavia, resta il fatto che la legge tace sul punto e non riconosce neppure il diritto di sciopero. L’esercizio dell’attività sindacale, è vero, può apparire in contrasto con le esigenze di sicurezza dello stabilimento carcerario; la legge avrebbe comunque potuto superare tale ostacolo ponendo limiti all’esercizio dello sciopero, ovvero mediante una legislazione promozionale o di sostegno di talune organizzazioni sindacali sul modello dello Statuto dei lavoratori.

Conclusioni
La riforma del 1975, quindi, non realizza una totale equiparazione normativa del lavoro penitenziario al lavoro libero, nonostante l’affermazione, senza dubbio innovatrice, che l’uno deve riflettere l’altro quanto all’organizzazione e ai metodi.

A prescindere dalle carenze che si sono evidenziate, bisogna riconoscere che sotto taluni aspetti la riforma ha introdotto un sistema di norme che rappresentano un passo avanti di considerevole importanza anche se caratterizzate da scarsa rispondenza alla realtà carceraria. Tale sistema, tuttavia, non esaurisce l’esigenza di pervenire ad una riforma globale che si basi sulla filosofia costituzionale della pena. 

CIRCOLARE DEL MINISTERO DI GRAZIA E GIUSTIZIA

D.A. P. - UFFICIO IV - DIVISIONE III - "TRATTAMENTO E LAVORO"

Relazione inerente l’attuazione delle disposizioni di legge relative al lavoro dei detenuti ex art. 20, comma 11, dell’ordinamento penitenziario.

Nel corso dell’anno 1998 la situazione del lavoro penitenziario ha registrato un leggero miglioramento per quanto concerne le risorse finanziarie stanziate con bilancio annuale (miglioramento determinato anche dalle risorse assegnate all’Amministrazione penitenziaria, ai sensi della legge 6 marzo 1998, n° 40, per lo sviluppo della formazione professionale e delle opportunità lavorative in favore dei detenuti extracomunitari), mentre risulta tuttora scarsa la presenza del mondo imprenditoriale all’interno del carcere.

Di conseguenza, pur proseguendo - sia pure gradualmente - l’opera di adeguamento delle officine già esistenti alla normativa antinfortunistica di cui al decreto legislativo 19 settembre 1994, n° 626 e l’allestimento di lavorazioni di tipo industriale presso gli istituti di nuova costruzione, persiste la difficoltà di aumentare i posti di lavoro all’interno del circuito penitenziario.

Al 31/12/98, su una popolazione detenuta di 47.560 unità, sono addette al lavoro alle dipendenze dell’Amministrazione Penitenziaria solamente 10.356 persone con una percentuale del 21,77 % sui presenti, a fronte del 20.81% del 31/12/97.

Le lavorazioni penitenziarie funzionanti al 31/12/98 sono 88 rispetto alle 86 del 32/12/97 ed i detenuti impiegati alle dipendenze dell’Amministrazione Penitenziaria in attività di tipo industriale o agricolo sono 892, mentre 710 unità sonno addette alla manutenzione ordinaria dei fabbricati; i rimanenti sono addetti ai lavori domestici o non qualificati, che non consentono l’acquisizione di professionalità spendibili sul mercato del lavoro.

Nel corso del 1998 il numero dei detenuti lavoranti non alle dipendenze dell’Amministrazione Penitenziaria (semiliberi, ammessi al lavoro esterno, lavoranti a domicilio, etc.) ha registrato una flessione, passando dalle 1677 unità del 31/12/1997 alle 1483 del 31/12/1998.

Permangono, inoltre, difficoltà nell’affidamento delle lavorazioni penitenziarie a persone estranee all’Amministrazione ai sensi dell’art. 20 bis O.P. Tali difficoltà, più che dovute alla disponibilità di risorse finanziarie, sembrano legate a problemi nel collegamento con gli uffici che operano sul territorio in materia di lavoro, artigianato, etc., necessario per l’individuazione di personale specializzato cui affidare le lavorazioni e per la determinazione del relativo compenso.

Dinanzi a tali problematiche l’Amministrazione Penitenziaria, nell’intento di assicurare al maggior numero di detenuti possibile il lavoro intramurario, continua ad utilizzare - per le attività che non richiedono particolare qualificazione - gli istituti del part time e del lavoro a tempo determinato.

