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                                                                                    Prefazione 

 

Con il Decreto Legge 28 gennaio 2019 n. 4, recante “Disposizioni urgenti in materia di Reddito 

di Cittadinanza e di pensioni” (poi convertito con Legge 28 marzo 2019, n. 26) è stato introdotto 

nel nostro ordinamento, e più nello specifico, nel nostro sistema di politiche attive del lavoro, 

uno strumento di contrasto alla povertà e all’emarginazione sociale ed economica, che, nella 

ratio del legislatore, dovrebbe configurarsi non solo quale definitiva misura a sostegno delle 

fasce più deboli della popolazione, ma come trait d’union strutturale per il concreto incontro 

tra la domanda e l’offerta di lavoro presente nel tessuto economico nazionale. 

Il presente focus, frutto della sinergica condivisione di idee ed esperienze professionali 

emerse durante il workshop sviluppato dalle aree di diritto penale, diritto del lavoro e politica 

economica nell’ambito del primo evento nazionale targato Ius in Itinere svoltosi a Milano lo 

scorso maggio 2019, si propone di esaminare, utilizzando una chiave di lettura trasversale alle 

tre aree, l’impatto ed i riflessi lavoristici, penali ed economici apportati dall’introduzione del 

Reddito di Cittadinanza. 

In particolare, l’analisi concerne i risultati economici che la misura si pone di raggiungere in 

rapporto con il Reddito di inclusione attuato dalla precedente legislatura e con i vincoli di 

bilancio comunitari ai quali l’Italia è chiamata a rispondere. Inoltre, l’accento è posto anche su 

quelle che sono le reali strutture che le Pubbliche Amministrazioni hanno a disposizione per 

svolgere al meglio le funzioni sia di controllo sui beneficiari del sussidio, sia sulla qualità del 

servizio offerto dagli enti adoperanti. Si porrà, oltretutto, l’attenzione sul mero impatto che il 

RdC ha avuto sull’economia reale e di come il suo intento fosse anche quello di rappresentare 

un fattore determinante per combattere le disuguaglianze in chiave sociale. 

D’altro canto, l’esame dei profili giuslavoristici del Reddito di Cittadinanza si pone quale 

obiettivo quello di evidenziare l’eventuale ruolo innovativo di tale strumento nell’ambito delle 

politiche attive del lavoro, esaminando allo stesso tempo, natura e funzione del navigator, quale 

intermediario tra la domanda e offerta di lavoro. In limine viene ulteriormente analizzata la 

reale e concreta efficacia del Reddito di Cittadinanza quale strumento volto ad arginare il 

cronico aumento dei livelli di disoccupazione del nostro paese, con particolare riferimento alle 

fasce più emarginate del panorama lavorativo e alle territorialità nazionali storicamente più 

deboli. 

Sul fronte penalistico, l’analisi della misura di sostegno economico introdotta mostra 

l’inevitabile conflitto con la piaga del lavoro irregolare e con chi percepisce illegittimamente il 

Reddito di Cittadinanza. A tal proposito, il Decreto introduce, all’art. 7, apposite sanzioni penali 

nonché nuove figure di illeciti amministrativi per fronteggiare la percezione non dovuta del 

RdC, cui seguirà inevitabilmente la revoca, la restituzione dell’indebito, l’interdizione del 

beneficio pro futuro e la sospensione. L’esame di tali norme non prescinderà – nel corso della 

trattazione – da attente riflessioni relativamente alla legittimità costituzionale delle stese. 

 



 

  

È doveroso in chiusura, prima di lasciare spazio alla concreta analisi dell’istituto, qui 

sommariamente esposta, ringraziare i collaboratori editoriali che hanno preso parte alla 

stesura del presente focus. L’entusiasmo e la competenza dimostrati ci rendono fiduciosi nel 

ritenere tale lavoro non un semplice quanto interessante esperimento, ma il primo 

coinvolgente episodio di una lunga e proficua serie di approfondimenti. 

 

                                                                                                                                                 I curatori editoriali 

                                                                                               Piera Di Guida, Rossana Grauso, Mario Nocera 
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CAPITOLO I 

 

 

 

Reddito di cittadinanza: vincoli comunitari, impatto economico ed innovazione della 

Pubblica Amministrazione. 

 

 

 

 

Sommario: 1. Reddito di cittadinanza: principi introduttivi – 1.1 Le differenze con il Reddito di inclusione 

- 2. Vincoli comunitari e pareggio di bilancio – 3. L’impatto sull’economia italiana –3.1 Il sistema politico   

e le carenze strutturali degli organi amministrativi – 4. Innovazione della Pubblica Amministrazione ed 

obiettivi di semplificazione. 

 

 

1. Reddito di cittadinanza: principi introduttivi. 

 

Tale contributo pone l’accento sul tema delle politiche sociali e, in particolare, su quella 

forma di reddito non legata alla prestazione lavorativa. Il reddito di cittadinanza è considerato 

un diritto inalienabile per la dignità della persona che trova il suo fondamento nei principi 

fondamentali delineati dagli artt. 2-4-36-38 della Costituzione. A tal proposito, però, è 

necessario analizzare alcuni aspetti che incidono sulle politiche sociali del nostro ordinamento. 

La Carta costituzionale pone al centro l’individuo e la sua dignità, e, in materia di diritti sociali, 

l’art. 117 della Costituzione comma 2 (lettera m) stabilisce che lo Stato ha legislazione esclusiva 

nella determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali 

che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale. Dunque, lo Stato ha competenza 

esclusiva nella legiferazione in materia. Attualmente la spesa sociale rappresenta l’intervento 

più oneroso per lo Stato. Spetta, allora, alla Repubblica “rimuovere gli ostacoli di ordine 

economico e sociale, che limitando di fatto la libertà e l’eguaglianza dei cittadini, impediscono 

il pieno sviluppo della persona umana e l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori 

all’organizzazione politica, economica e sociale del Paese”. Si fornirà una riflessione, pertanto, 

sul riformato art. 81 e sugli artt. 97-117 e 119 della Costituzione, in merito al principio 

dell’equilibrio di bilancio. L’obiettivo dell’equilibrio dei conti pubblici incontra la necessità di 

bilanciare diritti sociali e vincoli di bilancio e, l’art. 81 della Costituzione, appare, in una prima 

interpretazione, in contrasto con i principi fondanti dello Stato sociale basato sulla persona e 
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sulla sua dignità. I diritti richiedono investimento, hanno un costo ed è il policy maker che 

individua i settori di intervento. Il reddito di cittadinanza in chiave sociale ed economica non è 

di certo l’unica soluzione che possa in qualche modo permettere di risolvere i problemi legati 

alla mancanza di lavoro in Italia, presenti da fin troppo tempo. Pensata come una misura volta 

a contrastare la povertà assoluta1, il reddito di cittadinanza permette di percepire una quota 

mensile, che varia a seconda dei casi e delle situazioni in cui versano gli interessati, in cambio 

dello svolgimento di prestazioni lavorative proposte dai Centri per l’Impiego. In Italia, ad 

eccezion fatta per una breve parentesi in Regione Campania, rivelatasi poi fallimentare, tale 

provvedimento non era stato mai adottato fino alla proposta del Movimento 5 Stelle che ha 

forgiato la scorsa campagna elettorale proprio sulla possibile attuazione di tale misura, inserita 

successivamente nel “Contratto di Governo’’ stipulato insieme agli ex alleati della Lega ed 

attuata nel marzo 2019. Per questi motivi, in Italia, il reddito di cittadinanza può essere 

considerato come una vera e propria misura rivoluzionaria. Il provvedimento è rivolto alle fasce 

della popolazione con gravi difficoltà economiche, con una soglia di reddito vicina allo zero e 

che per questi motivi hanno diritto al percepimento dell’intero importo fissato ad un limite 

massimo di 780 euro ad personam, situazione soggetta ad ulteriori cambiamenti a seconda della 

composizione dei nuclei familiari. Ad ogni modo, la suddetta cifra è considerata dagli addetti ai 

lavori sufficiente per sostenere le spese minime indispensabili che un individuo si trova a 

fronteggiare per abbandonare la fascia di povertà assoluta, che è quasi sinonimo di “miseria 

nera’’ cioè la situazione nella quale la carenza di risorse a disposizione della persona è così 

profonda che la sua stessa vita è messa in pericolo o, quantomeno, condotta in condizioni 

disperate. Il reddito di cittadinanza può essere richiesto da cittadini italiani o facenti parte 

dell’Unione Europea, mentre per chi proviene da Paesi extra comunitari è richiesta la residenza 

in Italia da almeno dieci anni, in questo caso gli anni possono essere anche cumulativi, mentre 

gli ultimi due devono essere necessariamente consecutivi. Per quanto riguarda i requisiti 

patrimoniali, invece, bisogna dimostrare di avere un ISEE2 non superiore ai 9.360 euro, nel caso 

in cui si possedesse un immobile diverso da quello abitativo il valore di questi non può superare 

i 30.000 euro, mentre per quanto concerne il patrimonio mobiliare dell’individuo, come ad 

esempio il conto in banca, titoli ed investimenti esso non può superare i 6.000 euro, a cui 

                                                           
1 Sono considerate in povertà assoluta le famiglie e le persone che non possono permettersi le spese minime per 
condurre una vita accettabile. La soglia di spesa sotto la quale si è assolutamente poveri è definita da Istat 
attraverso il paniere di povertà assoluta. 
‘’Che cos’è la povertà assoluta’’ di Onpenpolis.it del 09 novembre 2019. 
2 Cambiano, grazie alla conversione in legge del decreto Crescita, le regole sulla dichiarazione Isee, indispensabile 
per ottenere il reddito di cittadinanza. 
‘’Reddito di cittadinanza: ultime notizie’’ di Noemi Secci, 23 agosto 2019, laleggepertutti.it. 
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possono aggiungersi 2.000 euro per ogni componente del nucleo familiare fino ad arrivare ad 

un patrimonio mobiliare complessivo che non superi i 10.000 euro. Inoltre, non è possibile 

possedere automobili di cilindrata maggiore ai 1600 cc immatricolate nei 6 mesi antecedenti 

alla richiesta o motocicli di cilindrata superiore ai 250 cc che abbiano meno di due anni alla data 

di richiesta del sussidio, parimenti, per beneficiare della misura, non è possibile possedere 

alcun tipo di imbarcazione. E’ altresì importante sottolineare che non potranno usufruire del 

reddito di cittadinanza tutti gli individui che si trovano in uno stato di povertà assoluta dovuta 

a dimissioni volontarie da un precedente posto di lavoro. Una volta che l’Istituto Nazionale di 

Previdenza Sociale abbia attestato che il soggetto richiedente sia in possesso di tutti i requisiti 

necessari per usufruire del Reddito, questi è tenuto a presentare ai patronati convenzionati con 

l’Anpal o ai Centri per l’impiego una Dichiarazione di immediata disponibilità (DID) ad 

esercitare prestazioni lavorative, che sulla base dei curricula presentati dai richiedenti 

riguarderanno o quanto meno si avvicineranno ai loro profili professionali. Il cittadino ha 

diritto a ricevere fino a tre proposte lavorative, egli è tenuto ad accettarne almeno una, pena la 

revoca delle condizioni. La prima proposta concerne un lavoro, secondo quanto stabilito dalla 

legge, la cui distanza di percorrenza non deve superare i 100 minuti di viaggio, con mezzi 

pubblici, o i 100 Km dal domicilio del richiedente, mentre la seconda potrà essere avanzata 

anche per posizioni lavorative fino a 250 Km di distanza3, la terza invece in tutta Italia. La durata 

massima per beneficiare di questa misura è di 18 mesi, al termine dei quali sarà concesso 

presentare una nuova richiesta se si disporrà ancora di tutti i presupposti necessari. Da 

premettere che uno degli scopi principali del reddito di cittadinanza è proprio quello di inserire 

i soggetti richiedenti nel mondo del lavoro in modo permanente; il fatto che sia possibile 

richiedere una seconda volta questa tipologia di sussidio, premesso che ci siano tutti i requisiti 

necessari, evidenzia le difficoltà che questa misura riscontra nell’inserimento nel mondo 

lavorativo dei soggetti richiedenti, visto l’ammontare delle risorse pubbliche che al contempo 

restano impiegate in maniera costante. Ancora, con questa misura si attua anche un’importate 

disposizione che riguarda i datori di lavoro: se questi assumono un precettore del reddito di 

cittadinanza ricevono a loro volta un contributo sotto forma di esonero tributario pari alla 

differenza tra i 18 mesi e i mesi già fruiti dal beneficiario. 

 

                                                           
3 Non per tutti, comunque, sarà obbligatorio il patto per il lavoro. Per alcuni nuclei familiari, in particolari situazioni 
di disagio bisognoso di aiuti, è possibile attivare il patto per l'inclusione sociale, passando attraverso i servizi dei 
comuni competenti per il contrasto alla povertà. 
‘’Reddito di cittadinanza, è l'ora del lavoro: cosa succede da settembre’’ di today.it del 26 agosto 2019. 
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1.1 Le differenze con il Reddito di inclusione 

 

Le misure di lotta alla povertà in Italia assumono rapidamente caratteri diversi e i cittadini 

si trovano a confrontarsi con repentini cambiamenti spesso sotto finanziati. Il Governo 

precedente aveva previsto l’istituzione del reddito di inclusione, il quale prevedeva un beneficio 

economico erogato mensilmente attraverso una carta di pagamento elettronica (REI), un 

progetto personalizzato di attivazione e di inclusione sociale lavorativa volto al superamento 

della condizione di povertà predisposto sotto la regia dei servizi sociali del Comune4. Con 

l’insediamento del nuovo Governo, il reddito di cittadinanza si è presentato non solo come una 

misura di lotta alla povertà ma come una previsione che, con caratteri innovativi, mira a 

restituire dignità all’individuo attraverso un programma specifico che dovrebbe guidare i 

destinatari del reddito di cittadinanza alla ricerca di occupazione. Rispetto al reddito di 

inclusione che dal 1°marzo 2019 non può essere più richiesto e a partire dal successivo mese 

di aprile né riconosciuto, né rinnovato5, proprio il piano programmatico destinato a favorire 

l’occupazione sembra essere il carattere innovativo di questa misura che si presenta in 

continuità con l’istituzione del reddito di inclusione, il quale in un certo senso si fonde con il 

reddito di cittadinanza. Gli aspetti lacunosi del reddito di inclusione sono dati dalla difficoltà di 

garantire l’inclusione lavorativa affidando la gestione agli enti locali. E’ vero che in un sistema 

di governance multilivello e sussidiario in via orizzontale e verticale dovrebbe essere naturale 

la gestione di progetti e programmi partendo dal livello più basso, ma è anche necessario 

riconoscere e avere la consapevolezza di essere ancora impreparati nella gestione di progetti e 

programmi di politiche sociali affidati ai Comuni, i quali si trovano impreparati difronte ad un 

carico lavorativo impegnativo. Tuttavia, la volontà di avviare processi di lotta all’emarginazione 

sociale che miri ad eliminare quelle zone di interdizione, quei contenitori sociali dove si 

incontrano solo povertà e assenza di dignità dell’individuo, rappresenta il comune 

denominatore di due misure che seppur appaiono come due rette parallele che non si 

incontrano mai, in un certo senso, hanno non pochi caratteri comuni. Ed anche per quanto 

riguarda la gestione del reddito di cittadinanza, come abbiamo già affermato in precedenza, vi 

sono non poche lacune riguardo alla gestione della macchina amministrativa. Dunque, il ciclo 

di vita di policy del reddito di inclusione non si è esaurito ma si è tradotto in un processo di 

                                                           
4 Decreto legislativo n. 4/2019, art.13 
5 www.lavoro.gov.it  

http://www.lavoro.gov.it/
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alleanza inconsapevole con la misura del reddito di cittadinanza attraverso nuove previsioni. 

Tuttavia, benché i Governi abbiano incominciato a destinare alle politiche sociali e di welfare 

un ruolo centrale, c’è ancora tanta strada da fare. Malgrado queste previsioni, le misure sono 

sotto finanziate, così è accaduto con il reddito di inclusione e, allo stesso modo, con il reddito di 

cittadinanza che al comma 9 dell’art.12 del Decreto legislativo 4/2019 prevede che “in caso di 

esaurimento delle risorse disponibili per l’esercizio di riferimento, con decreto del ministro del 

Lavoro e delle Politiche sociali di concerto con il Ministro dell’economia e delle finanze, da 

adottarsi entro trenta giorni dall’esaurimento di dette risorse, è ristabilita la compatibilità 

finanziaria mediante rimodulazione dell’ammontare del beneficio”. 

 

2. Vincoli comunitari e pareggio di bilancio  

 

Sarebbe opportuno porsi una domanda: sono i diritti sociali a condizionare le risorse 

finanziarie e le scelte legislative o viceversa? Il cosiddetto Fiscal Compact che gli Stati Membri 

dell’Unione Europea hanno sottoscritto nel marzo 2012 ha elaborato una formulazione sempre 

più rigorosa in materia di finanza pubblica e ciò, inevitabilmente, ricade sull’ordinamento 

interno e sulle decisioni del policy maker. Ma i vincoli europei quanto limitano concretamente 

le politiche sociali sul territorio nazionale? Alla luce di ciò, è opportuno fare riferimento alla 

raccomandazione CEE n.92/441/19926, la quale definiva i criteri comuni in materia di risorse 

e prestazioni sufficienti nei sistemi di protezione sociale, e alla risoluzione del Parlamento 

Europeo n. 20.10.2010 che individuava la necessità di un reddito che salvaguardi la dignità 

dell’individuo e tuteli i diritti sociali. I vincoli europei assumono nell’opinione generale e 

tecnico-politica la connotazione di “ostacolo” non solo alla spesa ma anche allo sviluppo, 

tuttavia occorre fare una riflessione…se fossero sempre e soltanto “ostacolo” perché Paesi come 

la Danimarca, la Germania, l’Olanda si sviluppano e sono in crescita? Potremmo dire che si tratta 

di casi particolari nord-europei, ma anche la Spagna si presenta come un caso 

fondamentalmente virtuoso nonostante la crisi. Dunque, su questo tema è necessario porre 

anche delle riflessioni interne ad ogni singolo Paese. Il ruolo che dovrebbe avere il governo della 

spesa non è solo quello di contenimento,7  ma principalmente dovrebbe avere il compito di 

“orientare”, essere cioè la “cabina di regia” delle politiche pubbliche grazie alla quale i diritti 

sociali assumono una importanza primaria. Dunque, il governo della spesa pubblica, pur dentro 

                                                           
6 L’Europa sostiene l’inserimento di un reddito minimo, si delinea un’agenda sociale di tipo top-down. 
7 D.Nelson, Taylor e la rivoluzione manageriale. La nascita dello “scientific management”, Storica Einaudi,1987. 
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i parametri europei, pur dentro l’esigenza di una spending review deve avere il ruolo di 

canalizzare e di dare una corretta direzione agli investimenti riguardanti le politiche pubbliche 

con specifico riferimento a quelle sociali. Ciò che andrebbe osservato prima di tutto è 

l’economia reale per rendersi davvero conto delle molteplici problematiche di cui la collettività 

soffre maggiormente. Attraverso un’attenta analisi di ciò che succede quotidianamente 

all’interno dei Comuni è possibile trovare nuove strategie di intervento conducendo uno studio 

molto più dettagliato e specifico. In questo caso si attiverebbe un meccanismo di risoluzione del 

problema che dal basso verso l’alto (bottom-up) porterebbe a delle diagnosi che dalle 

amministrazioni locali verterebbero a quelle centrali per passare successivamente al vaglio 

degli organismi sovranazionali, che a loro volta avrebbero una visione molto più chiara delle 

criticità riscontrate e suggerire ulteriori soluzioni. Questo, potrebbe rappresentare un processo 

davvero significativo ai fini degli obiettivi comunitari che si basano su come migliorare la 

qualità della vita dei cittadini quale presupposto per un benessere duraturo delle persone.  

