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PROVINCIA DI MILANO

RELAZIONE ANNO 2008

“Dietro le porte del carcere occorre che le leggi siano, in concreto, applicate
e rispettate. E che, quando qualcuno le viola, operino effettivamente i rimedi,

I meccanismi di riparazione e di sanzione previsti™.
Valerio Onida
Carcere e legalita, 2002

INTRODUZIONE

La presente relazione — esito dell’elaborazione congiunta con la Responsabile dell’ Ufficio,
dr.ssa Patrizia Ciardiello® - & illustrata in primis al Consiglio Provinciale, al Presidente del
Consiglio stesso, al Presidente della Provincia e agli Assessori in adempimento di quanto
previsto dall’art. 4 della disciplina regolamentare del Garante dei diritti delle persone
limitate nella liberta istituito con delibera del Consiglio Provinciale il 14 dicembre 2004.

Il secondo anno di attivita del mandato conferitomi si € caratterizzato per I’intensificarsi
delle richieste di intervento pervenute da piu fronti e, in parte, per I’laumento di complessita
che ha connotato qualitativamente le richieste stesse.

Quanto sopra si configura come una prima, empirica conferma del progressivo attestarsi del
Garante come interlocutore dei soggetti a vario titolo attivi nel settore della promozione
della tutela dei diritti delle persone limitate nella liberta, conferma oggi attestata dalla
recente introduzione dei Garanti nell’Ordinamento penitenziario fra le figure
istituzionali (parlamentari, ministri, magistrati, consiglieri regionali) che possono accedere
alle carceri senza preliminare autorizzazione e avere colloqui con le persone detenute?.

Nondimeno, il ruolo di tali figure risulta, a tutt’oggi, in fieri e connotato dalla dimensione
sperimentale di cui si & dato conto nella relazione 2007, cui si rimanda per la disamina delle
ragioni giuridiche e culturali che ne hanno originato la nascita. Si tratta di una dimensione
che comporta una stretta relazione fra il dispiegarsi dell’azione a livello locale e lo scenario

! Mi corre I’obbligo di ribadire che non si tratta di un riconoscimento di circostanza legato alla presente
congiuntura, ma di conferire opportuna evidenza al modus operandi consentito dall’innesto nell’Ufficio
dell’alta professionalita e competenza della dr.ssa Ciardiello. In altri termini, tale innesto ha reso possibile
una costante e reciproca contaminazione che si € dipanata nell’articolazione ineludibile fra accurata
ponderazione degli elementi propri del contesto di azione e opzioni di intervento. Inoltre, desidero segnalare
all’attenzione dei lettori il contributo offerto dalla dr.ssa Ciardiello all’elaborazione anche teorica relativa alle
materie di pertinenza dell’Ufficio riscontrabile, oltre che negli atti allegati, in parte, alla presente relazione,
anche in pubblicazioni di rilevanza nazionale.

2 La modifica dell’Ordinamento penitenziario (L. n. 354/75) riguarda gli art. 18 e 67 ed & stata introdotta con
la L. n. 14/2009. Nell’All.1 ¢ rinvenibile la nuova formulazione della legge.
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nazionale in cui tale azione si colloca, scenario di cui si dara conto analiticamente nel
prosieguo.

La presente relazione prendera avvio da un aggiornamento concernente lo stato dell’arte
in materia di Garanti territoriali e di avanzamento dell’iniziativa legislativa inerente
I’istituzione di una autorita nazionale indipendente.

A tale aggiornamento si connettera la riflessione su quanto pud configurarsi come utile al
rafforzamento dell’azione del Garante istituito presso la Provincia di Milano.

In considerazione della rilevanza della diffusione di informazioni circa il sistema
penitenziario che vadano oltre il respiro talora corto della cronaca, seguira la descrizione
del contesto nazionale e locale riferito, precipuamente, al sistema dell’esecuzione penale
intramuraria e alle criticita connesse all’ingravescente sovraffollamento degli istituti di
pena, soprattutto quelli per adulti. Poiché “ogni cosa detta e detta da un osservatore sulla
base delle sue operazioni di distinzione e delle sue premesse” (Maturana, 1988), si ritiene
opportuno esplicitare che le informazioni contenute nel presente documento si configurano
quali contributi di descrizione del “come” si configurano i fenomeni osservati con riguardo
alla effettiva esigibilita da parte delle persone sottoposte a provvedimenti dell’autorita
giudiziaria dei diritti loro riconosciuti dalle fonti normative e dalle convenzioni nazionali e
internazionali.