Occorre segnalare, poi, che nel corso del 1998 il Ministero del tesoro, del bilancio e della programmazione economica ha proceduto all’unificazione dei capitoli di spesa per il pagamento delle mercedi dei detenuti lavoranti alle dipendenze dell’Amministrazione penitenziaria, in un nuovo, specifico capitolo di spesa (2118). Tale innovazione, promossa da questo Dicastero, si è resa necessaria al fine di razionalizzare le risorse economiche necessarie per lo sviluppo delle attività intramurarie, risorse che precedentemente erano suddivise in capitoli di spese differenti e più articolati, con inevitabile dispersione delle stesse e conseguente difficoltà nel pagamento delle mercedi.

Per quanto concerne la presenza degli imprenditori all’interno del carcere, l’attuale normativa in materia di lavoro penitenziario, equiparando quasi completamente la mercede dei detenuti alle retribuzioni dei lavoratori liberi, ha reso non appetibile la manodopera detenuta, notoriamente meno qualificata e meno produttiva che quella reperibile sul libero mercato, cosicché l’istituzione di lavorazioni organizzate e gestite da imprese pubbliche o private, rimane un’ipotesi di difficile attuazione. L’Amministrazione tuttavia si è impegnata, nel corso dell’anno, a promuovere l’allestimento di lavorazioni intramurarie da parte di terzi mediante la stipula di apposite convenzioni, nelle quali sono regolati per via pattizia i rispettivi obblighi.

In tale contesto, è stato siglato, in data 12 febbraio 1998, un accordo tra Ministero di grazia e giustizia, Ministero del lavoro e della previdenza sociale, Telecom Italia Mobile S.p.A. e Parti sociali, finalizzato all’impiego di manodopera detenuta nella gestione di banche dati mediante strumenti informatici. A seguito di tale intesa si è dato inizio ad un progetto sperimentale che prevede la formazione professionale ed il successivo impiego - mediante formula cooperativistica - di n° 50 detenuti (25 presso l’istituto di Milano San Vittore e 25 presso quello di Roma Rebibbia nuovo complesso) in attività di elaborazione dati, gestione archivi e realizzazione supporti informatici e tecnici.

Inoltre, in data 24 luglio 1998, è stato siglato un protocollo d’intesa tra Dipartimento dell’Amministrazione Penitenziaria e Confcooperative Federsolidarietà (organismo che riunisce numerose cooperative di solidarietà sociale ed i loro consorzi ai fini del recupero sociale e dell’occupazione delle persone in stato di bisogno ed a rischio di emarginazione), teso a favorire lo sviluppo di opportunità lavorative per la popolazione detenuta negli istituti penitenziari del territorio nazionale.

Attualmente, infatti, sono le cooperative sociali i soggetti che assumono più facilmente persone condannate, perchè incentivate dalla legge 381/91, la quale prevede degli sgravi contributivi a favore delle cooperative che assumono almeno il 30 % di lavoratori appartenenti alle categorie svantaggiate, tra cui rientrano i condannati ammessi alle misure alternative alla detenzione.

Tuttavia, sulla base della normativa ora richiamata, le cooperative sono incentivate ad assumere esclusivamente soggetti che beneficiano delle misure previste dal titolo I°, capo VI°, dell’ordinamento penitenziario, in quanto nel concetto di persona svantaggiata non rientrano i detenuti ristretti all’interno degli istituti di pena.

Si rende, quindi, necessario, in primo luogo, estendere il concetto di persona svantaggiata - e le relative agevolazioni fiscali - anche ai soggetti detenuti che non fruiscono di misure alternative alla detenzione, facilitandone così l’avviamento al lavoro; in secondo luogo, prevedere sgravi contributivi a favore delle imprese che utilizzano manodopera detenuta. 

Al riguardo, si fa presente che nel novembre 1998 è stato approvato, in Commissione Lavoro del Senato, il disegno di legge n° 3157, d’iniziativa del Senatore Smuraglia ed altri, recante: "Modifiche alla legge 8 novembre 1991, n° 381 (Disciplina delle cooperative sociali), per favorire il lavoro carcerario".

Si fa presente, infine, che - a seguito dell’entrata in vigore del decreto legislativo 1 dicembre 1997, n° 468, recante: "Revisione della disciplina sui lavori socialmente utili, a norma dell’articolo 22 della legge 24 luglio 1997, n° 196", che ha introdotto la possibilità di impiegare lavoratori detenuti in attività di pubblica utilità, quali, ad esempio, la tutela dell’ambiente - nel corso dell’anno 1998 si è dato inizio, nelle regioni Emilia Romagna e Sicilia, ad una prima fase di sperimentazione di impiego di detenuti in lavori socialmente utili.