 

3. L’impatto sull’economia italiana  

 

I motivi per i quali in Italia si è arrivati a pensare e realizzare questa misura di tipo 

assistenzialista, forse la maggior espressione di vicinanza dello Stato alle fasce della 

popolazione meno abbienti, è frutto di una crisi del mercato del lavoro di cui ancora oggi se ne 

vede ben lontana l’uscita. L’Italia è uno Stato di diritti, una Repubblica democratica fondata sul 

lavoro e sulla libertà di espressione. Nel corso del tempo, specificamente dagli anni 90’ ad oggi, 

il nostro Paese ha avuto ed ha ancora grandi difficoltà in merito alla gestione della spesa 

pubblica con il debito in costante aumento e il valore del PIL che segna una crescita sempre più 

lenta, anno dopo anno. Prendendo in considerazione quest’ultimo aspetto e stando ad alcune 

considerazioni del Centro Studi di Confindustria, riportate dal Sole24ore, l’impatto che il 

Reddito di cittadinanza avrà sul nostro prodotto interno lordo è pressoché pari allo zero, in 

quanto: 

 

 […] non avrà effetti sul Pil, perché il contributo stimato sui consumi è di fatto annullato 

dal calo di fiducia determinato dal suo finanziamento in deficit. Il Reddito darebbe un 

contributo a valere sui consumi di 0,8 punti cumulati in tre anni, concentrato sul primo, 

ma il rialzo dei tassi sovrani e il calo di fiducia determinati dal loro finanziamento in deficit 
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hanno un impatto negativo sulla crescita. Quindi i due effetti si compensano determinando 

un impatto 'zero'[…]8  

 

Proseguendo con questo aspetto è possibile iniziare un’analisi su come oggi il reddito di 

cittadinanza possa fungere quasi da cura palliativa ad una mala gestio delle risorse pubbliche 

che di certo non può contare solo su questa misura per risanarsi. L’enorme ed incresciosa fuori 

uscita di denaro dalla casse dello Stato ed una evasione fiscale ai massimi livelli, hanno 

permesso che le imprese soffrissero, prima di ogni altro organismo, dei conseguenti problemi 

che hanno segnato i primi vent’anni del ventunesimo secolo. Un calo dei consumi da parte del 

popolo grazie ad un potere d’acquisto sempre più debole, a causa della mancanza di lavoro 

dovuta dall’impossibilità delle aziende di assumere nuovo personale per i motivi suddetti, oltre 

che per un cuneo fiscale sempre più asfissiante, ha scaturito la creazione di un circolo vizioso 

da cui solo chi si occupa realmente di politiche inerenti alla gestione delle risorse pubbliche può 

aiutare ad uscirne. Per questi motivi, l’impatto economico che il reddito di cittadinanza 

potrebbe avere sull’economia nostrana non è di certo così proficuo.  Il sussidio, soprattutto 

nell’Italia meridionale ha un concreto pericolo di divenire un ottimo plus mensile per chi ha un 

lavoro in nero, il tutto incentivato da una carenza strutturale dei Centri per l’impiego nel gestire 

il flusso di richieste che, anche se inferiore alle aspettative, resta comunque molto alto, con la 

conclamata incapacità dello Stato di poter effettuare controlli a tappeto su imprese disposte ad 

accogliere nuovo personale e ancor di più sulle reali condizioni dei soggetti richiedenti.  

 

3.1.  Il sistema politico e le carenze strutturali degli organi amministrativi 

 

Il Presidente dell’INPS Tito Boeri ha più volte affermato che la macchina pubblica si trova in 

una profonda carenza strutturale, che rende quasi impossibile effettuare controlli su tutti i 

soggetti richiedenti, in particolar modo risulta molto complicata la verifica sui patrimoni 

mobiliari9, ossia conti correnti, titoli, risparmi ed investimenti. Ancora, visti i presupposti viene 

da pensare come fino a questo momento non si sia ancora realizzata una corretta riforma del 

mercato del lavoro, aiutando le imprese ad assumere attraverso un minor costo del lavoro 

                                                           
8 ‘’Confindustria gela il governo: «Crescita zero nel 2019». Nessun vantaggio da reddito di cittadinanza’’ 
Da ilsole24ore.com, del 27 marzo 2019. 
9 Per Tito Boeri, presidente dell’Inps, i principali aspetti problematici sono tre: il ruolo marginale dei Comuni 
nell’applicazione del provvedimento, l’accertamento dei patrimoni mobiliari di chi ne fa richiesta e la penalizzazione 
delle famiglie numerose. Di Redattore Sociale, pubblicato il 31 gennaio 2019 su Romasette.it 
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dipendente, cercando di spostare mezzi e risorse pubbliche su un piano di sviluppo che 

permettesse di trovare un punto di equilibrio dovuto alla diminuzione della pressione fiscale, 

accompagnata da una concreta lotta all’evasione  incentivando le aziende a pagare i dovuti 

contributi. Il problema centrale è dato dal nostro sistema politico che non ha la forza di imporre 

un percorso di risanamento e anzi è debole a sufficienza da dover accettare e dover promuovere 

dei meccanismi di spesa pubblica senza i quali non è in grado di rafforzare una legittimazione 

che già dagli anni ‘70 comincia ad essere vacillante. Vacilla ancor di più negli anni ‘80 e per di 

più non viene  ricostruita dopo la frattura degli anni ‘92-‘93 e dunque con la cosiddetta “Seconda 

Repubblica” , in chiave storica, è chiaro che l’Italia da decenni cerca di affrontare un nodo 

cruciale che condiziona e orienta le politiche pubbliche, in quanto il nuovo secolo si è aperto 

con l’unica e primaria necessità di contenimento della spesa pubblica legato al rispetto dei 

parametri, senza però considerare le necessità e criticità di un Paese e indirizzando spesso il 

policy maker verso scelte sbagliate. In questo senso il reddito di cittadinanza presenta delle 

serie criticità applicative i cui effetti, in una prima analisi, non appaiono immediati. Emerge la 

difficoltà di garantire l’efficienza e l’efficacia della macchina amministrativa accompagnata 

dall’incapacità di garantire i regimi sanzionatori e dall’assenza di una banca dati ai fini 

dell’assistenza. L’attuale apparato amministrativo in Italia, se non attua un coordinamento tra 

Centri per l’impiego, Enti locali, Anpal, Caf, Inps e Ministero del Lavoro si presenta inadeguata 

a sostenere l’impegno dell’erogazione del reddito di cittadinanza che rischia di tradursi in un 

sistema opportunistico. Nell’ottica di un governo che forse non ha rivolto lo sguardo al 

contenimento della spesa pubblica, sono stati investiti 3,4 miliardi per consentire alle Pubbliche 

Amministrazioni di poter lavorare secondo i principi di efficienza ed efficacia, il quale ha 

previsto l’inserimento di nuove figure “I Navigator” che ancora oggi sono frutto di uno scontro 

tra amministrazione centrale e alcune regioni10. Il Ministero del Lavoro si presenta come il 

grande coordinatore e garante dell’attivazione del reddito di cittadinanza ma la complessa 

macchina amministrativa è, ad oggi, alquanto lacunosa. Le Pubbliche Amministrazioni, Caf, 

Inps, Anpal, appaiono chiaramente sovraccaricati di lavoro pur non avendo le risorse 

necessarie e inoltre non vi è ancora un centro banca dati in grado di incrociare la domanda e 

l’offerta di lavoro senza considerare che i software a disposizione non sono aggiornati. Dai dati, 

inoltre, emerge che le aspettative di questa politica sono ben diverse rispetto ai risultati ad oggi 

ottenuti. Ciò che sarebbe opportuno incentivare è a maggior ragione una promozione di un 

nuovo modello di politiche concernenti l’impiego di risorse pubbliche, che anziché mirare a 

                                                           
10 Osservatorio nazionale sulle politiche sociali, https://welforum.it  

https://welforum.it/
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risultati su larga scala, abbia come focus quello di intervenire nei contesti più vicini ai cittadini. 

Una politica di welfare che non si basi sul mero e solo assistenzialismo, ma parta dagli organi 

governativi preposti avvalendosi di appositi programmi volti al miglioramento dei servizi 

erogati dalle strutture più vicine alla popolazione, con le quali essi si interfacciano 

quotidianamente. Le politiche di welfare andrebbero riviste sotto molti aspetti, garantire una 

qualità dei servizi ai cittadini che soddisfino ogni esigenza è di fondamentale importanza per 

far sì che anche la qualità della vita di un Paese migliori nettamente. In Italia il modello di 

welfare rappresenta una vera chimera, molte città, specie al sud, non hanno ancora gli 

strumenti per poter garantire uno status minimo di efficienza di servizi al cittadino e di 

conseguenza ci si rivolge ai privati per poter ricevere assistenza di maggior qualità. Questo 

comporta un notevole dispendio di denaro, facendo sì che la sfiducia nei confronti delle 

istituzioni o delle infrastrutture statali aumenti ulteriormente dando vita a vari disagi. La mala 

gestio delle risorse pubbliche ha permesso che, molte volte, soprattutto le fasce più deboli della 

popolazione abbiano sofferto di innumerevoli problemi, ampliati anche dalla recente crisi 

economica che ha colpito, oltre alle imprese, anche i ceti sociali più deboli. Oggigiorno la classe 

media in Italia è quasi scomparsa, le piccole e medie aziende, che hanno da sempre 

contraddistinto l'economia del nostro Paese, si ritrovano ridotte all'osso da un regime fiscale 

asfissiante i cui ricavi per le casse dello Stato non sempre si traducono in politiche di 

investimento capaci di creare nuovi posti di lavoro o quanto meno in creazione di servizi 

efficienti erogati dall’apparato amministrativo statale. Uno dei problemi principali della 

situazione odierna riguarda una mancanza di coordinamento tra gli enti locali e le istituzioni 

centrali che dovrebbero fare da garante per l'attuazione di determinate politiche economiche e 

sociali volte allo sviluppo territoriale. L’implementazione deve essere intesa a 360 gradi e 

riguardare diverse accezioni che sono complementari tra loro per migliorare la qualità della 

vita di tutti. Queste fattispecie vengono riviste in qualità dei servizi offerti e la semplicità con la 

quale un individuo ha la possibilità di accedervi.  

  

4. Innovazione della Pubblica Amministrazione ed obiettivi di semplificazione. 

 

Nell’ottica di garantire un adeguato funzionamento della macchina amministrativa, un ruolo 

centrale è svolto dalla riforma del new public management che in Italia è andato affermandosi 

con fatica e ostilità. Una svolta al processo di riforma del sistema amministrativo italiano è stata 

impressa recentemente dalla riforma del ministro Brunetta. Le disposizioni contenute nella 
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legge delega del 4 marzo 2009, n.15 pongono finalmente l’accento su una cultura dei risultati, 

della valutazione della performance, della sua misurazione e della soddisfazione del cittadino11. 

Questi principi e criteri, tradotti in strumenti operativi con il Decreto legislativo 27 ottobre 

2009 n.150 creano un meccanismo di incentivazione per fasce12, prevedono l’istituzione di una 

commissione indipendente per la valutazione, la trasparenza e l’integrità delle amministrazioni 

pubbliche, ma benché vi siano queste innovazioni, l’esperienza italiana in tema di valutazione 

delle politiche pubbliche appare dunque caratterizzata da uno sviluppo disorganico, 

frammentario e isolato. Appare chiaro dunque valutare una politica pubblica e l’efficienza della 

macchina amministrativa che ad oggi sembra essere ancora molto lacunosa. L’esperienza del 

reddito di cittadinanza tra rischio per la spesa pubblica e fallimento nell’attivazione e 

attribuzione è una delle misure che non solo si presenta contraddittoria sotto molti aspetti ma 

appare, per quanto concerne il lavoro delle Pubbliche Amministrazioni, molto complesso e 

obsoleto. Una chiave di lettura valida orientata ad una applicazione efficiente e soprattutto 

efficace del Reddito potrebbe essere quello della semplificazione. Soltanto nel 2006 le politiche 

di semplificazione sono tornate lentamente al centro del dibattito politico per orientarsi ad un 

sistema di governance multilivello13. Il termine semplificazione, spesso, viene confuso con il 

termine “banalizzazione”. Semplificare non significa ridurre le tutele, non significa 

semplicizzare, ma il vero obiettivo è quello di conservare le tutele e rispettare la complessità 

sempre maggiore rendendo però le regole fruibili, soprattutto in materia di interessi sensibili, 

politiche sociali e politiche di welfare.  E’ chiaro che semplificare è complicato in quanto ci sono 

non poche resistenze e dunque anche l’esperienza del reddito di cittadinanza presenta delle 

resistenze a causa della scarsa semplificazione attuata dall’odierno sistema amministrativo e 

politico italiano. Il diritto alla salute, all’istruzione, i diritti fondamentali si perdono in un mare 

di burocrazia ecco perché la semplificazione è fondamentale non solo per garantire i diritti, ma 

per realizzare le leggi, per renderle efficaci, fruibili. Senza considerare il ruolo centrale che la 

semplificazione potrebbe svolgere sull’economia che si presenta come elemento di maggior 

competitività per il Paese. “Semplicità significa sottrarre l’ovvio e aggiungere il significativo”14. E’ 

necessario, dunque, aggiungere le tutele ma lasciare l’essenziale. Allora, nell’applicazione di 

misure come il reddito di cittadinanza, un ruolo cruciale è svolto dalla macchina amministrativa 

                                                           
11 E’ stata pubblicata in G.U. n.53 del 5 marzo 2009 la legge delega del 4 marzo 2009 n.15, recante “Delega al 
Governo finalizzata all’ottimizzazione della produttività del lavoro pubblico e alla efficienza e trasparenza delle 
pubbliche amministrazioni nonché disposizioni integrative delle funzioni attribuite al Consiglio nazionale 
dell’economia e del lavoro e alla Corte dei Conti”. 
12 A.La Spina, E.Espa, Analisi e valutazione delle politiche pubbliche, Il Mulino 2011 
13 A.La Spina, E.Espa, Analisi e valutazione delle politiche pubbliche, Il Mulino 2011 
14 John Maeda, The Laws of Semplicity: Design, Technology, Business, Life. 
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che dovrebbe essere guidata da buoni “piloti amministratori” in grado di amministrare e 

garantire l’applicabilità delle leggi in quanto l’organizzazione amministrativa non è solo un 

fatto giuridico. La separazione tra politica e amministrazione, tra diritto decisionale e dinamica 

tecnica rappresenta un topos ben noto al dibattito interno alla scienza dell’amministrazione e 

al diritto amministrativo, ideale momento di congiunzione, di armonizzazione o al contrario di 

potenziale collisione tra due sfere orbitanti in aree distinte15. La Pubblica Amministrazione, ad 

oggi, sembra aver perso il coraggio di esercitare lo spazio che rimane tra la legge e il giudice 

nell’ottica di assumersi le proprie responsabilità, lavorare in rete in sistema di governance 

multilivello senza agire per silenzio e meccanismi automatici16. Il reddito di cittadinanza, 

indipendentemente dall’efficacia come politica pubblica, si presenta dal punto di vista tecnico 

e applicativo della macchina amministrativo molto lacunoso tra contenimento della spesa 

pubblica, tentativi di semplificazione e obiettivi di innovazione della Pubblica Amministrazione, 

nonché di tentata e parziale riforma del lavoro.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                                           
15 Rivista Italiana di Public Management, Volume I, Numero 1, gennaio 2018, “Management pubblico: evoluzione della 
disciplina e delle riforme”. 
16 Rivista italiana di Public Management, Studi e Proposte per innovare la pubblica amministrazione, Volume I, Numero 
1, gennaio 2018 
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CAPITOLO II 

 

 

Rdc: disciplina, ratio lavoristica dell’istituto e ruolo nelle politiche attive del lavoro 

 

 

Sommario: 1. Il Reddito di Cittadinanza, delineamento dell’istituto e definizione dei beneficiari - 1.1 I 

requisiti - 1.2 Richiesta, calcolo e concessione del beneficio - 1.3 Impatto della misura - 2. Il rapporto tra 

Rdc e Pal - 3. Il ruolo dei CPI nel sistema del Reddito di Cittadinanza - 4. Conclusioni. 

 

1. Il Reddito di Cittadinanza, delineamento dell’istituto e definizione dei beneficiari 

 
Con il D.l. 28 gennaio 2019 n. 4, recante “disposizioni urgenti in materia di reddito di 

cittadinanza e di pensioni” viene istituito, con decorrenza aprile 2019, il Reddito di Cittadinanza 

(o Rdc). 