A tale descrizione si connettera immediatamente la focalizzazione dell’attivita espletata
dall’Ufficio con riferimento alle principali aree di intervento, che verra descritta anche
attingendo a parte della variegata casistica che ha caratterizzato e caratterizza la
dimensione quotidiana dell’operativita. Si tratta di una operativita che, oltre ad imporre la
continua rivisitazione di programmi e priorita, richiede la coniugazione di flessibilita,
tempestivita e orientamento all’approfondimento e alla ricerca in una prospettiva che
comporta, con I’attenzione alle singole persone che all’Ufficio si rivolgono per una
consulenza o un intervento, la scelta delle strategie e degli interlocutori in grado di
concorrere alla gestione delle situazioni emergenti.

La trattazione procedera con la formulazione di alcune proposte la cui attuazione possa
configurarsi come premessa di un aumento di efficacia dell’azione del Garante e del suo
Ufficio e si chiudera con alcune proposizioni programmatiche relative all’anno 2009,
anno in cui il mandato attualmente in esecuzione giungera, ai sensi dell’art. 2 co. 2 della
Disciplina regolamentare, alla scadenza per confluire, dopo la prorogatio prevista dalla
vigente disciplina regolamentare, nella nuova elezione del Garante o nella conferma del
Garante in carica’.

% Art. 2 c. 2 della Disciplina regolamentare del Garante: “Il Garante resta in carica nei limiti del mandato del Presidente ed
opera in prorogatio sino alla nomina del nuovo Garante. L'incarico é rinnovabile non piu di una volta.”
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1. VERSO UN’AUTORITA NAZIONALE DI GARANZIA. DALL’EUROPA
ALL’ITALIA

Nel richiamare la Relazione 2007 per quanto concerne le origini storiche dell’istituzione
dei Garanti nella cornice europea ed internazionale e nel contesto italiano®, si segnala che,
a tutt’oggi, non risulta realizzata, ai sensi della Convenzione ONU in materia di tortura del
1984 firmata e ratificata dall’ltalia, I’introduzione nell’ordinamento italiano di una
specifica fattispecie di reato, non riducibile alla semplice sommatoria di fattispecie
generiche quali lesioni, abuso o altro, introduzione che comporta I’istituzione di un
organismo nazionale indipendente per la tutela dei diritti umani.

In tale direzione hanno gia optato diversi paesi europei, fra i quali, recentemente, la
Francia che ha provveduto, con la legge del 30 ottobre 2007, ad istituire un Contréleur
général des lieux privatifs de liberté, dopo aver firmato, il 16 settembre 2005, il Protocollo
opzionale della Convenzione ONU contro la tortura che contempla, appunto, I’istituzione
di un organismo di monitoring di tutti i luoghi di limitazione della liberta.

Anche le scelte della Francia confermano la necessita che I’istituzione dell’organismo
nazionale deputato debba essere stabilita per legge, che si tratti di una autorita in grado di
esercitare un’azione di controllo in grado di apportare un contributo costruttivo (“la cui
vocazione sara piu di controllare per prevenire che di controllare per sanzionare”), che
debba essere indipendente (“Le mécanisme national de prévention ne doit recevoir
d’instruction d’aucune autorité”), che abbia propri collaboratori dotati di competenze
pluridisciplinari, che possiedano una reale conoscenza del “campo” e siano in contatto
regolare “con gli attori istituzionali e non istituzionali interessati nei luoghi di privazione
della liberta”.

Va sottolineato, peraltro, che la delineazione del profilo del futuro Contrdleur é stata I’esito
di un percorso che ha visto il Médiateur de la Republique, incaricato in tal senso, implicarsi
in “scambi di vedute e di esperienze” con una congerie di soggetti a vario titolo interessati
che, oltre ad aver unanimemente convenuto circa la necessita di un meccanismo nazionale
finalizzato alla riaffermazione dei diritti dell’uomo, ne hanno indicato le caratteristiche e le
modalita di funzionamento coerenti con i compiti conferiti.