RELAZIONE INTRODUTTIVA AL DISEGNO DI LEGGE SMURAGIA

Nel corso degli anni, il numero dei detenuti che espletano attività lavorativa è andato progressivamente diminuendo: attualmente lavorano soltanto poco più di diecimila detenuti, su una popolazione carceraria complessiva di oltre 47.000 unità, il che rappresenta una percentuale di circa il 20 per cento. Questo dato, peraltro, rischia di nascondere una situazione ancora peggiore.

Esso infatti indica, in realtà, che nel corso del 1997 vi sono state circa 10.000 persone impiegate in attività lavorative in carcere (spesso per la durata di pochi mesi) laddove nello stesso periodo le persone che sono passate attraverso il carcere sono state oltre 130.000, in totale. Siamo perciò di fronte a percentuali assolutamente irrisorie.

Un quadro più dettagliato della situazione in materia si ricava dalla relazione, presentata dal Ministro di grazia e giustizia al Parlamento il 15 luglio scorso, concernente l’attuazione delle disposizioni di legge relative al lavoro ai detenuti

Secondo tale documento al 31 dicembre 1997, su una popolazione detenuta di 48.209 unità, erano addette al lavoro alle dipendenze dell’Amministrazione penitenziaria solamente 10.033 persone con una percentuale del 20,81% sui presenti, a fronte del 21,57%, percentuale accertata l’anno precedente.

Le lavorazioni penitenziarie funzionanti al 31 dicembre 1997 risultavano 86 rispetto alle 89 del 31 dicembre 1996 ed i detenuti impiegati alle dipendenze dell’Amministrazione penitenziaria in attività di tipo industriale o agricolo erano 909, mentre 729 unità risultavano addette alla manutenzione ordinaria del fabbricato.

Al 31 dicembre 1997 il numero dei detenuti lavoranti non alle dipendenze dell’Amministrazione penitenziaria (semiliberi, ammessi al lavoro all’esterno, lavoranti a domicilio, etc.) era di sole 1677 unità, rispetto alle 1.746 risultanti alla stessa data del 1996.

Tale stato di cose appare indubbiamente allarmante, soprattutto se si considera che nel 1990 la percentuale dei detenuti impegnati in attività lavorative era superiore al 43 %, sia pure in presenza di una popolazione carceraria decisamente inferiore, dato che ammontava a circa 29.000 unità.

Le cause di tale diminuzione, secondo un’analisi presentata dal Ministro di grazia e giustizia nell’aprile del 1997, vanno ricercate nella carenza di spazi adeguati per lo svolgimento di attività lavorative nell’ambito degli istituti di pena, nella mancanza, per molti detenuti, dei requisiti prescritti dall’ordinamento carcerario per l’accesso al lavoro o della necessaria qualificazione professionale, nonché nella riluttanza di molte aziende ad avvalersi delle prestazioni dei detenuti.

Affiora, inoltre, nell’ambiente carcerario una tendenza alla demotivazione rispetto alle opportunità di reinserimento lavorativo, anche in relazione al degrado esistente in molti penitenziari, ed al loro sovraffollamento. Da parte di alcune pubbliche amministrazioni si è poi andato evidenziando un atteggiamento di scarso favore rispetto al ricorso alle prestazioni lavorative dei detenuti, considerato alla stregua di un investimento improduttivo.

L’ultima relazione al Parlamento di attuazione delle disposizioni relative al lavoro ai detenuti, prima citata, sottolinea anche il condizionamento derivante dall’inadeguatezza dei fondi pubblici disponibili in tale settore, ma sono le cause indicate sopra quelle che alimentano le difficoltà maggiori.

La percezione di una situazione dai contorni così preoccupanti comincia ad essere avvertita non solo fra gli addetti ai lavori ma anche in settori significativi dell’opinione pubblica. Ne è prova, tra l’altro, la diffusa attenzione suscitata da iniziative nate all’interno del mondo carcerario quali quelle promosse dal “gruppo lavoro” costituito presso la casa circondariale di San Vittore di Milano.

Tali iniziative, pur prestandosi ad alcune riserve, sono espressione di un’aspettativa che non può essere ignorata.

Dal mondo delle regioni e degli enti locali, da quello del volontariato e dal movimento cooperativo vengono d’altra parte rilevanti e sempre più frequenti iniziative che si propongono di valorizzare il lavoro carcerario.

Vi sono in questo senso esperienze interessanti promosse da regioni come il Piemonte e la Toscana, da Amministrazioni provinciali (a Roma, il servizio ‘‘Pronto Intervento Detenuti’’); da organismi cooperativi, come testimonia il recente protocollo d’intesa definito tra la Confcooperative Federsolidarietà e il Dipartimento dell’Amministrazione penitenziaria: e quelli che qui sono citati sono solo alcuni esempi di un elenco che potrebbe essere assai più lungo.