Tale misura, definita di politica attiva per il lavoro, si pone come obiettivo la garanzia del 

diritto al lavoro, il contrasto alla povertà, alle disuguaglianze e all’esclusione sociale, e vuole 

favorire il diritto all’informazione, all’istruzione alla formazione e alla cultura attraverso 

politiche mirate al sostegno economico e all’inserimento nel mercato del lavoro di soggetti a 

rischio esclusione sociale. 

Nel medesimo provvedimento, viene contestualmente predisposta anche una misura che 

potremmo definire complementare a quella del Rdc, ossia la pensione di cittadinanza (o Pdc), 

strumento volto ad assicurare sostegno economico ai nuclei familiari composti esclusivamente 

da uno o più componenti di età uguale o superiore ai 67 anni1. La pensione di cittadinanza può 

definirsi complementare in quanto, per espressa disposizione normativa, ai nuclei rispondenti 

ai requisiti normativi per l’erogazione del reddito di cittadinanza, con il verificarsi delle 

condizioni sopra menzionate2 la Pdc viene erogata senza necessità di presentare un’ulteriore 

domanda.  

 

1.1 I requisiti. 

                                                           
1 Adeguata agli incrementi della speranza di vita di cui all’art. 12 del dl n.78/2010 convertito con modificazioni in 
legge n.122/2010  e successive modificazioni. 
2Rectius il compimento del sessantasettesimo anno di età del componente più giovane 
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Con l’art. 2 del decreto legge n.4/2019 vengono definiti i requisiti necessari al nucleo 

familiare3 per poter beneficiare della misura, stabilendo come essi debbano sussistere al 

momento della domanda e per tutta la durata dell’erogazione del beneficio.  

Da sottolineare come, pur facendo, il decreto, riferimento alla definizione di nucleo familiare 

data dall’art.3 d.p.c.m. n. 159/2013 in materia di ISEE, esso ne integra la disciplina in materia 

di coniugi separati o divorziati e figli maggiorenni non conviventi, a carico IRPEF dei genitori, 

ed in particolare la lettera a) art. 2, comma 5 del d.l. 4/2019 precisa che i coniugi separati o 

divorziati fanno parte del medesimo nucleo familiare qualora risiedano nella stessa abitazione, 

anche se essi risiedano nel medesimo immobile pur facendo parte di nuclei familiari distinti; 

pertanto i coniugi separati o divorziati possono costituire nuclei diversi solo se hanno diverse 

residenze. Con la lettera b) invece viene introdotto il nuovo requisito di età, inferiore ai 26 anni, 

affinché il figlio maggiorenne non convivente con i genitori faccia parte del nucleo di questi, 

purché a loro carico IRPEF, non coniugato e senza figli.  

Ritornando ai requisiti per la richiesta del beneficio all’art. 2 comma 1 lettera a) del decreto 

legge in esame, il componente del nucleo familiare richiedente il beneficio deve trovarsi in una 

delle seguenti condizioni: 

- essere cittadino italiano o dell’Unione Europea, 

- essere cittadino di paesi terzi in possesso del permesso di soggiorno UE di lungo periodo 

ovvero titolare di protezione internazionale o apolide, 

- essere cittadino di paesi terzi, titolare del diritto di soggiorno o diritto di soggiorno 

permanente, e familiare di un cittadino italiano o dell’Unione Europea. 

È inoltre prevista la residenza in Italia per almeno 10 anni, di cui gli ultimi due anni in modo 

continuativo. 

Sono poi richiesti dei requisiti di natura reddituale e patrimoniale, la cui verifica avviene 

mediante l’attestazione ISEE in corso di validità del richiedente o ove lo stesso sia presente, 

all’atto della presentazione della domanda. Tali requisiti sono previsti dall’art. 2, comma 1, 

lettere b) e c) del decreto in trattazione ed in particolare il nucleo familiare deve 

congiuntamente possedere: 

- ISEE in corso di validità inferiore a 9360 euro 

- patrimonio immobiliare (come definito e dichiarato ai fini ISEE) non superiore a euro 

30000 senza considerare la casa di abitazione 
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- patrimonio mobiliare (come definito e dichiarato ai fini ISEE es depositi, cc, titoli etc) 

non superiore a: 

o euro 6000 per nuclei composti da un solo componente 

o euro 8000 per nuclei composti da due componenti 

o euro 10000 per nuclei composti da tre o più componenti, incrementati di euro 

1000 per ogni figlio a partire dal terzo 

I suddetti massimali sono incrementati di euro 5000 per ogni componente con 

disabilità presente nel nucleo. 

- il reddito familiare deve essere inferiore ad una soglia annua di euro 6000 moltiplicata 

per il relativo parametro della scala di equivalenza. In caso di pensione di cittadinanza 

la soglia è incrementata fino a euro 7560 per la scala di equivalenza. In ogni caso tale 

soglia è incrementata a euro 9360 per la scala di equivalenza qualora il nucleo familiare 

risieda in abitazione in locazione come da Dichiarazione Sostitutiva Unica (DSU) i fini 

ISEE. Sono detratti i trattamenti assistenziali ivi inclusi e sommati quelli che sono in 

corso di godimento da parte degli stessi componenti (ad eccezione di eventuali 

prestazioni non sottoposte a prova dei mezzi come ad esempio l’indennità di 

accompagnamento e del cd. Bonus Bebè). L’art 2 comma 4 definisce anche i parametri 

della scala di equivalenza per il Rdc nel seguente modo: parametro 1 per il primo 

componente del nucleo familiare incrementato di 0.4 per ogni ulteriore componente di 

età maggiore di anni 18 e 0.2 per ogni ulteriore componente minorenne, fino ad un 

massimo di 2.1, qualora il nucleo familiare abbia tra i suoi componenti soggetti detenuti 

o ricoverati in istituti di cura di lunga degenza o altre strutture residenziali a totale 

carico dello Stato o di altra amministrazione pubblica, il parametro della scala di 

equivalenza non tiene conto di tali soggetti.  

- nessun componente del nucleo deve essere intestatario o avere piena disponibilità di: 

o Autoveicoli immatricolati per la prima volta nei 6 mesi antecedenti la domanda, 

oppure autoveicoli di cilindrata superiore a 1600 cc. o motoveicoli di cilindrata 

superiore a 250 cc., in entrambi i casi immatricolati per la prima volta nei due 

anni antecedenti la domanda, con esclusione di quelli per i quali è prevista una 

agevolazione fiscale in favore di persone con disabilità 

o Navi e imbarcazioni da diporto di cui all’art. 3, comma 1, del dlgs n. 171/2005 
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La sussistenza dei requisiti di cittadinanza e dei requisiti patrimoniali e reddituali è 

dichiarata sotto responsabilità del richiedente, con le conseguenze che derivano dalle 

dichiarazioni mendaci e reticenti in atto pubblico.  

Viene previsto inoltre all’art. 2 comma 3 l’esclusione dal godimento del beneficio per i nuclei 

familiari che abbiano tra i componenti soggetti disoccupati a seguito di dimissioni volontarie 

nei dodici mesi successivi alla data delle dimissioni, fatte salve le dimissioni per giusta causa.  

Si prevede poi al successivo comma 8 del medesimo articolo che, la compatibilità tra Rdc e 

Naspi o altro strumento di sostegno al reddito per la disoccupazione involontaria, rilevano 

come da previsioni ISEE ai fini del calcolo dell’ammontare del beneficio da erogare. 

Si precisa inoltre che il Rdc è compatibile con lo svolgimento di attività lavorativa4. 

 

1.2 Richiesta, calcolo e concessione del beneficio. 

 

Il reddito di cittadinanza, secondo le previsioni normative, può essere richiesto dopo il 

quinto giorno di ciascun mese mediante le seguenti modalità: 

- presso il gestore del servizio integrato di cui all’art. 81, comma 35, lett. b) del dl 

n.112/2008 convertito in l. 133/2008, Poste Italiane S.p.A., 

- in modalità telematica mediante il portale www.redditodicittadinanza.gov.it accedendo 

mediante le credenziali SPID, 

- presso i CAF di cui all’art. 32 dlgs n.241/1997, previo convenzionamento con l’INPS. 

Gli intermediari, entro 10 gg dalla richiesta, devono trasmettere i dati all’INPS, il quale al fine 

del riconoscimento del beneficio, verifica, entro i cinque giorni lavorativi, il possesso dei 

requisiti, sulla base delle informazioni disponibili nei propri archivi e in quelli delle 

amministrazioni collegate. L’INPS previa verifica dei requisiti, definisce la domanda entro la 

fine del mese successivo alla trasmissione della stessa all’istituto. 

L’art. 3 del decreto 4/2019 definisce la composizione del Rdc che dunque, su base annua, si 

compone di due elementi: 

a) una componente ad integrazione del reddito familiare, fino alla soglia di euro 6000, 

moltiplicata per il corrispondente parametro della scala di equivalenza ai fini Rdc; per 

la Pdc, la soglia è incrementata a euro 7560 (c.d. quota A) 

b) una componente ad integrazione del reddito dei nuclei familiari residenti in abitazione 

in locazione, pari all’ammontare del canone annuo previsto nel contratto di locazione, 

                                                           
4 Come definito da Circolare Inps n.43 del 20 marzo 2019 ai punti 4 e 8. 

http://www.redditodicittadinanza.gov.it/
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come dichiarato ai fini ISEE, fino ad un massimo di euro 3360 annui. In caso di Pdc il 

limite è pari a euro 18000 annui (c.d. quota B). Tale integrazione è concessa anche ai 

nuclei familiari residenti in abitazioni di proprietà per il cui acquisto o par la cui 

costruzione sia stato contratto un mutuo, nella misura della rata mensile e fino ad un 

massimo di euro 1800 annui. 

Il beneficio economico, in ogni caso, non può essere superiore ad euro 9360 annui, 

moltiplicati per il corrispondente parametro della scala di equivalenza ai fini Rdc, ridotta per il 

valore del reddito familiare. Il beneficio economico non può altresì essere inferiore a euro 480 

annui, qualora dal calcolo risultasse un beneficio inferiore questo sarebbe comunque portato al 

valore minimo (pari a 40 euro mensili). Interessante sottolineare come ai beneficiari di Rdc e 

Pdc sono estese le seguenti agevolazioni, sottolineando quindi la ratio dell’istituto come 

strumento volto in termini generali al contrasto della povertà: 

- tariffe elettriche riconosciute a famiglie economicamente svantaggiate, di cui ll’art. 1 

comma 375 l. 266/2005 

- compensazione per la fornitura di gas naturale, estese ai medesimi soggetti dell’art. 3 

comma 9 dl n.185/2008 conv. in legge 2/2009. 

Alla conclusione del procedimento, l’INPS comunica formalmente al richiedente 

l’accoglimento o la reiezione della domanda.  

Il beneficio viene erogato attraverso la “Carta Rdc”, la cui consegna della stessa avviene 

presso gli uffici del gestore di servizio integrato (Poste Italiane) dopo il quinto giorno di ciascun 

mese.  

Con la Carta Rdc, i beneficiari possono porre in essere tutte le seguenti operazioni: 

- acquisto di beni di prima necessità e medicinali, 

- pagamento di alcune utenze domestiche, 

- prelievi in contante entro un limite mensile non superiore a 100 euro per singolo 

individuo moltiplicato per la scala di equivalenza, 

- bonifico mensile per pagamento dell’affitto o della rata del mutuo nel caso in cui 

l’importo del beneficio sia comprensivo di tale componente, 

Sono previste le seguenti penalizzazioni nel caso il beneficio non sia interamente speso: 

- l’ammontare del beneficio non speso ovvero non prelevato (ad eccezione di arretrati) è 

sottratto, nei limiti del 20% del beneficio erogato, nella mensilità successiva a quella in 

cui il beneficio non è stato interamente speso. 
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- attraverso una verifica in ciascun semestre di erogazione è, comunque, decurtato dalla 

disponibilità della Carta Rdc l’ammontare complessivo non speso ovvero non prelevato 

nel semestre (fatta eccezione per una mensilità di beneficio riconosciuto). 

È fatto espresso divieto di utilizzo del beneficio per giochi che prevedono vincite in denaro 

o altre utilità, ciò per contrastare fenomeni di ludopatia.  

  

1.3 Impatto della misura. 

 

L’art 12 del decreto riguarda la quantificazione e la copertura finanziaria relativa al Rdc e al 

Pdc. I limiti di spesa sono determinati come segue: 5894 milioni di euro per il 2019, 7131 

milioni per il 2020, 7355 milioni per il 2021 e 7210 milioni a decorrere dal 2022. Tali fondi 

sono iscritti su apposito capitolo dello stato di previsione del Ministero del Lavoro e delle 

politiche sociali, denominato “Fondo per il reddito di cittadinanza”. In caso di esaurimento delle 

risorse disponibili per l’esercizio di riferimento, con decreto del Ministro del Lavoro e delle 

Politiche sociali, di concerto con il Ministro dell’Economia e delle finanze, da adottarsi entro 

trenta giorni dall’esaurimento di dette risorse, è ristabilita la compatibilità finanziaria mediante 

rimodulazione dell’ammontare del beneficio, e nelle more dell’adozione di tale decreto 

l’acquisizione di nuove domande e le erogazioni sono sospese.  

Interessante andare ad analizzare un po' i numeri che in particolare in questi ultimi mesi 

iniziano a dare un quadro più preciso dell’effetto della misura nel “Sistema Italia”. Secondo un 

report diffuso dall’INPS5, con dati aggiornati alla metà del mese di luglio 2019, le domande 

pervenute all’INPS erano 1.4 milioni di cui accolte (viste le stringenti maglie della normativa) 

circa 905 mila, e respinte o cancellate circa 387 mila. Delle domande accolte 793 mila 

riguardano il Rdc mentre 112 riguardano nuclei percettori di Pdc. Si ha anche un riscontro su 

quali sono i canali maggiormente utilizzati per l’inoltro delle domande, che per il 78% 

provengono da CAF e Patronati, e per il 22% da Poste Italiane, risibile quindi, tanto da non 

entrare in statistica, il numero di domande inoltrate telematicamente con credenziali SPID. 

Per quanto riguarda la distribuzione geografica, la maggior parte dei benefici sono stati 

erogati al Sud e Isole (56%), seguite delle regioni del Nord (28%) e Centro (16%). 

L’importo medio mensile dei primi tre mesi di prestazione è pari a euro 489 con un importo 

superiore del 7% rispetto a quello nazionale nelle regioni del Sud e Isole, mentre inferiore 

rispettivamente dell’8% e del 14% nelle regioni del Centro e del Nord.  

                                                           
5 Fonte Report trimestrale ReI/RdC aprile- giugno 2019 
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Per quanto riguarda la cittadinanza dei richiedenti nel 90% dei casi la misura risulta erogata 

a cittadini italiani, nel 6% a cittadino extra-comunitario in possesso di permesso di soggiorno, 

nel 3% a cittadino europeo ed infine l1% a familiari dei casi precedenti.  

 

2. Il rapporto tra Rdc e Pal. 

 

Il Reddito di Cittadinanza si inserisce, nel quadro del mercato del lavoro, come misura di 

Politica attiva e due sono i punti che sollevano maggiore interesse: primo fra tutti è certamente 

la natura che potremmo definire “ibrida” dell’istituto, che pur manifestando alcuni dei punti 

fondanti la Pal (l’ottica di reinserimento lavorativo per coloro a rischio esclusione dal mercato 

del lavoro e il rapporto intenso che si crea tra Rdc e CPI) si presenta con degli aspetti che si 

ritiene accostino lo strumento più ad un ammortizzatore sociale atipico, in quanto si rivolge sia 

a soggetti in stato di disoccupazione involontaria, ma anche agli inoccupati e a coloro che 

potremmo definire NEET. 

Secondo aspetto singolare si ha nella definizione fornita all’interno della normativa, quale 

“misura fondamentale[..]a garanzia del diritto al lavoro” con i risvolti interpretativi che questa 

affermazione, scritta in modo defilato, potrebbe portare6, data la genericità della lettera 

legislativa. 

Abbiamo visto come la normativa espressamente prevede la possibile compatibilità tra 

NASpI e Rdc, questo per l’ovvia ragione che si tratta l’uno di un ammortizzatore sociale e l’altro 

di uno strumento di politica attiva del lavoro. In effetti il maggior “competitor” se così si può 

definire, a livello nazionale, del reddito di cittadinanza è l’assegno di Ricollocazione ex art. 23 

d.lgs. 150/2015 e succ.mod. il quale consiste nel riconoscere un assegno, che il beneficiario può 

spendere presso enti di formazione ai fini della propria riqualificazione professionale. Secondo 

il dettato normativo, tra i soggetti beneficiari di tale misura, fino al gennaio 2018, troviamo: 

- disoccupati in NASpI, la cui durata di disoccupazione supera i quattro mesi, ex comma 1 

art. 23 d.lgs. 150/2015, 

- beneficiari del Reddito di Inclusione (misura destinata all’oblio a seguito 

dell’introduzione del Rdc7) per i quali il progetto personalizzato preveda la stipula del 

patto di servizio di cui all’art. 20 d.lgs. 150/2015, 

- i lavoratori coinvolti in accordi di ricollocazione di cui all’art. 24 bis del d.lgs. 148/2015, 

                                                           
6 Per un approfondimento “Politica attiva del lavoro: dal quadro nazionale al caso della Regione Veneto” di G. 
Boscariol in Ius in Itinere https://www.iusinitinere.it/politica-attiva-del-lavoro-dal-quadro-nazionale-al-caso-
della-regione-veneto-17864/amp 
7 Come previsto dalla legge di bilancio 2019 legge 30 dicembre 2018 n.145. 

https://www.iusinitinere.it/politica-attiva-del-lavoro-dal-quadro-nazionale-al-caso-della-regione-veneto-17864/amp
https://www.iusinitinere.it/politica-attiva-del-lavoro-dal-quadro-nazionale-al-caso-della-regione-veneto-17864/amp
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- lavoratori in Cassa Integrazione Guadagni. 