L’esperienza ulteriormente realizzata nell’anno appena trascorso ci consente di ribadire che
I’anticipazione di un ruolo concepito inizialmente in funzione di avamposto sperimentale
quanto prodromico di una autorita dotata di pieni poteri, deve essere avviata al suo naturale
compimento a maggior ragione oggi, in presenza del fatto che, come anticipato, i Garanti

* Ci si limita, in questa sede, a richiamare 1. il Protocollo opzionale della Convenzione ONU contro la tortura che prevede
che ciascuno dei paesi ratificanti istituisca, entro un anno dalla ratifica, un organismo che possieda, a livello nazionale,
gli stessi poteri di ispezione, mediazione e raccomandazione alle autorita statali deputate alla formazione delle leggi e al
governo dell’esecuzione delle pene azionabili a livello sovranazionale; 2. la versione riveduta nel 2006 delle Regole
Penitenziarie Europee emanate dal Consiglio d’Europa che insistono sulla costituzione di un “comitato nazionale
indipendente di ispezione” (art. 1 — terzo paragrafo) con ampi poteri ispettivi, articolato a livello locale, che cooperi con
gli organismi internazionali dotati di analoghe competenze.
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italiani comunque denominati (art. 67 O.P.)° sono stati, di recente, introdotti
nell’Ordinamento penitenziario, con una fonte normativa primaria che si configura come
obiettiva premessa di una sistemazione organica di tali figure attraverso un diverso
incardinamento nel diritto positivo.

In tal senso, pur in presenza dell’importante riconoscimento conferito al ruolo dei Garanti
dalla L. n.14/2009, si ritiene che la strada maestra rimanga quella che consenta di pervenire
alla salvaguardia della massima contiguita delle autorita di garanzia ai luoghi a rischio di
violazione dei diritti (che non é superfluo rammentare non sono soltanto le carceri) e ai
rispettivi territori, con la connessa necessita di approdare all’istituzione di un organismo di
vigilanza nazionale, indipendente, settoriale, articolato localmente® in grado di
esercitare con la necessaria autorevolezza i compiti di tutela e promozione dei diritti delle
persone limitate nella liberta. Tale autorevolezza deve necessariamente fondarsi su
procedure di nomina che conferiscano sovranita al Parlamento, in tal modo
salvaguardando I’indipendenza che costituisce premessa fondativa ed ineludibile
dell’organismo in argomento.

Si tratta di una novella normativa la cui introduzione appare ancor piu cogente alla luce
delle criticita che, anche a Milano, si frappongono alla possibilita che i Garanti accedano
senza particolari formalita agli altri luoghi in cui sono presenti persone la cui liberta sia, per
varie ragioni, soggetta a limitazioni: i Centri di lIdentificazione ed Espulsione,
soprattutto, ma anche le camere di sicurezza presso caserme e commissariati e i locali
presso i Tribunali in cui le persone in attesa di recarsi in aula per partecipare al proprio
processo attendono di essere accompagnate in aula.

Per tornare all’esempio francese, sicuramente perfettibile, il Contréleur & nominato con
decreto dal Presidente della Repubblica, sentite le competenti commissioni di ciascuna
assemblea parlamentare e si avvale di controleurs (al momento, 21) che esercitano le sue

> Alla fine del 2008 i Garanti nominati/eletti presso i Comuni risultavano 15 (Torino, Bergamo, Brescia, Rovigo,
Bologna, Ferrara, Firenze, Pisa, Roma, Pescara, Sulmona, San Severo, Sassari, Nuoro, Reggio Calabria), presso le
Province 4 (Milano, Lodi, e, con forme particolari, Ferrara e Roma; di prossima nomina/elezione il Garante presso la
Provincia di Enna). Per quanto riguarda il livello regionale si conferma la coesistenza di Garanti istituiti con legge
regionale ad hoc (Lazio, Sicilia e Campania) e Garanti cui vengono esplicitamente attribuite competenze in materia di
persone limitate nella liberta nell’alveo dei compiti attribuiti al Difensore Regionale (Lombardia e Marche). Si segnala, al
riguardo, che si ha notizia di numerosi ulteriori comuni ed enti locali interessati ad avviare processi di istituzione di
Garanti. In particolare, il nostro Ufficio, investito in tal senso, ha promosso un incontro ufficiale fra la Provincia di
Trapani e il presidente della I Commissione consiliare, Vittorio Pozzati, finalizzato al vaglio delle procedure seguite dalla
Provincia di Milano per I’istituzione del Garante.