Affinché questo complesso di aspirazioni e di iniziative consegua risultati rilevanti, appare tuttavia indispensabile un rafforzamento alla cornice normativa entro cui collocarli.

Appare, in particolare, utile rafforzare le possibilità di azione delle cooperative sociali rimuovendo alcuni vincoli da cui la loro opera è attualmente limitata.

Sono infatti le cooperative sociali i soggetti che assumono più facilmente persone condannate, perchè esse sono incentivate dalla legge n° 381 del 1991, la quale prevede gli sgravi contributivi a favore delle cooperative che assumono almeno il 30% di lavoratori appartenenti alle categorie svantaggiate, tra cui rientrano i condannati ammessi alle misure alternative alla detenzione.

Tuttavia, sulla base della normativa ora richiamata, le cooperative sono indotte ad assumere esclusivamente soggetti che beneficiano delle misure previste dal titolo I, capo VI, dell’Ordinamento penitenziario, in quanto nel concetto di persona svantaggiata non rientrano i detenuti ristretti all’interno degli istituti di pena.

Nasce qui l’opportunità, in primo luogo, di estendere il concetto di persona svantaggiata e le relative agevolazioni fiscali anche ai soggetti detenuti, che non fruiscono di misure alternative alla detenzione, facilitandone così l’avviamento al lavoro, e appare inoltre coerente prevedere sgravi contributivi a favore delle imprese che utilizzano manodopera detenuta.

E questo è, appunto, l’obiettivo che muove l’intervento legislativo di cui qui si riferisce: obiettivo, come si è già detto, limitato e, tuttavia, importante. In questo contesto la Commissione lavoro e previdenza sociale ha esaminato congiuntamente tre disegni di legge d’iniziativa parlamentare.

In ordine di tempo, è stato esaminato per primo il disegno di legge n° 3157, d’iniziativa dei senatori Smuraglia, Fumagalli Carulli, Manconi, al quale è stato successivamente abbinato il disegno di legge n° 1212, dei senatori Manconi e Peruzzotti, già assegnato alla Commissione giustizia e successivamente riassegnato alla Commissione Lavoro e Previdenza Sociale del Senato, in considerazione delle notevoli analogie tra i due provvedimenti; da ultimo a discussione generale già conclusa sui due disegni di legge sopra citati, è stato presentato dai senatori Squiliquini e Mulas il disegno di legge  n° 3479, che la Presidenza della Commissione ha ritenuto di dover comunque congiungere agli altri due disegni di legge stante l’affinità dell’oggetto trattato, ancorché da un punto di vista differente, dato che nel disegno di legge n° 3479 risulta privilegiata un’impostazione volta a modificare la legge 26 luglio 1975, n° 354, e successive modificazioni, recante la disciplina dell’ordinamento penitenziario carcerario, che invece i primi due disegni di legge lasciano sostanzialmente inalterata.

Nel prendere atto della differente impostazione dei disegni di legge all’esame, la Commissione ha ritenuto preferibile adottare come testo di base il disegno di legge n° 3157, che, peraltro, è stato ampiamente modificato ed integrato nel corso dell’esame: nel testo da ultimo approvato, infatti, si privilegia la promozione dell’occupazione attraverso lo strumento delle cooperative sociali e la conseguente previsione di sgravi fiscali e contributivi a favore di queste ultime, nonché dei datori di lavoro pubblici e privati intenzionati a offrire opportunità di lavoro ai detenuti.

Conseguentemente alla scelta del disegno di legge n° 3157 come testo base, si propone di dichiarare assorbiti i disegni di legge n° 1212 e 3479.

Si è già detto che l’articolo 1, al comma 1, modifica l’articolo 4 della legge n° 381 del 1991, nel senso di ridisegnare ed ampliare la nozione di soggetti svantaggiati, riferendola anche alle persone recluse. Lo stesso articolo, quale risulta in seguito alla approvazione di un emendamento interamente sostitutivo del testo originario, al comma 2 riformula il comma 3 dell’articolo 4 della citata legge n° 381 e introduce un comma 3-bis con il quale si prevedono agevolazioni contributive sulle retribuzioni corrisposte ai detenuti dalle cooperative sociali, in misura da definire con un apposito decreto, adottato con cadenza biennale dal Ministro di grazia e giustizia, di concerto con i Ministri del lavoro e della previdenza sociale, del tesoro, del bilancio e della programmazione economica.