Dal 29 gennaio 2019 al 31 dicembre 2021 per effetto del decreto 4/2019 ed in particolare 

dell’art. 9 comma 7, le domande per l’assegno di ricollocazione sul sito ANPAL sono sospese per 

i percettori NASpI, in quanto l’assistenza è ora destinata esclusivamente ai beneficiari del 

Reddito di Cittadinanza. Questa previsione va a creare una “sacca” di soggetti in NASpI, che, non 

avendo diritto al Rdc perché non in possesso dei requisiti, si trovano a non avere neanche più 

l’aiuto dato dall’assegno di ricollocazione. Ed è proprio in questo quadro che va ad inserirsi la 

necessità di un intervento regionale, a integrazione di coloro, che a seguito di una normativa 

“sbadata” si vedono esclusi dall’essere beneficiari di qualsiasi forma di Pal. 

 

3. Il ruolo dei Centri per l’impiego nel sistema del Reddito di Cittadinanza. 

 
La normativa prevede che, i nuclei familiari beneficiari del Rdc rispettino alcune 

“condizionalità”; infatti entro 30 giorni dalla comunicazione di avvenuta accettazione della 

domanda, tutti i componenti, se tenuti all’obbligo, devono presentare la Dichiarazione di 

Immediata Disponibilità al lavoro – DID (che non è altro che il documento che deve presentare 

un soggetto che intendere richiedere la NASpI, quindi nulla di più di una procedura che 

potremmo definire puramente burocratica).  

La DID si presenta tramite la piattaforma digitale dell’Anpal o con altre modalità stabilite dal 

d.lgs. 150/2015. In alcuni casi i beneficiari del Rdc sono convocati direttamente dai CPI entro 

30 giorni dalla comunicazione dell’INPS, ove si tratti di soggetti che presentino uno o più dei 

seguenti requisiti8: 

- disoccupati da non più di due anni, 

- giovani di età inferiore ai 26 anni, 

- beneficiari di NASpI o altro ammortizzatore sociale per la disoccupazione involontaria 

- soggetti che hanno sottoscritto negli ultimi due anni un Patto di servizio attivo in corso 

di validità presso i Centri per l’Impiego (ex art. 20, d.lgs. n.150/2015) 

- soggetti che non hanno sottoscritto un progetto personalizzato per il Reddito di 

Inclusione 

- maggiorenni di età pari o inferiore a 29 anni (a prescindere dal possesso di tutti i 

requisiti precedenti). 

Vi sono, per converso, dei soggetti esclusi dall’obbligo di presentazione della DID: 

                                                           
8 Fonte sito INPS www.inps.it 
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- minorenni 

- beneficiari del Reddito di cittadinanza titolari di pensione diretta 

- beneficiari della Pensione di cittadinanza 

- soggetti di età pari o superiore i 65 anni di età (per i quali nei due anni che precedono la 

trasformazione da Rdc a Pdc il reddito di Cittadinanza si configura come un vero e 

proprio ammortizzatore sociale) 

- componenti del nucleo familiare con disabilità (ex legge n. 68/1999) ossia disabili con 

riduzione della capacità lavorativa superiore al 45% accertata dalle commissioni per il 

riconoscimento dell’invalidità civile, invalidi del lavoro con invalidità superiore al 33% 

accertato dall’INAIL, non vedenti, sordomuti, invalidi di guerra. Tali soggetti possono 

comunque manifestare la loro disponibilità al lavoro ed essere destinatari delle offerte 

di lavoro alle condizioni, con le percentuali e le tutele previste dalla legge per il 

collocamento mirato. 

- soggetti già occupati oppure che frequentano un regolare corso di studi. 

Possono essere esonerati dalla presentazione della DID: 

- Soggetti con carichi di cura, c.d. caregiver, se si occupano di familiari minori di tre anni 

o disabili gravi e non autosufficienti, 

- Coloro che frequentano corsi di formazione 

- fattispecie ulteriori che saranno definite in sede di Conferenza Unificata di cui al d.lgs. n. 

287/1997. 

Con la presentazione della DID il beneficiario collabora con l’operatore del CPI alla redazione 

del Patto per il lavoro, tramite la redazione del bilancio delle competenze, e alla sottoscrizione 

degli impegni previsti nello stesso, tra i quali rientra l’accettazione di almeno una di tre offerte 

di lavoro considerate congrue. 

La congruità dell’offerta di lavoro, perno centrale su cui muove l’effettiva capacità di incontro 

tra domanda ed offerta di lavoro, viene definita sulla base di tre principi (ex art. 25 d.lgs. 

150/2015): 

- coerenza tra offerte di lavoro ed esperienze e competenze maturate; 

- distanza del luogo di lavoro dal domicilio e tempi di trasferimento mediante mezzi di 

trasporto pubblico; 

- durata dello stato di disoccupazione. 

Ai sensi del decreto in esame viene previsto quanto segue: 
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- nei primi 12 mesi di fruizione del beneficio è congrua un’offerta entro cento chilometri 

di distanza dalla residenza del beneficiario, o comunque raggiungibile nel limite 

temporale di cento minuti con i mezzi di trasporto pubblici, se si tratta di prima offerta, 

ovvero entro duecentoquaranta chilometri di distanza se si tratta di seconda offerta, 

ovvero ovunque collocata nel territorio italiano se si tratta di terza offerta. 

- decorsi dodici mesi di fruizione del beneficio è congrua un’offerta entro 

duecentoquaranta chilometri nel caso di prima o seconda offerta e ovunque nel 

territorio nazionale per la terza offerta. 

- in caso di rinnovo del beneficio è congrua un’offerta ovunque sia collocata nel territorio 

italiano, anche nel caso di prima offerta. 

 

In questo complesso meccanismo di interazione ed incontro tra domanda ed offerta di 

lavoro, si inserisce la figura del “Navigator”, creata ex novo con l’istituzione del Reddito di 

Cittadinanza. 

Il navigator è colui che, nelle intenzioni del legislatore, opera all’interno del CPI, dando 

supporto da un lato alla riqualificazione dei candidati, svolgendo così la funzione di “tutor”, e 

dall’altro al match tra domanda e offerta di lavoro, così da rendere più efficiente il meccanismo 

di reinserimento dei disoccupati. Tale figura ha creato, sin dalle prime battute non poche 

perplessità, e ora, in piena fase due (iniziata nel settembre 2019, data presunta d’inizio per le 

prime convocazioni dei beneficiari) ancora si è in attesa di decreti attuativi che diano maggior 

chiarezza e forniscano una cornice chiara a tale figura, nella mente del legislatore effettivo trait 

d’union tra i beneficiari da formare o reinserire nel panorama lavorativo e gli operatori 

economici sul territorio. Stante la nebulosa situazione attuale, con Navigator che ancora non 

hanno preso servizio9 e Centri per l’Impiego con personale insufficiente ed un fronte di due 

milioni di persone da colloquiare, sarà necessario inoltre analizzare, a monte delle perplessità 

relative alla “convivenza” tra le figure già presenti nei Centri per l’impiego ed i navigator, se 

effettivamente (non essendo stati chiamati a collaborare gli enti privati10) si disporrà di offerte 

di lavoro sufficienti ad inserire i beneficiari del RdC nel mondo del lavoro, onde evitare di 

                                                           
9 Vedi il “Caso Campania” a titolo esemplificativo 
https://www.google.com/amp/amp.ilsole24ore.com/pagina/ACY28Fg 
10 Si segnala a riguardo una dichiarazione ad Adnkronos di Rosario Rasizza, presidente Assosomm e 
amministratore delegato Openjobmetis https://www.adnkronos.com/lavoro/norme/2019/09/03/rasizza-
assosomm-reddito-cittadinanza-troppe-incertezze-coinvolgere-agenzie-
lavoro_C1dY5u0pvuGUq6pxalUWYJ.html?refresh_ce 

https://www.google.com/amp/amp.ilsole24ore.com/pagina/ACY28Fg
https://www.adnkronos.com/lavoro/norme/2019/09/03/rasizza-assosomm-reddito-cittadinanza-troppe-incertezze-coinvolgere-agenzie-lavoro_C1dY5u0pvuGUq6pxalUWYJ.html?refresh_ce
https://www.adnkronos.com/lavoro/norme/2019/09/03/rasizza-assosomm-reddito-cittadinanza-troppe-incertezze-coinvolgere-agenzie-lavoro_C1dY5u0pvuGUq6pxalUWYJ.html?refresh_ce
https://www.adnkronos.com/lavoro/norme/2019/09/03/rasizza-assosomm-reddito-cittadinanza-troppe-incertezze-coinvolgere-agenzie-lavoro_C1dY5u0pvuGUq6pxalUWYJ.html?refresh_ce
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vanificare la valenza di reale misura di politica attiva del lavoro di tale strumento e svilirlo a 

semplice misura assistenzialistica. 

 

4. Conclusioni. 

 

In ultima analisi il reddito di cittadinanza, così come interpretato e normato dal Legislatore, 

potrebbe rappresentare sulla lunga distanza un possibile e concreto argine alla dilagante e 

cronica disoccupazione italiana solo ove lo si gestisca secondo una logica di coordinamento con 

le politiche attive già in essere nel nostro panorama legislativo. La complessa convergenza tra 

erogazione del beneficio economico ed il percorso di inserimento e formazione lavorativa 

dell’utenza destinataria del reddito di cittadinanza non può prescindere da un corretto ed 

approfondito studio delle concrete realtà territoriali di riferimento, in Italia profondamente 

diversificate e tali da influenzare ogni possibile politica di match tra la domanda e l’offerta di 

lavoro. L’attuale panorama sociale e lavorativo italiano non può più essere compreso secondo 

logiche meramente passive ed assistenziali, ma è doveroso ed in linea con i principi sanciti dalla 

nostra carta costituzionale, creare l’humus più fertile per la gestione strutturale delle politiche 

attive del lavoro, capaci di coniugare, in modo organico e senza frammentarietà, l’esigenza di 

inserimento (o di reinserimento) dell’utenza con la possibilità di fornire pro tempore un aiuto 

economico a supporto delle fasce di popolazione più predisposte all’esclusione sociale ed 

economica. 
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CAPITOLO III 

 

Reddito di Cittadinanza e lavoro nero 

 

Sommario: 1. La reazione della politica al pericoloso rapporto tra Reddito e lavoro nero: conseguenze 

del reddito ed allarme sociale – 1.1 Lavoro nero e Reddito: le prime statistiche della CGIA Mestre – 1.2  

Rischi del lavoro nero: art. 7 del dl. 4/2019 e sanzioni – 2.  Il fenomeno del caporalato ex art. 603 bis c.p. 

– 3.  Analisi casistica del rapporto tra Reddito e lavoro nero: dalla prima condanna, alle sempre più 

numerose denunce – 4. Conclusioni. 

 

1. La reazione della politica al pericoloso rapporto tra Reddito e lavoro nero: 

conseguenze del reddito ed allarme sociale. 

Uno dei problemi principali del Reddito di Cittadinanza è certamente lo stretto collegamento 

con il lavoro nero: già numerosi sono i casi in cui soggetti richiedenti il sussidio, 

apparentemente in stato di indigenza, vengono scoperti e denunciati in quanto lavoratori in 

nero o destinatari di commerci ed introiti di stampo illegale1. Un problema, quello del rapporto 

tra Reddito e lavoro nero, molto sentito da un punto di vista politico-sociale: forte è il rischio, 

dunque, che lavoratori precari/autonomi percepiscano il sussidio nonostante continuino a 

lavorare in nero.  

È stato proprio il Presidente del Consiglio Conte ad assicurare, in una intervista alla Stampa, 

che «questa riforma contiene contromisure adeguate. In fase attuativa saremo molto vigili 

contro i furbi che pensano di poter abusare di questa misura. Abbiamo previsto il carcere fino 

a 6 anni – ha spiegato – per chi fornisce dati falsi o continua a lavorare in nero. Mi sembra una 

pena sufficiente a scoraggiare qualsiasi furbetto»2.  Vi è, dunque, un allarme sociale molto forte: 

per la CGIA di Mestre sussiste un rischio elevato che la metà della spesa destinata al sussidio — 

all’incirca tre miliardi di euro — venga destinata a chi lavora in nero o in maniera irregolare3. 

Secondo Paolo Zabeo, coordinatore del Centro Studi CGIA di Mestre, «a causa dell’assenza di 

dati omogenei relativi al numero di lavoratori in nero presenti in Italia che si trovano anche in 

stato di deprivazione, non possiamo dimostrare con assoluto rigore statistico questa tesi. 

                                                           
1 Si veda sul punto Marzio Bartoloni, Reddito di cittadinanza, da Bolzano a Palermo scoperti i primi “furbetti”, Il 
Sole24ore, Giugno 2019 
2 Si veda sul punto anche l’approfondimento di Annalisa Cangemi su Fanpage.it    
3 Sul punto Sandra Riccio, Reddito di cittadinanza: è allarme lavoro nero, La Stampa.  
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Tuttavia, vi sono degli elementi che ci fanno temere che buona parte dei percettori del reddito 

di cittadinanza potrebbe ottenere questo sussidio nonostante svolgano un’attività lavorativa in 

nero, sottraendo illegalmente alle casse dello Stato un’ingente quantità di imposte, tasse e 

contributi previdenziali. In altre parole, l’Amministrazione pubblica, al netto delle misure di 

contrasto previste, sosterrà con il reddito di cittadinanza un pezzo importante dell’economia 

non osservata». La mancanza di dati economico-statistici ben determinati alimenta, però, 

fortemente l’incertezza esistente intorno allo stretto rapporto tra Reddito e Lavoro nero: su una 

base di 3 milioni e mezzo di occupati che svolgono un’attività teoricamente irregolare — tolti i 

richiedenti che non possono accedere a tale misura — il numero dei soggetti percepenti sulla 

carta il Reddito si attesta sui 2 milioni4.   

Altro corollario del pericoloso rapporto tra Reddito e lavoro nero è l’analisi costi-benefici a 

“sfavore” del sussidio: secondo dati provenienti dai CAF di diverse regioni, tanti lavoratori in 

nero reputano non conveniente — sia a causa delle sanzioni, che dei pericoli, che delle cifre — 

il sussidio stesso. L’erogazione del Reddito attira, ovviamente, i controlli indesiderati degli 

organi competenti: le richieste vengono, dunque, scoraggiate dai potenziali accertamenti, tanto 

che il previsto “assalto agli sportelli” non si è affatto verificato; in tal modo le domande 

pervenute sono nettamente inferiori al numero previsto, rapportato in particolar modo alla 

platea dei potenziali beneficiari.                                                                  

Tito Boeri — presidente dell'Istituto Nazionale della Previdenza Sociale fino febbraio 2019 

— ha attaccato duramente il reddito di cittadinanza, sottolineandone il pericoloso rapporto col 

lavoro nero. Per l’economista la misura va contro le famiglie. «Io ero e sono favorevole a una 

misura di sostegno alla povertà e ho apprezzato il fatto che le ultime bozze si sono avvicinate a 

una estensione del reddito di inclusione in vigore. Ma è vero che nel testo ci sono diverse 

incongruenze. La misura spiazza il lavoro al Sud. Un single con reddito zero può aspirare a 9.360 

euro all'anno: sa quanti sono i lavoratori dipendenti al Sud che hanno redditi da lavoro inferiori 

a quella somma? Il 43 per cento. Ciò significa che quasi un giovane su due da quelle parti potrà 

essere messo di fronte a due alternative entrambe allettanti: smettere di lavorare o essere 

pagato in nero per ottenere comunque il sussidio».  

I lavoratori con un mensile inferiore ai mille euro potrebbero ben accettare il licenziamento 

al fine di percepire il sussidio e continuando, in tal modo, a lavorare con un salario in nero. I 

vantaggi ci sarebbero sia per i lavoratori, con una paga quasi doppia rispetto a quella regolare, 

sia per i datori di lavoro, che andrebbero a risparmiare sul costo del lavoro. L’effetto finale 

                                                           
4 In base ai dati Istat l'economia non osservata, ossia la somma dell'economia sommersa e delle attività illegali, nel 
2016 vale circa 210 miliardi di euro, pari al 12,4% del Pil – Ansa.it.  
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sarebbe quello di non creare nuova occupazione, alimentando in tal modo sia il lavoro nero che 

i casi di frode a danno della finanza pubblica. Come sottolineato da Unimpresa per creare nuova 

occupazione, abbattendo dunque quella irregolare, si dovrebbe intervenire tagliando il cuneo 

fiscale ed i costi a carico delle aziende, con una azione però poco spendibile sul piano politico-

elettorale. Per L’Ufficio Parlamentare di Bilancio il 5% dei beneficiari avrà un assegno totale 

superiore ai 6mila euro l’anno, mentre la media dei restanti beneficiari si attesta sui 2 mila euro, 

tendenzialmente meno di quanto si guadagna mediante lo svolgimento d’una attività in nero5. 

 

1.1.   Lavoro nero e Reddito: le prime statistiche della CGIA Mestre. 

 

In particolar modo è necessario esaminare il peso del lavoro nero sul valore aggiunto 

regionale6: come anticipato le unità di lavoro irregolari sono 3 milioni e 700 mila, 

prevalentemente lavoratori dipendenti con un tasso di irregolarità del 15,6%.  Il fenomeno si 

riverbera maggiormente nei servizi alle persone, con dati significativi — di seguito elencati in 

maniera decrescente — anche nei settori dell’Agricoltura, delle Costruzioni, Commercio, 

Trasporti, Alloggio e Ristorazione. Nelle aziende i dati non migliorano, con in media un 

lavoratore nero per ogni tre strutture ispezionate. I dati così presentati ci aiutano a supportare 

in particolar modo quanto riportato in precedenza, con una impossibilità di fornire in maniera 

                                                           
5 Si veda Lidia Baratta, I poveri snobbano il reddito di cittadinanza: “Non conviene, meglio continuare a lavorare in 
nero”, Linkiesta.it.  
6 Sul punto Reddito di Cittadinanza e lavoro nero, la Cgia: "Rischio da 3 miliardi", La Repubblica.it. 
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assoluta e dettagliata dei parametri certi circa la presenza ed il numero di lavoratori in nero in 

Italia.   

Secondo i dati CGIA Mestre le regioni più a rischio sono:  

 Campania, con 370 mila lavoratori irregolari;  

 Calabria, con 140 mila lavoratori in nero;  

 Sicilia, con 300 mila irregolari; 

Tali percentuali hanno una incidenza percentuale del valore aggiunto da lavoro irregolare 

sul PIL regionale pari, rispettivamente, al 8,6%, 9,4% e 8,1%; dove la media nazionale è del 

5,1%7.   