® Secondo una recente ricerca, tali devono essere le caratteristiche di un Garante dei diritti delle persone limitate nella
liberta che, cogliendo i massimi comuni denominatori delle esperienze nazionali, favoriscano I’omogeneizzazione verso
I”alto dei modelli giuridici e dei sistemi nazionali a protezione dei diritti umani. “Indipendente come nei Paesi scandinavi,
settoriale come in Inghilterra, unico su base nazionale come nei Paesi del Centro Europa, articolato localmente come in
Italia”. ... Indipendente: la nomina parlamentare & garanzia di non asservimento al potere esecutivo. Settoriale: la
specificita delle competenze € garanzia di professionalita, efficienza, effettivita. Nazionale: i diritti vanno declinati su
scala nazionale per evitare disomogeneita applicative che sarebbero causa di sperequazioni di trattamento. Articolato
localmente: in paesi grandi... Iarticolazione locale & garanzia di effettivita e reale presa in carico di quei micro-problemi
che costituiscono spesso I’origine dei conflitti in ambito penitenziario. (1l Garante dei diritti delle persone private della
liberta in Europa”, Rapporto di ricerca finanziato dall’Unione Europea nell’ambito del Progetto europeo AGIS 2004
“Liberta in carcere”, pag. 114, Edizioni Promidea, Roma, 2006).
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stesse funzioni e sono dotati dei suoi stessi poteri, pur con il limite della mancata
articolazione territoriale, che costituisce il valore aggiunto dell’esperienza italiana.

Al proposito, si segnala che, in Italia, nella legislatura in corso, risultano, al momento,
presentate tre proposte di legge relative all’istituzione del Garante nazionale di cui una
alla Camera (n. 1755 presentata dall’ On. S. Torrisi) e due al Senato: la n. 343, presentata
dal Sen. S. Fleres e la n. 1347, primo firmatario Sen. R. Di Giovan Paolo: quest’ultima
prevede, inoltre, I’emanazione di disposizioni relative al coordinamento con i garanti o
autorita regionali con identica finalita.

Ulteriori proposte di legge sulla materia sono la n. 1868, presentata alla Camera dall’On. S.
Torrisi e la n. 491 presentata al Senato dal Sen. S. Fleres, entrambe concernenti

I’istituzione del Garante, regionale, provinciale e comunale, dei diritti fondamentali dei
detenuti e del loro reinserimento sociale.

In vista dell’auspicato varo della normativa nazionale - la cui necessita, testimoniata dalla
produzione di proposte sopra richiamata, & correlata alla possibilita di consentire ai
competenti organismi sovranazionali di interloquire con organismi nazionali di pari rango —
anche in Italia, dunque, vanno moltiplicandosi le occasioni di un dibattito che, allargato alla
societa civile attraverso idonee forme di partecipazione e consultazione, si auspica possa
consentire il vaglio da parte degli stake holders e dei cittadini tutti delle proposte finora
presentate in tal senso e, soprattutto, la formulazione di nuove e diverse proposte in grado
di accogliere compiutamente le suggestioni ed indicazioni provenienti dalle esperienze sin
qui realizzate in Italia e in Europa.

Nel frattempo, é di estrema importanza che comuni, province e regioni diano un ulteriore
segnale di attenzione alla tutela dell’indipendenza dei Garanti dal potere politico-
amministrativo. Tale segnale & importante si traduca, fra I’altro, nella promozione della
nomina dei Garanti stessi attraverso elezioni da parte dei rispettivi organismi consiliari e, a
fortiori, elevando i Garanti al rango di organismi statutari, nella scia di quanto realizzato
dai Comuni di Bologna e Firenze, avviato dalla Provincia di Milano ed auspicato dai
Garanti in una lettera indirizzata nel decorso anno all’Associazione Nazionale Comuni
Italiani, all’Unione Province Italiane e alla Lega delle Autonomie’.

1.1. Il Coordinamento nazionale dei Garanti

Nel decorso anno, I’Ufficio ha partecipato in modo continuativo alle attivita del
Coordinamento nazionale dei Garanti territoriali, orientato, in senso generale, alla
promozione dell’affermazione dell’importanza di stabilizzare e moltiplicare dette figure,
anche in vista dell’avvento del Garante nazionale e alla predisposizione di iniziative
finalizzate alla promozione dell’esigibilita dei diritti delle persone limitate nella liberta. In
tal senso, la relazione con altri Garanti e stata valorizzata quale veicolo di confronto sulle
comuni esperienze, spingendosi fino alla collaborazione attivata su singoli casi o su

TAllL 2.
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questioni di piu vasta portata, concernenti la dimensione tuttora sperimentale del ruolo dei
Garanti. A tal proposito, si & inteso valorizzare il ruolo dell’Ufficio quale snodo che, nella
rete dei Garanti, si € reso disponibile ad un lavoro di connessione finalizzato alla messa in
comune di conoscenze, informazioni, modalita di lavoro.