Si viene in tal modo a determinare un sistema di agevolazioni differenziato, dato che per altre categorie svantaggiate il nuovo testo del comma 3 dell’articolo 4 conferma la disposizione originaria, che azzera i contributi dovuti sulle retribuzioni loro corrisposte.

In questo caso, la differenza nel regime delle agevolazioni contributive è da ricondurre a vincoli di finanza pubblica, che condizionano i margini disponibili per la creazione di un sistema di convenienze per le cooperative sociali e più in generale per i datori di lavori pubblici e privati: di questo ultimo aspetto si occupa in particolare l’articolo 2, che estende alle aziende pubbliche e private, che organizzino attività produttive o di servizi all’interno dei penitenziari, le agevolazioni contributive disposte con il nuovo comma 3-bis dell’articolo 4 della legge n° 381.

L’articolo 3 prevede sgravi fiscali per le aziende che assumono detenuti ovvero che si assumono l’onere di svolgere attività formative a favore di questi ultimi e segnatamente a favore dei giovani detenuti, e l’articolo 4, introdotto con apposito emendamento, demanda a un decreto del Ministro di grazia e giustizia di concerto con i Ministri del lavoro e del tesoro il compito di definire annualmente, sulla base delle risorse finanziarie disponibili, le modalità ed entità delle agevolazioni e degli sgravi disposti nei precedenti articoli.

L’articolo 5 reca le disposizioni relative alla copertura finanziaria degli oneri, determinati in lire 9.000 milioni annui a partire dal 1999, mentre l’articolo 6 integra l’articolo 20 della legge n° 354 del 1975, aggiungendo, dopo il sedicesimo comma un comma volto a precisare che le incapacità derivanti da condanne penali o civili non si applicano con la costituzione e lo svolgimento di rapporti di lavoro nelle carceri.

Questi sono i contenuti del disegno di legge che si sottopone all’Assemblea, confidando, stante anche l’attualità delle problematiche trattate, che esso trovi ampio consenso da parte dei Gruppi parlamentari.

ILLUSTRAZIONE DELLA PROPOSTA DI LEGGE
D’iniziativa dei Senatori

SMURAGLIA, FUMAGALLI CARULLI, MANCONI

Norme per favorire l’attività lavorativa dei detenuti
Articolo 1

 ( Estensione della disciplina relativa alle cooperative sociali)

L’articolo 1 della Legge 8 novembre 1991, n° 381, recante "Disciplina delle cooperative sociali", individua due specie di cooperative sociali alle quali vengono riconosciute, in ragione delle finalità sociali perseguite, agevolazioni fiscali e contributive:

a) quelle che gestiscono servizi sociosanitari e educativi,

b) quelle che, indipendentemente dal tipo di attività svolta, sono finalizzate all’inserimento lavorativo di persone svantaggiate.

Il progetto di legge in esame, volto a favorire l’attività lavorativa dei detenuti, si riferisce esclusivamente al secondo tipo.

Il comma 1 dell’articolo 1 amplia le previsioni dell’art. 4, co.1 della citata Legge n° 381/1991 che individua i soggetti svantaggiati ai quali si applica la legge stessa.

La norma attualmente in vigore considera persone svantaggiate:

· Gli invalidi fisici, psichici e sensoriali,

· Gli ex degenti di istituti psichiatrici,

· I soggetti in trattamento psichiatrico, 

· I tossicodipendenti, 

· Gli alcolisti,

· I minori in età lavorativa in situazione di difficoltà familiare,

· I condannati ammessi alle misure alternative alla detenzione consistenti nell’affidamento in prova   al servizio sociale, nella detenzione domiciliare e nel regime di semilibertà.

Con la modifica che si vuole introdurre vengono considerati svantaggiati anche:

· Gli ex degenti di istituti psichiatrici giudiziari,

· Le persone detenute o internate negli istituti penitenziari.

Per quanto riguarda poi l’ultima delle categorie sopra indicate, il nuovo testo fa riferimento agli internati (e non più solo ai condannati), e richiede nel contempo l’ammissione, oltre che alle misure alternative alla detenzione, anche al lavoro esterno ai sensi dell’art. 21 della Legge 26 luglio 1975, n° 354.

Il comma 2 dell’articolo 1 modifica il comma 3 dell’art. 4 della citata Legge n° 381/1991 ed aggiunge un nuovo comma 3-bis contenente il trattamento previdenziale ed assistenziale delle categorie di soggetti svantaggiati in base alle modifiche introdotte dal precedente comma 1°.