 

 

 

Le regioni meno interessate dall’incidenza del lavoro nero sono quelle del Nord, in particolar 

modo: 

                                                           
7 Sul punto si veda: Reddito di cittadinanza: metà della spesa, pari a 3 miliardi, andrà a chi lavora in nero? , Ufficio 
Studi CGIA, 5 gennaio 2019.  
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 Friuli Venezia Giulia, con 56 mila lavoratori irregolari per un valore aggiunto sommerso 

pari al 4,1% del PIL regionale; 

 Lombardia, con 485 mila lavoratori irregolari per un valore aggiunto in nero del 3,9 

percento di quello rilevato ufficialmente; 

 Veneto, con 197 mila lavoratori  in  nero presenti per un valore aggiunto sommerso pari 

al 3,8% del PIL regionale. 

Per concludere l’analisi statistica presentata dalla CGIA fondamentali sono le parole del 

segretario Renato Manson per cui «con la diffusione dell’economia sommersa a rimetterci non 

è solo l’Erario, ma  anche  le  tantissime  attività  produttive  e  dei servizi,  le  imprese artigiane  

e  del commercio che,  spesso,  subiscono  la  concorrenza sleale  di  questi  soggetti. I lavoratori 

in nero, infatti,  non  essendo sottoposti  ai  contributi  previdenziali,  assicurativi  e agli  oneri 

fiscali, consentono  alle  imprese  dove  prestano  servizio – o  a  loro  stessi,  se operano sul 

mercato come falsi lavoratori autonomi – di beneficiare di un costo del lavoro molto inferiore 

e, conseguentemente, di praticare un  prezzo  finale  del  prodotto/servizio molto  contenuto.  

Prestazioni, ovviamente, che chi  rispetta  le  disposizioni  previste  dalla  legge  non può offrire». 

 

1.2.  Rischi del lavoro nero: art. 7 del dl. 4/2019 e sanzioni. 

 

Preliminarmente è necessario chiarire cosa si intende per “lavoro nero”: in maniera 

esemplificativa è possibile definirlo come un rapporto di lavoro irregolare, privo di contratto di 

assunzione regolarmente depositato e registrato presso gli apposti organi previdenziali. 

Rapporto che è, dunque, sconosciuto alle autorità pubbliche competenti. L’ordinamento 

condanna il datore di lavoro con sanzioni che vanno dai 1.500 euro fino ai 36.000 euro — 

ipotesi, quest’ultima, ricorrente nel caso in cui il lavoratore irregolare abbia un effettivo 

impiego superiore ai 60 giorni — con sanzioni aumentate in ipotesi particolari. Il lavoratore, 

invece, viene tendenzialmente considerato quale parte lesa, non rischiando alcuna sanzione, se 

non nell’ipotesi in cui percepisca illegittimamente l’indennità di disoccupazione. Risulta 

dunque necessario analizzare sia la figura del datore di lavoro che del lavoratore, nell’ottica del 

rapporto tra lavoro nero e reddito di cittadinanza. 

È necessario chiarire come il datore di lavoro sia destinatario di una sanzione da decine di 

migliaia di euro; inoltre il datore rischia ulteriori sanzioni per il mancato versamento dei 

contributi. Altra sanzione accessoria è la sospensione dell’attività, ricorrente nell’ipotesi in cui 

i lavoratori irregolari in azienda siano superiori al 20% dei dipendenti.  
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L’analisi deve soprattutto indirizzarsi verso il “protagonista” della disciplina: il lavoratore in 

nero che percepisce illegittimamente il reddito di cittadinanza.  Il beneficiario del reddito, in tal 

caso, è punito con la reclusione da 2 a 6 anni, con la revoca retroattiva del sussidio e con 

l’impossibilità di chiedere il reddito prima che siano decorsi 10 anni dalla condanna.                                                                                                                                               

Queste sono le conseguenze in capo al lavoratore derivanti dall’aver utilizzato delle 

dichiarazioni e documenti falsi — in tal modo si delinea la fattispecie di truffa aggravata per il 

conseguimento di erogazioni pubbliche ex art. 640 bis c.p. — per ottenere/mantenere il 

sussidio concesso, nonché per aver taciuto su informazioni dovute in quanto indispensabili e 

strumentali per l’ottenimento del beneficio stesso8.  È proprio l’art. 7, 1° co del d.l. 4/2019 a 

prevedere che: «salvo che il fatto costituisca più grave reato, chiunque, al fine di ottenere 

indebitamente il beneficio di  cui  all'articolo  3, rende o utilizza dichiarazioni o documenti falsi  

o  attestanti  cose non vere,  ovvero  omette  informazioni  dovute,  è punito  con  la reclusione 

da due a sei anni». Il 2° e 3° co del dl 4/2019 prevedono invece che: «l'omessa comunicazione  

delle  variazioni  del  reddito  o  del patrimonio, anche se provenienti da attività irregolari, 

nonché  di altre informazioni dovute e rilevanti ai fini della  revoca  o  della riduzione del 

beneficio entro i termini di cui all'articolo 3,  commi 8, ultimo periodo, 9 e 11, è punita con la 

reclusione da uno  a  tre anni […] Alla condanna in via definitiva per i reati di cui ai commi 1  e 

2 e per quello previsto  dall'articolo  640-bis  del  codice  penale, nonché alla sentenza di 

applicazione della pena su  richiesta  delle parti per gli stessi reati, consegue di  diritto  

l'immediata  revoca del beneficio con efficacia retroattiva e il beneficiario è  tenuto alla 

restituzione di quanto indebitamente  percepito.  La revoca è disposta dall'INPS ai sensi del  

comma  10.  Il beneficio non può essere nuovamente richiesto prima che siano decorsi dieci 

anni dalla condanna».   

Una piccola parentesi merita anche l’analisi del rapporto tra reddito e “lavoro in grigio”: con 

tale lemma si indica sempre un lavoro irregolare ma con aggravanti minori rispetto a quello in 

nero in quanto formalmente regolare ma contenente degli elementi di irregolarità. Si faccia 

l’esempio dei lavoratori inquadrati diversamente dalla mansione svolta o che ricevono dei 

pagamenti al di fuori della busta paga. Nonostante le differenze sostanziali, si applicano le 

stesse disposizioni previste per il lavoro nero in quanto il soggetto ha comunque utilizzato delle 

dichiarazioni e documenti false per l’ottenimento del sussidio, rischiando sino a sei anni di 

reclusione9. 

                                                           
8 Si veda il D.L. 4/2019. 
9 Sul punto si veda Noemi Secci, Reddito di cittadinanza, cosa rischia chi lavora in nero, in La Leggepertutti.it, 31 
Maggio 2019.   
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2.  Il fenomeno del caporalato ex art. 603 bis c.p.   

 

Per caporalato si intende una forma illegale di reclutamento ed organizzazione della mano 

d’opera attraverso intermediari (detti caporali) che assumono, per conto dell’imprenditore, 

operai giornalieri utilizzando canali di collocamento irregolari e non rispettando le tariffe 

contrattuali sui minimi salari10. Il fenomeno interessa in particolar modo il settore agricolo e 

dell’edilizia: ambienti che, come detto, sono fortemente contraddistinti da una ingente presenza 

di lavoratori in nero che richiedono il sussidio. Il reato è disciplinato dall’art. 603 bis c.p. — così 

come modificato dalla l. n. 199 del 29 ottobre 2016 — rubricato “intermediazione illecita e 

sfruttamento del lavoro”11 per cui: «salvo che il fatto costituisca più grave reato, è punito con la 

reclusione da uno a sei anni e con la multa da 500 a 1.000 euro per ciascun lavoratore reclutato, 

chiunque: 1) recluta manodopera allo scopo di destinarla al lavoro presso terzi in condizioni di 

sfruttamento, approfittando dello stato di bisogno dei lavoratori; 2) utilizza, assume o impiega 

manodopera, anche mediante l'attività di intermediazione di cui al numero 1), sottoponendo i 

lavoratori a condizioni di sfruttamento ed approfittando del loro stato di bisogno.                                                              

Se i fatti sono commessi mediante violenza o minaccia, si applica la pena della reclusione da 

cinque a otto anni e la multa da 1.000 a 2.000 euro per ciascun lavoratore reclutato.  Ai fini del 

presente articolo, costituisce indice di sfruttamento la sussistenza di una o più delle seguenti 

condizioni: 1) la reiterata corresponsione di retribuzioni in modo palesemente difforme dai 

contratti collettivi nazionali o territoriali stipulati dalle organizzazioni sindacali più 

rappresentative a livello nazionale, o comunque sproporzionato rispetto alla quantità e qualità 

del lavoro prestato; 2) la reiterata violazione della normativa relativa all'orario di lavoro, ai 

periodi di riposo, al riposo settimanale, all'aspettativa obbligatoria, alle ferie; 3) la sussistenza 

di violazioni delle norme in materia di sicurezza e igiene nei luoghi di lavoro; 4) la 

sottoposizione del lavoratore a condizioni di lavoro, a metodi di sorveglianza o a situazioni 

alloggiative degradanti. Costituiscono aggravante specifica e comportano l'aumento della pena 

da un terzo alla metà: 1) il fatto che il numero di lavoratori reclutati sia superiore a tre; 2) il 

fatto che uno o più dei soggetti reclutati siano minori in età non lavorativa; 3) l'aver commesso 

il fatto esponendo i lavoratori sfruttati a situazioni di grave pericolo, avuto riguardo alle 

caratteristiche delle prestazioni da svolgere e delle condizioni di lavoro». 

                                                           
10 Si veda sul punto Treccani.it   
11 Per ulteriori approfondimenti: Mariaelena D’Esposito, Caporalato: manodopera in condizioni di sfruttamento, Ius 
in Itinere, Aprile 2019. 
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La fattispecie in questione disciplina, dunque, condotte distorsive del mercato del lavoro: 

comportamenti caratterizzati sia dal reclutamento che dallo sfruttamento di lavoratori 

mediante violenza, minaccia ed intimidazioni; contraddistinte inoltre, nella maggior parte dei 

casi, dall’abuso dello stato di bisogno e di necessità dei lavoratori stessi 12. Il caporalato è un 

fenomeno in continua crescita, alimentato in particolar modo dal flusso migratorio irregolare 

che è fonte costante di manodopera a basso costo, collegato inoltre molto spesso alla criminalità 

organizzata.  

Dura e pronta è la reazione del mondo politico al problema del caporalato, soprattutto 

nell’ottica di tutela del corretto utilizzo del reddito: in particolar modo Luigi di Maio afferma 

come «sarà fondamentale la repressione, ma soprattutto la prevenzione, attraverso il buon 

funzionamento dei centri per l'impiego. Il lavoro nero è un problema comune a tutte le regioni. 

Ho voluto che a questo tavolo fossero presenti i rappresentanti di tutte le Regioni: sarebbe 

sbagliato localizzare il fenomeno. La legge sul caporalato c'è e bisogna farla funzionare».                                         

Il Ministero del Lavoro ha annunciato un finanziamento di 23 milioni per la prevenzione del 

caporalato, mirando in particolar modo a determinate tipologie di attività: perfezionamento dei 

servizi per l’occupazione; miglioramento delle condizioni alloggiative e di trasporto dei 

lavoratori; ottimizzazione della filiera delle imprese in agricoltura. Di Maio a Foggia ha 

affermato come «ho dato a tutte le parti presenti al tavolo, cioè i rappresentanti delle imprese 

agricole, la disponibilità di metterci al lavoro nelle prossime settimane, anche in vista del 

decreto Crescita e del decreto Sblocca cantieri che si stanno convertendo in Parlamento, per 

eliminare un po' di scartoffie inutili, e per verificare se la legge sul caporalato sta colpendo solo 

chi si comporta male, e che deve essere perseguito pesantemente, o anche chi si comporta bene 

e ha un carico di burocrazia ancor più alto». Delicato risulta dunque il rapporto tra caporalato 

e reddito: sono 147 mila le ispezioni programmate nel 2019 dall’Ispettorato nazionale del 

lavoro13. Il caporalato risulta dunque fortemente collegato al lavoro sommerso, in particolar 

modo la problematica è maggiormente pressante nel Meridione: per l’appunto il 60% dei 

lavoratori in nero nel settore agricolo viene utilizzato da aziende del Sud. 

Di notevole importanza è il recente decreto del 7 maggio 2019, n. 59 del Tribunale di Milano, 

Sezione misure di prevenzione: i giudici hanno disposto l’amministrazione giudiziaria — ex art. 

34 del Codice Antimafia — della Ceva Logistics Italia s.r.l.14. Per la prima volta in Italia una 

                                                           
12 Sul punto Cass. pen. n. 14591/2014 
13 Così R. Camera, Reddito di cittadinanza, lavoro irregolare e caporalato: al via le ispezioni, IPSOA.it. 
14 Sul punto A. MERLO, Il contrasto al “Caporalato grigio” tra prevenzione e repressione, in Dir. pen. cont., fasc. 
6/2019. 
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multinazionale della logistica viene sottoposta a tale misura in seguito ad una indagine su 

caporalato e sfruttamento del personale: in particolar modo, alla luce del decreto, viene in 

rilievo come l’art. 603 bis c.p. costituisca uno strumento utilizzabile anche al di là dei settori 

“classici” di caporalato (quali quelli della agricoltura e dell’edilizia), punendo sia un 

assoggettamento assoluto paraschiavistico del lavoratore (caporalato nero)  che le forme 

intermedie che si risolvono nell’accettare condizioni di sfruttamento (caporalato grigio).  La 

fattispecie normativa ex art. 603 bis c.p. si evolve giorno dopo giorno a dimostrazione d’una 

sempre maggior versatilità dello strumento normativo e della maggior consapevolezza dei 

giudici nell’applicazione dello stesso: il mondo politico sembra comprendere la pericolosità del 

fenomeno, in particolar modo rapportato al Reddito di cittadinanza. Si auspica un 

perfezionamento non solo dei controlli, ma anche e soprattutto dei centri per l’impiego.  

 

3.  Analisi casistica del rapporto tra Reddito e lavoro nero: dalla prima condanna, 

alle sempre più numerose denunce. 

 

Nonostante la comunque recente e nuova esperienza del sussidio già numerosi sono i casi in 

cui sono stati individuati e denunciati i “furbetti” del Reddito: in particolar modo una 

presentazione casistica è strumentale ad una adeguata comprensione della diffusività del 

fenomeno.   

La prima condanna si è avuta nei confronti d’un lavoratore in nero, beneficiario del reddito 

di cittadinanza, presso un cantiere edile di Cerignola: l’operaio, scoperto grazie all’attività 

congiunta dei carabinieri e dell’Ispettorato Territoriale del Lavoro di Foggia, è stato condannato 

ad una sanzione amministrativa di 4 mila euro, perdendo inoltre l’erogazione del reddito. 

A Como un 40enne residente sul Lario è stato denunciato dalla Guardia di Finanza: le fiamme 

gialle hanno scoperto il soggetto lavorava in nero presso un autolavaggio; mediante ulteriori 

verifiche gli agenti hanno accertato la presentazione della domanda all’Inps di Como15.  

Nell’Aretino un uomo è stato denunciato poiché lavoratore in nero presso una attività di 

ristorazione: dagli esiti dell’accertamento è risultato come il soggetto avesse già presentato la 

richiesta di sussidio, ottenendone inoltre l’accoglimento. Un caso simile è stato scoperto nelle 

settimane precedenti in Campania per cui — secondo la nota dell’Ispettorato — «a seguito di 

                                                           
15 Si veda Anna Campaniello, Chiede il reddito di cittadinanza ma lavora in nero, denunciato 40enne, Corriere della 
Sera.  
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un accertamento disposto presso un esercizio commerciale di frutta e verdura di Boscoreale 

(Na), sono stati individuati alcuni lavoratori 'in nero', uno dei quali è risultato godere del 

reddito di cittadinanza legato alle mensilità di aprile e di maggio. Per i soggetti in questione 

scatteranno le comunicazioni di reato alle competenti Procure della Repubblica». 

A Palermo, invece, i carabinieri hanno denunciato una coppia di coniugi: nel caso di specie 

nonostante la donna percepisse il reddito (essendole stata già corrisposta la somma di mille 

euro) il coniuge continuava a svolgere la propria attività presso un laboratorio di pasticceria. Il 

titolare dell’esercizio impiegava irregolarmente altri tre lavoratori: proprio per questo al 

datore di lavoro è stata elevata una sanzione pari a 112 mila euro.   

Il numero di casi presenti sull’intero territorio italiano — da Como a Palermo, dalla Spezia a 

Napoli — è in costante aumento: in particolar modo, l’elevato tasso di denunce dimostra come 

sia delicato il rapporto tra il lavoro nero ed il reddito di cittadinanza. La casistica è in continua 

evoluzione, giorno dopo giorno le autorità competenti scoprono e denunciano i — così detti — 

“furbetti del reddito”.   

A proposito della analisi casistica è necessario riportare, inoltre, le esperienze di Domenico 

Lopresto gestore di un CAF a Secondigliano (NA) e rappresentante dell’Unione degli inquilini: 

in particolar modo presenta sui social degli esempi di truffa del reddito di cittadinanza da parte 

di lavoratori in nero che hanno inoltrato la domanda per il sussidio presso il suo CAF.                                                                                                                            

Lopresto scrive: «è un bravo muratore. A nero lavora con un architetto. Gli passa una ventina 

di lavori ad opera chiusa all’anno. Prende il reddito di cittadinanza» […] «è a nero in uno scasso 

e prende 250 euro a settimana, ha moglie, non ha figli. Vive in un alloggio popolare, ha preso 

900 euro (compresi gli arretrati) per il reddito di cittadinanza» […] «con lui lavora a nero un 

bravo idraulico ed elettricista. Li paga bene e pretende lavori eseguiti ad opera d’arte. Lavora 

anche lui e guadagna bene. Prende il reddito di cittadinanza». 

 

4.  Conclusioni. 

 

Il Reddito di Cittadinanza è, sulla carta, uno strumento efficace di contrasto alla povertà in 

quanto unisce due funzioni necessarie: avviare al lavoro e supportare economicamente chi non 

ce l’ha, al fine di garantire i diritti fondamentali del singolo. Sussiste però un problema di fondo 

affatto trascurabile, nonché facilmente intuibile: non tutti i richiedenti sono davvero 

disoccupati o non in grado di lavorare. Si rischia, dunque, di creare un circolo vizioso: dove il 

reddito alimenta il lavoro nero e viceversa. 
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 Il sussidio presta il fianco a grossi pericoli di manipolazione e proliferazione del lavoro nero: 

rischi alimentati fortemente dai limiti e dalle difficoltà dei centri per l’impiego, non ancora del 

tutto pienamente e correttamente funzionanti. Una esplosione, quella del lavoro nero, che si 

spera venga contemperata dalle maxi sanzioni previste per la violazione delle norme in 

questione; un obiettivo, quello del reddito, che rischia di pagare lo scotto dell’eccessiva foga ed 

irruenza politica nell’elaborazione del sussidio stesso.  
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Gli illeciti introdotti dalla normativa sul reddito di cittadinanza 

 

 

 

Sommario: 1. Analisi degli illeciti penali introdotti dalla normativa sul RDC – 1.1 Reato di falsità di 

dichiarazioni o documenti previsto dall’art. 7 c. 1 – 1.2. Reato di omessa comunicazione di variazioni 

reddituali o patrimoniali previsto dall’art. 7 c. 2 –2. Analisi dell’art. 640 bis c.p. in relazione agli illeciti 
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1. Analisi degli illeciti penali introdotti dalla normativa sul RDC. 

 

Nella normativa attualmente vigente relativa all’introduzione del reddito di cittadinanza il 

Legislatore, al fine di contrastare le diffuse pratiche di c.d. lavoro nero e caporalato, cosi come 

illustrate nel precedente capitolo, ha ritenuto di introdurre due nuove fattispecie di reato, in 

aggiunta a quelle previste dagli artt. 316 ter c.p. e 640 bis c.p. 

Le fattispecie di reato introdotte dalla legge n. 26 del 28 marzo 2019, quale legge di 

conversione del decreto legge n. 4 del 28 gennaio 2019, attengono principalmente alle condotte 

di falsità, commissive ed omissive, finalizzate alla percezione da parte del cittadino del reddito 

di cittadinanza in presenza di elementi ostative o, quantomeno, che possano ridurre il valore 

del reddito erogato. 

Come si vedrà in seguito, entrambe le fattispecie di reato sono state introdotte unicamente 

per scoraggiare chiunque volesse effettuare la richiesta del reddito di cittadinanza mantenendo 

una situazione lavorativa irregolare oppure omettendo delle informazioni importanti sul 

proprio reddito e patrimonio, prevedendo delle sanzioni penali particolarmente severe. 

Oltre a ciò, si segnala, come verrà approfondito successivamente, che il legislatore si è 

unicamente premurato di creare un forte disincentivo dal promuovere richieste di reddito di 

cittadinanza supportate da documentazione mendace o non completa, senza verificare, di fatto, 

la sussistenza di ulteriori fattispecie criminose che, in linea di principio, potevano essere allo 

stesso modo funzionali per il contrasto di richieste irregolare od illegittime. 



Roberto Tedesco  Gli illeciti introdotti dalla normativa sul reddito di cittadinanza 

 
 

Sul punto si evidenzia che, secondo le prospettazioni giornalistiche, la previsione delle 

sanzioni di cui si tratta ha comportato una sensibile riduzione delle richieste di reddito di 

cittadinanza rispetto a quelle previste dalle stime del Governo1. 

Pertanto, si ritiene che, seppure giuridicamente opinabili, l’effetto annuncio delle sanzioni 

previste dalla legge di introduzione del reddito di cittadinanza ha comportato un deterrente 

alle possibili richieste illegittime non facendo, per contro, emergere l’effettiva portata del c.d. 

lavoro nero o del caporalato. 

 

 

1.1. Reato di falsità di dichiarazioni o documenti previsto dall’art. 7 c. 1. 

 

La prima fattispecie criminosa introdotta dalla normativa in esame, disciplinata dall’art. 7 c. 

1, punisce il soggetto che, al fine di ottenere l’ammissione al beneficio del reddito di 

cittadinanza, fornisce o utilizza dichiarazioni, documenti falsi, attestanti cose non vere oppure 

omette informazioni rilevanti per decidere l’ammissione o l’esclusione di quanto previsto 

dall’art. 3 in precedenza analizzato2. 

Tale norma incriminatrice prevede la pena della reclusione da due a sei anni. 

Nella fattispecie criminosa di cui si tratta viene rappresentata una fattispecie molto ampia di 

illecito che, da una prima lettura del testo normativo, sembra comprendere qualsiasi falsità e 

omissione relativamente ai requisiti di accesso al Reddito di Cittadinanza, senza porre alcuna 

differenziazione relativamente alla concreta offensività della condotta nel singolo caso. 

A tal proposito sarà interessante vedere come la giurisprudenza di merito e di legittimità 

applicherà tale norma all’interno degli orientamenti giurisprudenziali attinenti la falsità 

innocua e grossolana. 

Difatti la portata ampia della norma in questione lascerebbe intendere che qualsiasi tipo di 

omissione o falsità commessa nella richiesta per il Reddito di Cittadinanza sia da considerarsi 

illecito penale senza individuare a priori una particolare tipologia di falsità o di omissione di 

informazioni. 

Per quanto riguarda il momento consumativo della condotta si ritiene che lo stesso possa 

essere definito quale reato di mera condotta in quanto si realizza con l’utilizzazione di 

                                                           
1http://www.ilgiornale.it/news/cronache/reddito-cittadinanza-130mila-rinunce-troppi-controlli-1689228.html 
2 1. Salvo che il fatto costituisca più grave reato, chiunque, al fine di ottenere indebitamente il beneficio di cui 
all’articolo 3, rende o utilizza dichiarazioni o documenti falsi o attestanti cose non vere, ovvero omette 
informazioni dovute, è punito con la reclusione da due a sei anni. 
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dichiarazioni o documenti mendaci oppure mediante l’omissione, nella presentazione della 

domanda, di informazioni e documenti.  

Pertanto, dal tenore della norma, si ritiene totalmente indifferente l’effettiva percezione del 

reddito di cittadinanza da parte dell’agente all’esito della produzione di documentazione falsa 

o dell’omissione di informazioni o documenti. 

Relativamente all’elemento soggettivo si ritiene che il reato in analisi richieda il dolo 

specifico in quanto la falsità o l’omissione perpetrate dal reo devono essere finalizzate ad 

ottenere indebitamente il beneficio dell’erogazione del reddito di cittadinanza. 

Sul punto si evidenzia che il legislatore ha deciso di enfatizzare l’elemento soggettivo del 

dolo specifico disponendo che l’ottenimento del reddito di cittadinanza, all’esito delle condotte 

sopra menzionate, deve essere indebito ossia non senza alcun titolo o diritto. 

Tale circostanza pone un importante interrogativo, in particolare nel caso delle condotte 

omissive, relativamente alla situazione in cui un soggetto non abbia contezza del fatto di non 

avere i requisiti per richiedere il reddito di cittadinanza oppure il caso abbia i requisiti per 

chiederlo in forma minore rispetto a quella massima stabilita. 

Infatti, secondo quanto disposto dal legislatore, se l’agente omette delle informazioni o dei 

documenti, indipendente che fosse a conoscenza dell’effettiva importanza delle informazioni o 

della documentazione in contestazione, astrattamente, configura il reato di cui si tratta. 

Ulteriore elemento di problematicità dell’illecito penale previsto dalla normativa in esame è 

la pena comminata nel caso di condanna che appare assai elevata anche con riguarda a quanto 

previsto dall’art. 640 bis c.p., come vedremo inseguito. 

Come è emerso chiaramente dalla presentazione del progetto relativo al reddito di 

cittadinanza, e dalle successive evoluzioni, l’applicarsi di una pena che, sia nel minimo che nel 

massimo, appare sicuramente elevata, è finalizzata unicamente a dissuadere i potenziali 

richiedenti dalla commissione di condotte mendaci ed omissive oltreché meramente illecite 

(quale prestare un’attività lavorativa “in nero” oppure perpetrare condotte di evasione fiscale) 

che potrebbero comportare l’accesso al reddito di cittadinanza da parte di soggetti che non ne 

hanno il diritto3. 

Secondo la recente dottrina, l’eccessiva severità della pena stabilita pone evidenti problemi 

di costituzionalità poiché, in altre situazioni ben più problematiche e di maggiore allarme 

sociale, il legislatore ha previsto limiti di pena differenti e più favorevoli. 

                                                           
3 Reddito di cittadinanza: assistenza alla povertà o governo penale dei poveri? di Roberto Riverso 
http://www.questionegiustizia.it/articolo/reddito-di-cittadinanza-assistenza-alla-poverta-o-governo-penale-
dei-poveri-_06-06-2019.php 

http://www.questionegiustizia.it/articolo/reddito-di-cittadinanza-assistenza-alla-poverta-o-governo-penale-dei-poveri-_06-06-2019.php
http://www.questionegiustizia.it/articolo/reddito-di-cittadinanza-assistenza-alla-poverta-o-governo-penale-dei-poveri-_06-06-2019.php
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Sul punto si rappresenta come, per il delitto di intermediazione illecita e sfruttamento del 

lavoro previsto dall’articolo 603-bis c.p., a fronte di una pena detentiva massima di sei anni di 

reclusione, sia prevista una pena edittale minima di un anno e perciò della metà rispetto al reato 

introdotto con la normativa sul reddito di cittadinanza. 

Ancora poi, si evidenzia che una pena più lieve è prevista per il reato di cui all’art. 485 c.p. 

attinente la falsità in scrittura privata commessa al fine di procurare a sé o ad altri un vantaggio 

ingiusto. Difatti, in questo caso, la pena va da un minimo di sei mesi ad un massimo di tre anni. 

Quanto sopra riferito è sicuramente esemplificativo di un’evidente sproporzione 

sanzionatoria prevista dall’art. 7 c. 1 che potrebbe comportare un contrasto con i principi di 

uguaglianza, proporzionalità e ragionevolezza, art. 3 Cost., e con il principio di rieducazione 

della pena, art. 27 Cost. 

In proposito giova richiamare quanto stabilito dalla recente pronuncia della Corte 

Costituzionale in materia di proporzionalità della pena nella quale viene previsto che la pena 

deve essere proporzionale alla gravità del fatto di reato contestato in riferimento al minimo ed 

al massimo edittale. 4 

Nella fattispecie criminosa in analisi è difficile poter considerare proporzionata o 

ragionevole una pena di tali dimensioni, nel minimo come nel massimo, comminata al soggetto 

agente che abbia omesso di rendere una dichiarazione senza che concretamente abbia ottenuto 

nulla dal punto di vista patrimoniale. 

Difatti, dalla lettura della norma, appare che l’entità della pena sia svincolata dalla reale 

entità del fatto e si giustifica come pena esemplare ed espressione di un rigorismo 

sanzionatorio sproporzionato e teso ad ottenere consenso5. 

Sicuramente, come già accennato in precedenza, la “minaccia” di una pena decisamente 

severa ha disincentivato la richiesta al reddito di cittadinanza per la quale si sono registrate 

molte meno domande rispetto a quelle previste al momento dell’introduzione rendendo però, 

di fatto, tale strumento inefficace a contrastare la povertà ma soprattutto il lavoro nero6. 

Infatti, la minaccia di essere sottoposti ad una pena esemplare può divenire un ulteriore 

stimolo a ricorrere al lavoro nero poiché sia i lavoratori sommersi che i loro datori di lavoro 

sono interessati a nascondere il rapporto di lavoro irregolare ed i lavoratori che, 

                                                           
4 Corte Cost., sentenza del 23.01.2019 n. 40 
5 Già cit.  Reddito di cittadinanza: assistenza alla povertà o governo penale dei poveri? di Roberto Riverso 
http://www.questionegiustizia.it/articolo/reddito-di-cittadinanza-assistenza-alla-poverta-o-governo-penale-
dei-poveri-_06-06-2019.php 
6https://quifinanza.it/lavoro/reddito-di-cittadinanza-100mila-pentiti-troppi-obblighi-e-paura-dei-
controlli/274727/ 

http://www.questionegiustizia.it/articolo/reddito-di-cittadinanza-assistenza-alla-poverta-o-governo-penale-dei-poveri-_06-06-2019.php
http://www.questionegiustizia.it/articolo/reddito-di-cittadinanza-assistenza-alla-poverta-o-governo-penale-dei-poveri-_06-06-2019.php
https://quifinanza.it/lavoro/reddito-di-cittadinanza-100mila-pentiti-troppi-obblighi-e-paura-dei-controlli/274727/
https://quifinanza.it/lavoro/reddito-di-cittadinanza-100mila-pentiti-troppi-obblighi-e-paura-dei-controlli/274727/
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potenzialmente, avrebbero i requisiti per percepire il reddito di cittadinanza ma che non hanno 

alcun interesse ad “emergere”. 

Alla luce di ciò, si può ritenere che la pena prevista relativamente al reato di cui all’art. 7. c. 

1 da una parte dissuade al compimento di falsità od omissioni nella presentazione della 

domanda per il reddito di cittadinanza, mentre, dall’altra, ha il difetto di non essere uno 

strumento di effettivo contrasto al “lavoro nero” ma, al contrario, è funzionale a non far 

emergere i rapporti lavorativi “irregolari”. 

  

 

1.2. Reato di omessa comunicazione di variazioni reddituali o patrimoniali previsto 

dall’art. 7 c. 2. 

  

La seconda fattispecie di reato introdotta dalla normativa sul reddito di cittadinanza attiene 

all’omessa comunicazione delle variazioni di reddito o di patrimonio, anche provenienti da 

attività irregolari, nonché di altre informazioni dovute da considerarsi rilevanti ai fini della 

revoca del beneficio o della riduzione dell’importo di denaro elargito, entro i termini di cui 

all'articolo 3, commi 8, ultimo periodo, 9 e 11. 

Per tale reato il legislatore ha previsto la pena della reclusione da uno a tre anni. 

Il reato in commento, sicuramente da considerarsi meno grave rispetto a quello previsto nel 

comma precedente, punisce soltanto le omissioni di informazioni, considerate rilevanti, in 

corso di godimento del reddito di cittadinanza e che incidono sulle condizioni di mantenimento 

del beneficio anche solo con riferimento al quantum erogato. 

Dalla semplice lettura della norma penale dell’art. 7 c. 2, emerge che la punibilità con lo 

stesso trattamento di due illeciti omissivi che riguardano due condotte diverse:  

a) l’omessa comunicazione da parte del lavoratore di un’attività di lavoro regolare anche 

quando già denunciata dal datore di lavoro all’Inps; b) l’omessa comunicazione di un’attività di 

lavoro irregolare sempre da parte del lavoratore.  

In relazione alla prima condotta omissiva, si rileva che l’art. 3 c. 8 della legge n. 26/2019 ha 

introdotto l’obbligo per il lavoratore di denunciare all’Inps la propria attività lavorativa “in ogni 

caso” rendendo maggiormente gravoso tale onere dalla possibile sanzione penale in caso di 

omissione. 

Tale comunicazione si rende obbligatoria anche nel caso in cui un soggetto percepisca il 

reddito di cittadinanza come componente di un nucleo familiare. 
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Invece, per quanto riguarda la seconda modalità di condotta omissiva si rileva che la stessa 

può essere, di fatto, considerata come l’introduzione dell’obbligo di autodenuncia del lavoro in 

nero. 

Infatti viene previsto che il beneficiario ha l’obbligo di comunicare all’Inps le proprie 

variazioni di reddito provenienti da attività irregolari, rendendo, in questa maniera, 

penalmente rilevante, seppure in altra forma ed in altra modalità, il lavoro nero. 

Tale norma contiene una contraddizione in termini: se è vero che il soggetto che denuncia la 

percezione di reddito a seguito dell’esecuzione di un’attività lavorativa irregolare evita la 

sanzione penale prevista dall’art. 7 c. 2 è altrettanto vero che nel medesimo caso incorrerà nella 

perdita, o quantomeno della riduzione, del reddito di cittadinanza ed alle correlate 

contestazioni in ambito fiscale e contributivo. 

Pertanto si ritiene che anche il summenzionato assetto punitivo sia totalmente inefficace a 

far emergere il lavoro in nero considerato che, in ogni caso, il soggetto beneficiario del reddito 

di cittadinanza dovrebbe far fronte a delle conseguenze che avrebbero una sicura incidenza 

nella situazione economica del reo. 

Oltre a ciò, si segnala che, anche in questo caso, il reato in esame pone seri problemi di 

ragionevolezza e proporzionalità della pena ai sensi degli artt. 3 e 27 Cost. 

Difatti, non si comprende come possano soggiacere alla stessa pena il soggetto che omette di 

denunciare un lavoro regolare all’Inps, di cui lo stesso Inps è a conoscenza a seguito della 

comunicazione del datore di lavoro, ed il soggetto che nasconde un’attività lavorativa di 

carattere irregolare. 

Sul punto si ritiene che la criminalizzazione dell’omessa comunicazione di un dato relativo 

ad una situazione di attività di lavoro regolare, che la P.A. già conosce, appare un unicum 

all’interno dell’ordinamento7. 

La criminalizzazione della suddetta condotta appare di gran lunga esorbitante rispetto alla 

portata offensiva della stessa tanto che si potrebbe ritenere già consono l’applicazione della 

sanzione della decadenza o della riduzione del beneficio oltre che la restituzione degli eventuali 

importi percepiti indebitamente. 

Inoltre va evidenziato che la norma in analisi punisce anche soltanto il ritardo nella 

comunicazione posto che viene sanzionato con la medesima pena non solo l’omissione ma 

                                                           
7 Già cit.  Reddito di cittadinanza: assistenza alla povertà o governo penale dei poveri? di Roberto Riverso 
http://www.questionegiustizia.it/articolo/reddito-di-cittadinanza-assistenza-alla-poverta-o-governo-penale-
dei-poveri-_06-06-2019.php 

http://www.questionegiustizia.it/articolo/reddito-di-cittadinanza-assistenza-alla-poverta-o-governo-penale-dei-poveri-_06-06-2019.php
http://www.questionegiustizia.it/articolo/reddito-di-cittadinanza-assistenza-alla-poverta-o-governo-penale-dei-poveri-_06-06-2019.php
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anche l’aver effettuato la comunicazione in violazione dei termini previsti dalla normativa 

all’art. 3 c. 8, 9 e 11. 