In base all’attuale versione del citato art. 4, co.3, relativamente alla retribuzione corrisposta alle persone svantaggiate, non sono dovuti, a carico delle cooperative sociali, contributi assistenziali e previdenziali: viene pertanto riconosciuta la contribuzione figurativa a carico dello Stato. La modifica che si introduce al comma 3 consiste nel fare eccezione per le persone di cui al successivo comma 3-bis (di nuova introduzione).

Il suddetto comma 3-bis stabilisce che le aliquote previdenziali ed assistenziali dovute sulle retribuzioni corrisposte dalle cooperative sociali ai soggetti da considerare svantaggiati in base alle modifiche introdotte dal precedente comma 1, vengano corrisposte in misura ridotta che verrà determinata ogni due anni con decreto del Ministro di grazia e giustizia, di concerto con i Ministri del lavoro e del tesoro. Viene inoltre stabilito che gli sgravi contributivi di cui al co.3-bis in esame si continuano ad applicare per un ulteriore periodo di sei mesi dalla cessazione dello stato di detenzione.

Articolo 2

( Oneri contributivi a carico dei datori di lavoro diversi dalle cooperative sociali)

L’articolo 2 estende le agevolazioni contributive, previste per le cooperative sociali dal comma 3bis della citata Legge n° 381/1991 (come modificato dal precedente art. 1, co.2), anche alle aziende pubbliche o private che organizzano attività produttive o di servizi all’interno degli istituti penitenziari impiegando persone ivi detenute o internate.

Per quel che riguarda il trattamento retributivo, esso dovrà essere definito nelle convenzioni stipulate (ai sensi del co.16-bis dell’art. 20 della Legge n° 354/1975, come introdotto dall’art. 5, co.2, della proposta in commento) tra i datori di lavoro e le amministrazioni penitenziarie in misura non inferiore a quanto previsto dalla normativa sul lavoro carcerario.

L’art. 20 co.2, della citata Legge n° 354/1975 prevede che il lavoro penitenziario deve essere remunerato. Il successivo art. 22, co.1, della stessa legge stabilisce che la misura della retribuzione non deve essere inferiore ai due terzi delle tariffe sindacali.

Articolo 3

(Sgravi fiscali)

L’articolo 3 prevede la concessione di sgravi fiscali alle imprese che assumono, per un periodo di tempo non inferiore ai trenta giorni, lavoratori detenuti (non internati) o a quelle che svolgono attività formative nei confronti dei detenuti stessi, in particolare di quelli giovani.

Articolo 4

(Determinazione delle modalità e dell’entità delle agevolazioni e degli sgravi)

L’articolo 4 rinvia la determinazione delle modalità e dell’entità delle agevolazioni contributive e degli sgravi fiscali di cui ai precedenti articoli 1-3, ad un decreto del Ministro di grazia e giustizia, di concerto con i Ministri del lavoro e del tesoro, da emanare annualmente, entro il 31 Maggio, sulla base delle risorse finanziarie disponibili.

Articolo 5

(Convenzioni con i datori di lavoro. Inapplicabilità delle incapacità

Il comma 1 dell’articolo 5 introduce un comma (12-bis) all’Art.  20 della citata Legge n° 354/1975 che regola il lavoro carcerario.

Attualmente il comma 1 del citato art. 20 stabilisce semplicemente che, al fine di favorire la destinazione dei detenuti e degli internati al lavoro, imprese pubbliche o private possono istituire lavorazioni da loro direttamente organizzate e gestite.

Ai sensi del nuovo comma che s’introduce all’art. 20 si precisa che, per poter fornire a detenuti o internati opportunità di lavoro, i soggetti pubblici e privati o le cooperative sociali devono preventivamente stipulare con le amministrazioni penitenziarie, centrali e periferiche, apposite convenzioni che disciplinano: l’oggetto e le condizioni di svolgimento della prestazione lavorativa, la formazione e il trattamento retributivo.

Il comma 2 dell’articolo 5 introduce un comma (16-bis) allo stesso art. 20. Viene stabilito che, per poter assumere la qualità di socio nelle cooperative sociali, non si tiene conto delle incapacità che conseguono dalle condanne penali o civili.

Articolo 6

(Copertura degli oneri)

L’articolo 6 provvede alla copertura degli oneri derivanti dall’attuazione della legge in esame. Tali oneri sono valutati in lire 9.000 milioni annui a decorrere dal 1999.