Per quanto riguarda i termini e le modalità di comunicazione c’è da registrare un evidente 

difetto di coordinamento tra il decreto legge e la legge di conversione, poiché l’art. 3 c. 8, ultimo 

periodo, introdotto successivamente dalla legge di conversione prevede: “..l'avvio dell'attività 

di lavoro dipendente è comunque comunicato dal lavoratore all'Inps secondo modalità definite 

dall'Istituto, che mette l'informazione a disposizione delle piattaforme di cui all'articolo 6, comma 

1..”, senza tuttavia prevedere alcun termine tassativo entro il quale effettuare la comunicazione 

di cui si tratta. 

Tale disposizione lascia intendere che, sul punto, la norma penale abbia voluto fare 

riferimento alle modalità stabilite dall’Inps creando però degli insuperabili problemi di 

tassatività e di legalità trattandosi di elementi della fattispecie penale e pertanto non 

disciplinabili da normative di grado inferiore quali regolamenti o direttive Inps8. 

Si rappresenta inoltre che la totale mancanza di un termine tassativo previsto dalla legge per 

la comunicazione di cui si tratta rischia di rendere totalmente inoperoso il precetto penale. 

Un analogo obbligo di comunicazione è previsto dall’art. 3 c. 9 in caso di variazione della 

condizione occupazionale per l’avvio di un’attività di impresa o di lavoro autonomo prevedendo 

in capo al soggetto che tale variazione venga comunicata all’Inps entro 30 giorni dall’inizio della 

stessa attività. 

Anche per quanto riguarda il reato omissivo in analisi si ritiene che la sanzione penale 

prevista si eccessivamente severa in rapporto alla tipologia di condotta criminalizzata.  

Tale fattispecie omissiva può essere considerata come il primo caso, nell’ambito 

dell’assistenza sociale e della previdenza, nel quale l’omessa comunicazione di dati reddituali o 

relativi a condizioni personali da parte del beneficiario di una prestazione economica viene 

perseguita con la previsione di una fattispecie incriminatrice ed una sanzione penale ad hoc 

arrivando a prevedere una fattispecie delittuosa che punisce il lavoratore anche nel caso in cui 

svolga un’attività lavorativa regolare. 

All’esito dell’analisi della suddetta fattispecie incriminatrice si deve rilevare che, né il reato 

previsto al comma 1 né quello previsto al comma 2 prevedono la punibilità del soggetto che 

commetta un falso od un’omissione per ottenere in maniera maggiore l’elargizione del quantum 

di reddito di cittadinanza rispetto a quanto effettivamente spettante sulla base di requisiti in 

                                                           
8 Già cit.  Reddito di cittadinanza: assistenza alla povertà o governo penale dei poveri? di Roberto Riverso 
http://www.questionegiustizia.it/articolo/reddito-di-cittadinanza-assistenza-alla-poverta-o-governo-penale-
dei-poveri-_06-06-2019.php 

http://www.questionegiustizia.it/articolo/reddito-di-cittadinanza-assistenza-alla-poverta-o-governo-penale-dei-poveri-_06-06-2019.php
http://www.questionegiustizia.it/articolo/reddito-di-cittadinanza-assistenza-alla-poverta-o-governo-penale-dei-poveri-_06-06-2019.php
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possesso. Inspiegabilmente, per questi fatti l’art. 7 c. 6 prevede unicamente che le 

summenzionate condotte vengano punite come illecito amministrativo prevendendo, quale 

sanzione, unicamente la decadenza dal beneficio. 

Ebbene, anche in questo caso, appare evidente la presenza di un difetto di proporzionalità 

tra le varie condotte  rendendo difficile da comprendere il motivo secondo il quale condotte 

identiche ma con differenti finalità possano essere valutate in maniera così differente e 

sproporzionata rendendo, di fatto, irrilevante la condotta mendace od omissiva nel caso del 

soggetto che intendesse ottenere una somma di denaro maggiore rispetto a quella 

effettivamente spettante sulla base dei requisiti sussistenti. 

Altro profilo critico della normativa in questione è la mancanza di alcuna sanzione penale 

nei confronti del datore di lavoro che, sapendo della percezione del reddito di cittadinanza da 

parte del lavoratore, permette allo stesso di poter svolgere attività lavorativa “irregolare” 

omettendo di provvedere ad effettuare la comunicazione all’Inps ed ottenere indebiti vantaggi 

di carattere fiscale. 

A parere di chi scrive le sanzioni penali previste nella normativa in oggetto non porteranno 

ad una riduzione del lavoro nero ma, semmai, come peraltro si sta già verificando, porteranno 

ad una riduzione delle richieste del reddito di cittadinanza. 

Infatti, considerati gli importi erogati per il reddito di cittadinanza, il lavoratore che svolge 

lavoro irregolare che non intende far emergere non ha nessuna convenienza di richiedere il 

reddito di cittadinanza “rischiando” di subire controlli a seguito dei quali verrebbe accertata la 

condotta criminosa di cui all’art. 7 c. 1 e 2. 

Oltre a ciò, si ritiene che l’omessa o ritardata comunicazione delle variazioni reddituali e 

patrimoniali potrebbe produrre effetti contrari a quelli che la norma vorrebbe conseguire e 

promuovere. Difatti diviene probabile che se un beneficiario del RDC si accorga di non aver 

adempiuto in termine all’obbligo informativo potrebbe essere indotto a non comunicare più 

nulla nel momento in cui è a conoscenza che la comunicazione tardiva porterebbe a rischiare 

non solo la perdita del trattamento ma anche la contestazione dell’illecito penale di cui all’art. 

7 c. 2. 

Diversamente, il datore di lavoro, sia in caso di omessa comunicazione di lavoro regolare che 

di lavoro irregolare, non rischierà alcuna sanzione.  

 

2. Breve analisi degli articoli 316 ter e 640 bis c.p. in relazione agli illeciti penali 

introdotti dalla normativa sul RDC. 
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All’esito dell’analisi sulle fattispecie criminose introdotte con la normativa sul reddito di 

cittadinanza si vuole, qui di seguito, confrontare le stesse con i reati previsti dagli artt. 316 ter 

e 640 bis c.p. al fine di verificare l’effettiva applicabilità delle norme in questione. 

Per quanto riguarda la fattispecie criminosa di cui all’art. 316 ter c.p., la stessa prevede una 

pena da sei mesi a tre anni di reclusione nei confronti del soggetto agente che, mediante 

presentazione di dichiarazioni o di documenti falsi o attestanti cose non vere, oppure mediante 

l'omissione di informazioni dovute, consegue, in maniera indebita, per sé o per altri, contributi, 

finanziamenti, mutui agevolati o altre erogazioni dello stesso tipo, comunque denominate, 

concessi o erogati dallo Stato Italiano, da altri enti pubblici o dalla Comunità europea. 

Si può ritenere che la condotta tipica del reato sia di duplice natura ed infatti può consistere 

sia nell'utilizzo o nella presentazione di dichiarazioni o documenti falsi o attestanti cose non 

vere che nell'omissione di informazioni dovute, rendendosi dunque necessario il rimando a 

norme extrapenali che pongono in capo al soggetto un obbligo di verità.  

Queste condotte integrano rispettivamente il falso o mendacio ed il silenzio antidoveroso, 

comportamenti omissivi, che vengono punite in quanto conducono all'effettivo conseguimento 

delle erogazioni pubbliche. 

Il reato di cui all’art. 316 ter c.p. è stato ideato al fine di estendere la punibilità a condotte che 

difettino degli estremi della truffa aggravata ai danni dello Stato di cui all'art. 640 bis, trovando 

applicazione per le condotte in cui vi siano situazioni qualificate dal mero silenzio antidoveroso, 

mediante condotte omissive, o dall'induzione in errore dell'autore della disposizione 

patrimoniale.  

Tale reato trova applicazione in ipotesi assolutamente marginali, in cui tra l'altro non vi è un 

accertamento effettivo dei presupposti da parte dell'ente erogatore, il quale dunque si 

rappresenta solamente l'esistenza della formale dichiarazione del richiedente.  

La condotta si sostanzia sia in comportamenti positivi, mediante l’utilizzo o la presentazione 

di dichiarazioni o di documenti falsi o attestanti cose non vere, sia in comportamenti omissivi, 

con la precisazione che le informazioni omesse devono essere dovute, e quindi trovare 

fondamento in una richiesta espressa dell'ente erogatore. 

Sul punto, al fine di chiarire meglio la portata del reato in esame, si vuole rappresentare il 

monolitico orientamento della giurisprudenza di legittimità il quale stabilisce che il reato di cui 

all’art. 316 ter c.p. abbraccia tutte le situazioni residuali rispetto alle contigue fattispecie di cui 

agli artt. 640 c. 2 e 640 bis c.p., come quelle del mero silenzio antidoveroso oppure di una 
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condotta che induca effettivamente in errore l’autore della disposizione patrimoniale. Pertanto, 

si deve ritenere che integri il reato di indebita percezione di erogazioni a danno dello Stato, la 

condotta, non connotata da artifici e raggiri, di colui che ometta di comunicare all’istituto 

erogante al fine di ottenere la percezione indebita di somme di denaro9. 

Inoltre, si evidenzia come la giurisprudenza di legittimità abbia ricondotto anche la 

produzione o l’attestazione di falsità, finalizzate ad ottenere l’indebita percezione di somme di 

denaro, quali condotte integranti il reato di cui all’art. 316 ter c.p.10 

In conclusione, alla luce di tutto quanto sopra esposto relativamente all’art. 316 ter c.p., si 

può ritenere che le fattispecie di reato introdotte con la normativa sul reddito di cittadinanza 

possono essere considerate, almeno in parte, una duplicazione del reato di cui all’art. 316 ter 

c.p. 

In proposito, sulla base dell’analisi delle norme, si evince che le condotte previste dall’art. 

316 ter c.p. possono essere sovrapposte a quanto prevede l’art. 7 relativamente alla produzione 

di documentazione mendace oppure all’omissione di documentazione o di informazioni 

rilevanti per l’esclusione del beneficio del reddito di cittadinanza. 

Una delle differenze tra i reati in esame attiene, principalmente, alla modalità consumativa 

dell’illecito i cui all’art. 7 che si configura indipendentemente dalla percezione del reddito di 

cittadinanza, rendendo, di fatto, inapplicabile il tentativo. 

Un’altra significativa differenza attiene all’ambito sanzionatorio nel quale è previsto per il 

reato di cui all’art. 7 c. 1 una pena raddoppiata rispetto a quella prevista, per condotte similari, 

dall’art. 316 ter c.p., rendendo, anche per questo motivo, potenzialmente costituzionalmente 

illegittima la pena prevista dal nuovo reato poiché totalmente carente del requisito di 

proporzionalità. 

Difatti, non si comprende la scelta del legislatore di prevedere pene cosi severe per condotte 

che, nel reato di cui all’art. 316 ter c.p., vengono punite in maniera decisamente minore. 

Ciò detto relativamente al reato di cui all’art. 316 ter c.p., in relazione ai reati introdotti 

dall’art. 7 della l. 29/2019, si vuole di seguito analizzare quanto dispone l’art. 640 bis c.p. e 

metterlo a confronto con gli illeciti penali previsti dalla normativa in analisi. 

L’art. 640 bis c.p., che ha natura di circostanza aggravante della fattispecie di truffa, punisce, 

con la pena edittale da due a sette anni di reclusione, il soggetto che mediante artifici e raggiri 

                                                           
9 Cass. Sez. II, sentenza del 10 novembre 2017 n. 55525; Cass. Sez. II, sentenza del 21 settembre 2017 n. 47064; 
Cass. Sez. Fer., sentenza del 31 agosto 2017 n. 43143 
10 Cass. Sez. V, sentenza del 17 ottobre 2012 n. 40688; Cass. Sez. III, sentenza del 20 gennaio 2012 n. 2382; Cass. 
Sez. Un., sentenza del 25 febbraio 2011 n. 7537 
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induce in errore la Pubblica Amministrazione con il fine specifico di ottenere il conseguimento 

di erogazioni pubbliche. 

Tali condotte possono essere commissive od omissive ed hanno la particolarità di essere 

rappresentative di una realtà mendace atta ad indurre taluno in errore sulle circostanze, sulle 

condizioni dell’affare al fine di ottenere un ingiusto profitto cagionando un danno economico 

all’altra parte. 

Nello specifico il danno patrimoniale di cui all’art. 640 bis c.p. attiene esclusivamente al 

danno emergente sorto al momento dell’elargizione indebita e non, come richiede l’art. 640 c.p., 

anche al lucro cessante. 

Questa particolarità è la prima delle differenze tra l’art. 640 bis e l’art. 7 c. 1 della normativa 

sul reddito di cittadinanza, che, come abbiamo visto in precedenza, punisce la falsità o l’utilizzo 

di documentazione mendace indipendentemente dall’effettiva erogazione o meno del beneficio 

economico. 

In proposito, dalla lettura dell’art. 7 c. 1 sopra analizzato, si potrebbe ritenere, in linea 

astratta, la coincidenza di tale figura criminosa con il “tentativo di truffa aggravata” di cui agli 

artt. 56 e 640 bis c.p. 

Questa circostanza potrebbe portare una seria riflessione in ambito dottrinale e 

giurisprudenziale in quanto, se si ritenessero coincidenti le figure di reato sopra menzionate, si 

dovrebbero applicare, per il principio del favor rei, le norme di cui agli artt. 56 e 640 bis che 

comporterebbero una punibilità astratta ad una pena inferiore rispetta a quella prevista 

dall’art. 7 c. 1. 

Difatti, come sopra menzionato, l’art. 7 c. 1 punisce il “soggetto che, al fine di ottenere 

l’ammissione al beneficio del reddito di cittadinanza, fornisce o utilizza dichiarazioni, documenti 

falsi, attestanti cose non vere oppure omette informazioni rilevanti per decidere l’ammissione o 

l’esclusione di quanto previsto dall’art. 3” con la pena da due a sei anni. 

Ebbene, in ragione di quanto sopra appare assolutamente evidente che anche la fattispecie 

di reato di cui all’art. 7 c. 1 possa essere considerata una duplicazione del reato di cui all’art. 

640 bis c.p. o quantomeno nella figura del tentativo di truffa aggravata. 

Anche in questo caso si fa fatica a comprendere la scelta del legislatore di introdurre una 

fattispecie criminosa di tale portata in considerazione del fatto che la stessa, in misura più 

completa e con una pena proporzionata alla portata del fatto contestato, era già prevista dal 

nostro ordinamento giudiziario. 
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 3. Gli illeciti amministrativi. 

 

L’art. 7 della legge 29/2019, oltre a prevedere autonomi ipotesi di illeciti penali analizzate 

in precedenza, introduce ulteriori sanzioni derivanti da illeciti amministrativi. 

In particolare, l’art. 7 c. 7 prevede che in “caso di mancata presentazione, in assenza di 

giustificato motivo, alle convocazioni di cui all'articolo 4, commi 5 e 11, da parte anche di un 

solo componente il nucleo familiare, si applicano le seguenti sanzioni: a) la decurtazione di una 

mensilità del beneficio economico in caso di prima mancata presentazione; b) la decurtazione 

di due mensilità alla seconda mancata presentazione; c) la decadenza dalla prestazione, in caso 

di ulteriore mancata presentazione”. 

In ragione di ciò, sono contemplate queste decurtazioni, rispetto a quanto spettante per il 

reddito di cittadinanza, nel caso in cui, senza che vi sia una giustificata ragione, il richiedente: 

1) entro trenta giorni dal riconoscimento del beneficio, pur essendo stato convocato dai centri 

per l'impiego nel caso in cui appartenga a un nucleo familiare in cui vi sia almeno un 

componente, tra quelli tenuti agli obblighi di cui al comma 2, in possesso di uno o più dei 

seguenti requisiti al momento della richiesta del RDC, rappresentati nei capitoli precedenti, non 

si presenti, entro questo lasso temporale; 2) si trovi in condizioni diverse da quelle di cui al 

comma 5 dell’art. 4 del d.l. n. 4 del 2019, e, pur essendo stato convocato dai servizi competenti 

per il contrasto alla povertà dei comuni, non si presenti entro trenta giorni dal riconoscimento 

del beneficio 11. 

Oltre alle summenzionate sanzioni di carattere amministrativo il successivo comma 8 

prevede che in “caso di mancata partecipazione, in assenza di giustificato motivo, alle iniziative 

di orientamento di cui all'articolo 20, comma 3, lettera a), del decreto legislativo n. 150 del 

2015, da parte anche di un solo componente il nucleo familiare, si applicano le seguenti 

sanzioni: a) la decurtazione di due mensilità, in caso di prima 

mancata presentazione; b) la decadenza dalla prestazione in caso di ulteriore mancata 

presentazione”. 

Le summenzionate decurtazioni vengono previste anche nel caso in cui il beneficiario del 

RDC, senza giustificato motivo, non partecipi alle iniziative ed ai laboratori per il rafforzamento 

delle competenze nella ricerca attiva di lavoro, quali, in via esemplificativa, la stesura del 

                                                           
11 Di Tullio D’Elisiis Antonio. Le sanzioni previste in materia di reddito di cittadinanza: vediamo in cosa consistono. 
Pubblicato in https://www.diritto.it/le-sanzioni-previste-in-materia-di-reddito-di-cittadinanza-vediamo-in-
cosa-consistono/ 
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curriculum vitae e la preparazione per sostenere colloqui di lavoro o altra iniziativa di 

orientamento. 

Il comma 9 prevede, inoltre che le decurtazioni della somma di denaro erogata quale reddito 

di cittadinanza possano essere applicate nei casi in cui vi sia il mancato rispetto degli impegni 

del Patto sottoscritto con la Pubblica Amministrazione12. 

Infine, il comma 10 prevede che l’irrogazione delle sanzioni amministrative venga effettuato 

da parte dell’INPS e che gli indebiti recuperati devono essere versati dall’INPS nel bilancio dello 

Stato per essere riassegnati al “Fondo per il Reddito di Cittadinanza”. 

 

4. Conseguenze degli illeciti. Revoca, Restituzione Indebito, Interdizione pro futuro, 

Sospensione. 

 

In aggiunta a tutto quanto sopra espresso relativamente agli illeciti penali ed agli illeciti 

amministrativi si vuole, qui di seguito, analizzare le conseguenze immediate derivanti 

dall’accertata commissione di uno degli illeciti sopra menzionati.  

In via di premessa si vuole rappresentare le ulteriori sanzioni disposte, conseguenti 

all’accertamento dell’illecito penale od amministrativo, hanno sicuramente una ratio punitiva 

nei confronti del beneficiario del reddito di cittadinanza nonché dei propri familiari. 

Tale circostanza, come si analizzerà in seguito soprattutto relativamente alla revoca, 

comporta delle serie riflessioni relativamente alla legittimità costituzionale delle norme in 

questione. 

 

4.1 La revoca. 

 

La prima conseguenza negativa dell’accertamento dell’illecito penale riguarda la revoca del 

beneficio del reddito di cittadinanza. 

L’art. 7 c. 3, prevede l’immediata revoca, con efficacia retroattiva, in caso di condanna 

definitiva o di patteggiamento per i reati previsti ai commi 1 e 2 del medesimo articolo ed anche 

per tutti quelli previsti dagli artt. 270-bis, 280, 289-bis, 416-bis, 416-ter, 422 e 640-bis cp 

                                                           
12 “in caso di mancato rispetto degli impegni previsti nel Patto per l'inclusione sociale relativi alla frequenza dei 
corsi di istruzione o di formazione da parte di un componente minorenne ovvero impegni di prevenzione e cura 
volti alla tutela della salute, individuati da professionisti sanitari, si applicano le seguenti sanzioni: a) la 
decurtazione di due mensilità dopo un primo richiamo formale al rispetto degli impegni; b) la decurtazione di tre 
mensilità al secondo richiamo formale; c) la decurtazione di sei mensilità al terzo richiamo formale; d) la 
decadenza dal beneficio in caso di ulteriore richiamo” 



Roberto Tedesco  Gli illeciti introdotti dalla normativa sul reddito di cittadinanza 

 
 

nonché per i delitti commessi avvalendosi delle condizioni previste dal predetto art. 416-bis 

ovvero al fine di agevolare l'attività delle associazioni previste dallo stesso articolo. 

La revoca del beneficio del reddito di cittadinanza non avviene automaticamente all’esito 

della condanna ma dovrà essere disposta dall’Inps con separato provvedimento. 

Oltre a quanto previsto dal comma 3 si evidenza la previsione di un’altra modalità di revoca 

del beneficio con efficacia retroattiva da disporsi in sede amministrativa. 

Infatti il comma 4 dell’articolo in oggetto stabilisce che, nel caso in cui, «si accerti la non 

corrispondenza al vero delle dichiarazioni e delle informazioni poste a fondamento dell'istanza 

ovvero l'omessa successiva comunicazione di qualsiasi intervenuta variazione del reddito, del 

patrimonio e della composizione del nucleo familiare dell'istante».  

Tale modalità di revoca deve essere disposta dall’Inps ma non è condizionata all’esistenza 

del reato, e quindi, a prescindere dall’incardinarsi di un procedimento penale, ma si può 

verificare nel momento in cui avviene l’accertamento dell’illecito consistente nel mendacio o 

nell’omissione.  

Pertanto, è sufficiente quindi che sussista il comportamento oggettivo descritto dalla norma 

ossia dovrà trattarsi di una falsità o di un’omissione che abbia riflessi concreti sull’accesso al 

beneficio o sul quantum da erogare a titolo di reddito di cittadinanza. 

All’esito della lettura dei commi 3 e 4 si può sostenere che, di fatto, la normativa prevede due 

tipologie di revoca: una conseguente alla condanna od al patteggiamento in sede penale; l’altra 

legale alla sussistenza oggettiva di un mendacio. 

Entrambe le tipologie di revoca hanno effetti sia sul beneficiario che su tutti i componenti 

del nucleo familiare.  

Difatti non è prevista soltanto la riduzione dell’importo erogato in relazione alla quota 

imputabile al singolo responsabile condannato in sede penale ma, tale provvedimento, va a 

colpire l’intero nucleo familiare divenendo, di fatto, un provvedimento sanzionatorio di natura 

collettiva. 

Sul punto si evidenzia che, nonostante la portata collettiva del provvedimento di revoca, ad 

oggi, la quota di spettanza del beneficio per ciascun componente del nucleo non è neppure stata 

determinata ed è rimessa alla emanazione di un decreto interministeriale da approvarsi entro 

sei mesi dall’entrata in vigore delle nuove misure dunque entro il 28 luglio 2019. 

Considerando il provvedimento di revoca, conseguente alla condanna penale, di natura 

amministrativa si ritiene che la stessa non vada a derogare a quanto stabilito dalla legge n. 689 

del 1981, in materia di sanzioni amministrative, soprattutto laddove non richiede 
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l’accertamento della responsabilità personale ai fini dell’ irrogazione della revoca o della 

decadenza dal beneficio rispetto ai componenti del nucleo familiare beneficiario che avrebbero 

diritto al mantenimento del reddito e non siano responsabili di alcun illecito13. 

In proposito si evidenzia che la responsabilità amministrativa, come quella penale, è una 

forma di responsabilità personale salvo le specifiche ipotesi di solidarietà previste dall’art. 6 

della legge n. 689 del 1981 alla quale la previsione relativa alla sanzione della revoca reddito di 

cittadinanza appare ispirarsi. 

Dunque, la responsabilità collettiva prevista in base alle regole generali, prevede che l’illecito 

deve essere rapportato alla condotta materiale dell’autore, ma deve riflettere anche una sua 

partecipazione psicologica essendo necessario il dolo o la colpa. 

In ragione di quanto sopra non si comprende il fondamento della tipologia di responsabilità 

collettiva delineata nella norma, in quanto, affinché sia realizzata una condotta che vada a 

violare il patto sottoscritto tra la P.A. ed il beneficiario, è sufficiente che la stessa sia imputabile 

ad uno solo dei componenti del nucleo familiare. 

Tale situazione comporta una presunzione di responsabilità nei confronti degli altri 

componenti del nucleo familiare, seppur incolpevoli, derivante dalla condotta del singolo. 

L’estensione della responsabilità derivante da illecito ai componenti del nucleo familiare, 

non colpevoli, comporta problematiche di legittimità costituzionale relativamente al principio 

della responsabilità personale, previsto dall’art. 27 Cost. 

Difatti, pur non essendo estensibili le garanzie di cui all’art. 27 Cost. all’illecito 

amministrativo, recenti pronunce della Corte Costituzionale hanno esteso alle sanzioni 

amministrative di carattere sostanzialmente “punitivo” talune garanzie riservata dalla 

Costituzione in materia penale14. 

Nelle summenzionate pronunce hanno affermato che una serie di corollari una serie di 

corollari del diritto penale, ivi compreso il principio di proporzionalità della sanzione rispetto 

alla gravità dell’illecito, sono applicabili alla generalità delle sanzioni amministrative. 

In proposito si rileva che la Corte Costituzionale ritiene non applicabili gli “automatismi 

sanzionatori” poiché non sono ritenuti conformi all’”adeguatezza della sanzione al caso 

concreto” evidenziando che la base di un sindacato sulla sanzione esteso anche a quella 

                                                           
13 Già cit.  Reddito di cittadinanza: assistenza alla povertà o governo penale dei poveri? di Roberto Riverso 
http://www.questionegiustizia.it/articolo/reddito-di-cittadinanza-assistenza-alla-poverta-o-governo-penale-
dei-poveri-_06-06-2019.php 
14 Corte Cost. sentenza del 20.02.2019 n. 63; Corte Cost. sentenza del 06.03.2019 n. 112  

http://www.questionegiustizia.it/articolo/reddito-di-cittadinanza-assistenza-alla-poverta-o-governo-penale-dei-poveri-_06-06-2019.php
http://www.questionegiustizia.it/articolo/reddito-di-cittadinanza-assistenza-alla-poverta-o-governo-penale-dei-poveri-_06-06-2019.php
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amministrativa possa essere radicato, nell’ambito interno, nell’art. 3 Cost., in combinato 

disposto con le norme costituzionali che tutelano i diritti di volta in volta incisi dalla sanzione. 

In ragione di quanto sopra esposto, appare quantomeno complicato riuscire a rendere 

compatibile, con i suddetti principi, l’automatica perdita della prestazione a carico di tutti i 

familiari, anche se volenterosi o adempienti dei rispettivi obblighi. 

Pertanto, in conclusione, si ritiene che l’applicazione della sanzione della revoca, cosi come 

prevista nel testo della normativa sul reddito di cittadinanza, possa essere oggetto declaratoria 

di illegittimità costituzionale per violazione degli artt. 3 e 27 Cost. 

 

4.2 La restituzione dell’indebito. 

 

Ulteriore sanzione prevista a seguito dell’accertamento di un comportamento illecito, e 

conseguente alla revoca del reddito di cittadinanza, è la restituzione dell’importo indebito da 

parte del soggetto beneficiario. 

Sul punto si evidenzia che se la revoca del beneficio ha sicuramente una portata collettiva, la 

restituzione dell’indebito incide nei confronti del beneficiario non distinguendo, però, il nucleo 

familiare o il responsabile che ha commesso il reato. 

Per tale motivo, si ritiene che la revoca, oltre a colpire l’intero nucleo familiare, comporta la 

sua caducazione ad un momento antecedente all’adozione della misura, con conseguente 

obbligo di restituire gli emolumenti percepiti da parte di tutti i componenti del nucleo familiare 

beneficiario15. 

Alla luce di quanto detto, ai fini dell’indebito e della restituzione dello stesso, è necessario 

individuare la tipologia di illecito contestato e verificare se la condotta illecita abbia avuto 

riflessi sul godimento dell’intero beneficio o soltanto su una sua parte: nel primo caso l’indebito 

colpisce la concessione della misura e tutti gli importi che sono stati erogati andranno restituiti 

per intero in via retroattiva; invece, nel caso in cui l’illecito abbia inciso soltanto sull’importo 

del reddito di cittadinanza erogato, la revoca della misura non comporta la restituzione 

dell’intero importo percepito, ma soltanto di quella parte che è divenuta indebita. 

Tale conseguenza deriva dalle regole generali in materia di restituzione dell’indebito le quali 

vanno applicate alla fattispecie, posto che l’obbligazione restitutoria soggiace alle regole 

                                                           
15 Già cit.  Reddito di cittadinanza: assistenza alla povertà o governo penale dei poveri? di Roberto Riverso 
http://www.questionegiustizia.it/articolo/reddito-di-cittadinanza-assistenza-alla-poverta-o-governo-penale-
dei-poveri-_06-06-2019.php 

http://www.questionegiustizia.it/articolo/reddito-di-cittadinanza-assistenza-alla-poverta-o-governo-penale-dei-poveri-_06-06-2019.php
http://www.questionegiustizia.it/articolo/reddito-di-cittadinanza-assistenza-alla-poverta-o-governo-penale-dei-poveri-_06-06-2019.php
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civilistiche ed alle altre regole stabilite in materia di indebito assistenziale le quali mai 

prevedono una restituzione oltre l’importo non spettante. 

La restituzione dell’indebito deve essere considerata come obbligazione di carattere 

civilistico e non come mera sanzione amministrativa. La retroattività della restituzione significa 

soltanto che dovranno essere restituiti tutti gli importi non dovuti, anche precedenti 

all’adozione del provvedimento, ma non che debbano essere restituiti gli importi che siano stati 

legittimamente percepiti dal beneficiario. 

La restituzione dell’indebito può essere disposta soltanto dal momento in cui l’erogazione 

sia divenuta illegittima e quindi soltanto per le rate percepite successivamente.  

Questa interpretazione della norma, oltre ad essere conforme alle regole sulla restituzione 

dell’indebito previste dal codice civile, è supportata anche, sul piano letterale, dalla medesima 

norma di legge poiché sia il terzo che il quarto comma dell’art. 7, dopo aver previsto la revoca 

immediata, in caso di condanna o per la falsità oggettiva, stabiliscono che l’obbligo di 

restituzione riguardi «quanto indebitamente percepito», che non è tutto l’importo percepito ma 

appunto solo il «quanto» ossia l’importo «indebitamente percepito». 

L’unico punto oscuro riguarda le modalità di recupero dell’indebito poiché l’art 7 comma 10 

prevede che l’indebito relativo al RDC dovrà essere recuperato dall’Inps «nelle modalità di cui 

all'articolo 38, comma 3, del decreto-legge n. 78 del 2010, convertito, con modificazioni, dalla 

legge n. 122 del 2010, al netto delle spese di recupero», il quale però prevede soltanto 

l’irrogazione di un’ulteriore sanzione da 500 a 5000 euro, comportando, di fatto, una doppia 

punibilità per il medesimo comportamento. 

Tale situazione dovrà essere sicuramente oggetto di futuro chiarimento poiché appare 

quantomeno incoerente prevedere una doppia punizione per lo stesso comportamento. 

 

4.3. L’interdizione del beneficio pro futuro 

 

Oltre alla revoca del reddito di cittadinanza ed alla restituzione dell’indebito l’art. 7 ai commi 

3 ed 11 prevede due ipotesi di interdizione dall’accesso del beneficio pro futuro.  

In primo luogo, l’interdizione dall’accesso del beneficio viene disposta nel caso di condanna 

definitiva per i reati di cui al comma 3, prevedendo che il beneficio non può essere nuovamente 

richiesto prima che siano decorsi dieci anni dalla condanna. Il punto dolente di tale misura 

riguarda i tempi di interdizione poiché, considerando che l’erogazione del beneficio può essere 

sospesa durante il procedimento penale, e, addirittura, subire una revoca anticipata, si ritiene 
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che far decorrere il dies a quo dalla sentenza di condanna definitiva rischia di escludere una 

persona dal reddito per moltissimo tempo, ben più dei dieci anni previsti dalla norma. 

La seconda ipotesi attiene al caso di illecito amministrativo per il quale l’interdizione dura 

invece diciotto mesi e può essere ridotta a sei mesi per la presenza all’interno nel nucleo 

familiare di minori o di disabili.  

In questo caso la decorrenza parte dalla data del provvedimento di revoca o di decadenza. 

La norma in esame non chiarisce se il periodo di interdizione che può essere comminato valga 

per tutti i membri del nucleo familiare oppure solo nei confronti del beneficiario. 

Infatti, in caso di revoca a seguito di condanna definitiva l’art. 7, comma 3, non precisa se 

l’interdizione valga solo per l’autore del reato oppure anche per i familiari. Tale dubbio nasce 

dall’ipotesi invece di interdizione a seguito di illecito amministrativo per mero inadempimento 

dei vari obblighi poiché il comma 10, esplicitamente, riferisce il divieto e l’interdizione a tutti 

membri del nucleo familiare precisando appunto che «in tutti i casi diversi da quelli di cui al 

comma tre il reddito cittadinanza può essere richiesto dal richiedente ovvero da altri componente 

il nucleo familiare» solo dopo il periodo di interdizione di diciotto mesi o sei mesi. 

Anche l’ipotesi di interdizione a seguito di illecito amministrativo reca alcuni dubbi poiché, 

pur trattandosi di un’ipotesi meno grave dell’illecito costituente reato, il periodo di interdizione 

viene esteso, per lo stesso tempo in un massimo di diciotto mesi, anche ai familiari del soggetto 

inadempiente rendendo, di fatto, illogica tale sanzione. 

Per tale motivo si ritiene che sarebbe necessario rivedere tutto l’impianto delle sanzioni 

conseguenti l’accertamento del comportamento illecito del singolo, in maniera tale la misura 

sanzionatoria venga a colpire il solo responsabile e possibilmente nella sola quota ad egli 

riferita e non tutto il nucleo familiare. 

 

4.4 La sospensione. 

 

Da ultimo, in sede di conversione del decreto legge è stato aggiunto l'art. 7-ter che stabilisce 

i casi di sospensione del beneficio in caso di condanna o di applicazione di misura cautelare 

personale. 

La misura della sospensione del beneficio è di carattere temporanea, destinata in seguito ad 

essere sostituta dalla revoca, opera nei confronti del beneficiario o del richiedente cui sia stata 

applicata una misura cautelare personale, anche adottata a seguito di convalida dell'arresto o 
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del fermo, nonché del condannato con sentenza non definitiva per taluno dei delitti indicati 

all'art. 7, comma 3.  

Ai sensi del secondo comma, i provvedimenti di sospensione sono adottati con effetto non 

retroattivo dal giudice penale che ha emesso la misura cautelare, ovvero dal giudice che ha 

emesso la sentenza di condanna non definitiva, ovvero dal giudice che ha dichiarato la latitanza, 

ovvero dal giudice dell'esecuzione su richiesta del pubblico ministero che ha emesso l'ordine di 

esecuzione ex art. 656 c.p.p. al quale il condannato si è volontariamente sottratto. 

Allo scopo, nel primo atto cui presenzierà l'indagato o l'imputato l'Autorità Giudiziaria lo 

inviterà a dichiarare se gode del beneficio del RDC. Pertanto, sarà onere dei Pubblici Ministeri 

e dei Giudici delle Indagini Preliminari integrare la propria modulistica adeguandola al nuovo 

adempimento. 

Trattandosi di misura temporanea, applicata sulla base di notizia di reato, la sospensione del 

beneficio può essere a sua volta revocata dall'Autorità Giudiziaria che in precedenza l’aveva 

disposta qualora vengano a mancare, anche per motivi sopravvenuti, le condizioni che l'hanno 

determinata. 

All’esito della revoca della sospensione, l’erogazione del reddito di cittadinanza non avverrà 

automaticamente ma dovrà essere disposta dall’Inps a seguito di deposito di una nuova 

domanda alla quale dovrà essere allegato il provvedimento giudiziario di revoca della 

sospensione. 

Per tale motivo, il diritto al ripristino dell'erogazione decorre però ex nunc, ossia dalla data 

di presentazione della nuova domanda e della prescritta documentazione all'ente 

previdenziale. Pertanto non ha un effetto retroattivo sugli importi maturati durante il periodo 

di sospensione. 

Si ritiene che tale modalità di ripristino del reddito di cittadinanza, a seguito di revoca 

giudiziaria del provvedimento di sospensione, sia gravemente lesiva dei diritti del beneficiario 

del reddito di cittadinanza poiché appare evidente che la revoca giudiziaria sia effettuata per 

mancanza dei presupposti per la sospensione del beneficio e per tale motivo lo stesso dovrebbe 

ritenersi legittimato a ricevere l’erogazione ex tunc. 
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