Per la loro copertura si provvede mediante corrispondente riduzione delle proiezioni degli stanziamenti iscritti, ai fini del bilancio triennale 1998-2000, nell’ambito dell’unità previsionale di base di parte corrente "Fondo speciale" dello stato di previsione del Ministero del tesoro per l’anno finanziario 1998, parzialmente utilizzando, per lire 4.000 milioni, l’accantonamento relativo al Ministero di grazia e giustizia e per lire 5.000 milioni l’accantonamento relativo al Ministero del lavoro.

TESTO DELLA PROPOSTA DI LEGGE

Articolo 1

1. Nell’articolo 4, comma 1, della legge 8 novembre 1991, n° 381, recante disciplina delle cooperative sociali, le parole: ‘‘si considerano persone svantaggiate gli invalidi fisici, psichici e sensoriali, gli ex degenti di istituti psichiatrici, i soggetti in trattamento psichiatrico, i tossicodipendenti, gli alcolisti, i minori in età lavorativa in situazioni di difficoltà familiare, i condannati ammessi alle misure alternative alla detenzione previste dagli articoli 47, 47bis, 47-ter e 48 della legge 10 ottobre 1986, n° 663.’’ sono sostituite dalle seguenti: ‘‘si considerano persone svantaggiate gli invalidi fisici, psichici e sensoriali, gli ex degenti di ospedali psichiatrici, anche giudiziari, i soggetti in trattamento psichiatrico, i tossicodipendenti, gli alcolisti, i minori in età lavorativa in situazioni di difficoltà familiare, le persone detenute o internate in istituti penitenziari, i condannati e gli internati ammessi alle misure alternative alla detenzione e al lavoro all’esterno ai sensi dell’articolo 21 della legge 26 luglio 1975, n° 354, e successive modificazioni’’.

2. Nell’articolo 4 della legge 8 novembre 1991, n°  381, il comma 3 è sostituito dai seguenti:        ‘‘3. Le aliquote complessive della contribuzione per l’assicurazione obbligatoria previdenziale e assistenziale dovute dalle cooperative sociali, relativamente alla retribuzione corrisposta alle persone svantaggiate di cui al presente articolo, con l’eccezione delle persone di cui al comma 3-bis, sono ridotte a zero. 3bis. Le aliquote di cui al comma 3, dovute dalle cooperative sociali relativamente alle retribuzioni corrisposte alle persone detenute o internate negli istituti penitenziari, agli ex degenti di ospedali psichiatrici giudiziari e alle persone condannate e internate ammesse al lavoro esterno ai sensi dell’articolo 21 della legge 26 luglio 1975, n° 354, e successive modificazioni, sono ridotte nella misura percentuale individuata ogni due anni con decreto del Ministro del lavoro e della previdenza sociale e con il Ministro del tesoro, del bilancio e della programmazione economica. Gli sgravi contributivi di cui al presente comma si applicano per un ulteriore periodo di sei mesi successivo alla cessazione dello stato di detenzione”.

ARTICOLO 2

1. Le agevolazioni previste dall’articolo 4, comma 3bis, della legge 8 novembre 1991, n° 381, introdotto dall’articolo 1, comma 2, della presente legge, sono estese anche alle aziende pubbliche o private che organizzano attività produttive o di servizi, all’interno degli istituti penitenziari, impiegando persone detenute o internate, limitatamente ai contributi dovuti per questi soggetti. Nelle convenzioni con l’amministrazione penitenziaria dovrà essere definito anche il trattamento retributivo, in misura non inferiore a quanto previsto dalla normativa vigente per il lavoro carcerario.

ARTICOLO 3

1. Sgravi fiscali devono essere concessi alle imprese che assumono lavoratori detenuti per un periodo di tempo non inferiore a trenta giorni o che svolgono effettivamente attività formative nei confronti dei detenuti, e in particolare dei giovani detenuti. Le agevolazioni di cui al presente comma si applicano anche nei sei mesi successivi alla cessazione dello stato di detenzione.

ARTICOLO 4
1. Le modalità ed entità delle agevolazioni e degli sgravi di cui agli articoli 1, 2 e 3 sono determinate annualmente, sulla base delle risorse finanziarie disponibili, con apposito decreto del Ministro di grazia e giustizia da emanare, di concerto con il Ministro del lavoro e con il Ministro del tesoro, del bilancio e della programmazione economica, entro il 31 maggio di ogni anno.

ARTICOLO 5

1 Nell’articolo 20 della legge 26 luglio 1975, n° 354, e successive modificazioni, dopo il dodicesimo comma è inserito il seguente: ‘‘Le amministrazioni penitenziarie, centrali e periferiche, stipulano apposite convenzioni con soggetti pubblici o privati o cooperative sociali interessati a fornire a detenuti o internati opportunità di lavoro. Le convenzioni disciplinano l’oggetto e le condizioni di svolgimento dell’attività lavorativa, la formazione e il trattamento retributivo’’.

2. Nell’articolo 20 della legge 26 luglio 1975, n° 354, e successive modificazioni, dopo il sedicesimo comma è inserito il seguente: ‘‘Agli effetti della presente legge, per la costituzione e lo svolgimento di rapporti di lavoro nonché l’assunzione della qualità di socio nelle cooperative sociali di cui alla legge 8 novembre 1991, n° 381, non si applicano le incapacità derivanti da condanne penali o civili”.

ARTICOLO 6

1. All’onere derivante dall’attuazione della presente legge, determinato in lire 9.000 milioni annue a decorrere dal 1999, si provvede mediante corrispondente riduzione delle proiezioni degli stanziamenti iscritti, ai fini del bilancio triennale 1998-2000, nell’ambito dell’unità previsionale di base di parte corrente "Fondo speciale" dello stato di previsione del Ministero del tesoro, del bilancio e della programmazione economica per l’anno finanziario 1998, parzialmente utilizzando, per lire 4.000 milioni, l’accantonamento relativo al Ministero di grazia e giustizia, e per lire 5.000 milioni l’accantonamento relativo al Ministero del lavoro e della previdenza sociale.

2. Il Ministro del tesoro, del bilancio e della programmazione economica è autorizzato ad apportare, con propri decreti, le occorrenti variazioni di bilancio. 
Diritti sindacali per i lavoratori detenuti: la legge 

“Smuraglia” forse apre questa possibilità

La legge “Smuraglia”, tra le norme che favoriscono l’occupazione dei detenuti, ne contiene una che consente l’esercizio, limitatamente al rapporto di lavoro, dei diritti civili sospesi per l’effetto dell’interdizione legale.

Una corretta interpretazione, basata sul principio che le opportunità, non escluse espressamente, debbano essere riconosciute, dovrebbe consentire ai lavoratori detenuti di svolgere attività sindacali; anche a coloro, che sono “disoccupati”, cioè tutte le persone, condannate, alle quali l’amministrazione non è in grado di fornire un lavoro, previsto dalla legge penitenziaria come obbligo, per loro.

Svolgere attività sindacale, significa avere la libertà di aderire alle associazioni esistenti, ma soprattutto di riunirsi in assemblea nei luoghi di lavoro a discutere, sviluppando relazioni e consapevolezza delle proprie condizioni.

Molti di noi lo farebbero, probabilmente, per la prima volta nella loro vita. Gli stranieri troverebbero l’occasione di sentirsi parte di una collettività. Sarebbero possibili dei confronti tra idee conservatrici e progressiste, per quanto riguarda il rapporto con l’istituzione.

Si realizzerebbe, insomma, un effettivo riavvicinamento tra le modalità di vita all’interno del carcere e quelle all’esterno: risultato di indubbio valore, in prospettiva del reinserimento sociale.

Un ulteriore passo avanti sarebbe costituito dalla possibilità di eleggere dei rappresentanti sindacali in ogni istituto, ma per fare questo è necessario un intervento legislativo, che riammetta i detenuti all’esercizio dei diritti politici, seppur limitati all’ambito lavorativo e sindacale.

Questo non contrasterebbe con la norma dell' O.P. che vieta ai detenuti di acquisire posizioni di preminenza sui compagni, anzi andrebbe proprio nel senso di prevenire l’affermarsi di poteri arbitrari, con l’elezione democratica dei delegati.

Attualmente, non sono previste forme di controllo, da parte di rappresentanze dei detenuti, sullo svolgimento delle attività lavorative e sarebbe auspicabile fossero introdotte, per garantire una verifica “di parte” delle condizioni lavorative, di sicurezza e salute ambientale.

Si porrebbe, semmai, il problema di una insufficiente serenità nello svolgimento dei compiti di questa rappresentanza (come avviene già ora, ad esempio, per l’attività della “commissione cucina”, costituita da detenuti designati per sorteggio e incaricata di controllare la preparazione dei pasti).

Nel caso vengano riscontrate delle irregolarità, i membri della commissione si trovano in condizione ardua, dovendo contestare all’operatore una mancanza ed esponendosi al rischio di “rappresaglie”, del resto agevolmente attuabili. Per ovviare a questi problemi, si potrebbe allora prevedere che i delegati fossero eletti tra i rappresentanti del volontariato, in modo da avere maggiore autonomia rispetto all’istituzione. 
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