Si &, inoltre, curata, in relazione alle comuni finalita, I’interlocuzione con i Garanti
regionali (si allega documento dell’ottobre 2008). Al riguardo, si segnala la copromozione,
con il Consiglio Provinciale, di un evento che, il 6 aprile 2009, ha visto la partecipazione
del Garante della Regione Sicilia, Sen. Salvo Fleres e del Dirigente del suo Ufficio, Avv.
Lino Buscemi (si allega programma) e che & stato imperniato sulla presentazione al
Consiglio della novella costituita dall’inserimento dei Garanti nell’Ordinamento
penitenziario, novella scaturita da un’iniziativa del citato Garante siciliano e sul
conseguente ruolo degli enti locali nella valorizzazione ulteriore del ruolo dei Garanti.

Per la descrizione delle piu recenti attivita del Coordinamento si reputa utile fare
riferimento ad un estratto dalla VV Relazione della Garante del Comune di Bologna nonché
Coordinatrice in carica.

“Una delegazione del Coordinamento dei Garanti delle persone private della liberta personale
istituiti a livello provinciale e comunale ha incontrato il 27 marzo 2009 il Vice Capo del D.A.P.
Dott. Santi Consolo....

Nell’incontro i Garanti hanno sottolineato il loro costante impegno nella difesa delle persone
detenute, ma hanno espresso grave preoccupazione per il tasso crescente di carcerizzazione e per
I’assenza di un progetto di riforme legislative capaci di incidere sull’attuale sovraffollamento, a
cominciare dalla ormai dimenticata riforma del Codice penale, sino alla modifica delle leggi
sull’immigrazione, sulla recidiva e sulla droga, ridimensionando la centralita della risposta penale a
gualungue trasgressione, anche non lesiva di interessi primari, e della pena detentiva come unica
risposta sanzionatoria adeguata.

| Garanti hanno espresso contrarieta al piano governativo che prevede la costruzione di nuove
carceri, se non nei casi in cui ogni intervento di ristrutturazione risulti vano, ritenendo che questa
non sia la risposta adeguata al sovraffollamento, anche in ragione di una crescente carenza di
personale (educatori, psicologi, agenti di polizia penitenziaria), che rischia di ulteriormente acuirsi
in presenza di nuovi istituti sino a vanificare il mandato costituzionale sia per quanto riguarda la
finalita della pena sia per I’'inammissibilita di trattamenti detentivi inumani e degradanti.

I Garanti chiedono invece che venga data piena attuazione al regolamento penitenziario del 2000,
ampiamente disatteso, soprattutto per quanto riguarda le condizioni igienico-sanitarie dei luoghi di
detenzione, ....e hanno espresso preoccupazioni in merito alla destinazione dei fondi della Cassa
delle Ammende a progetti di edilizia penitenziaria e hanno chiesto che venga rispettata la
destinazione ancora presente relativa a progetti per creare opportunita di inserimento lavorativo e
miglioramento complessivo delle condizioni di vita dei detenuti®, ricevendo assicurazione di
particolare attenzione al tema del lavoro intramurario da parte del DAP.

L’incontro é stato positivo per la disponibilita ad una comune riflessione e per la volonta dimostrata
dal Vicecapo del Dipartimento di accogliere anche le indicazioni di criticita provenienti dai territori
che vedono gia operanti i Garanti.

® Secondo la precedente formulazione dell’art. 129 DPR 230/2000, i fondi della Cassa delle ammende
dovevano essere utilizzati prioritariamente “per il finanziamento di programmi che attuano interventi di
assistenza economica in favore delle famiglie di detenuti ed internati, nonché di programmi che tendono a
favorire il reinserimento sociale di detenuti ed internati anche nella fase di esecuzione di misure alternative
alla detenzione”.
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Non va taciuto che il DAP ha emanato una circolare interpretativa delle modifiche legislative
prima citate che tende a limitare I’importante modifica e a “ridimensionare” il ruolo dei Garanti. ...
Il confronto é aperto, ma va detto con chiarezza che i Garanti intendono esercitare sino in fondo il
ruolo che la legge, gli statuti e i regolamenti loro conferiscono.”

A proposito della Circolare che il Capo del Dipartimento ha emanato allo scopo di
disciplinare I’applicazione della novella normativa inerente i Garanti, si rende noto che, in
attesa dei richiesti chiarimenti circa un’applicazione della legge in argomento che risulti
coerente con la ratio che ha ispirato il legislatore e dopo lunga ponderazione, si € operata la
scelta di non avvalersi della previsione di effettuare colloqui con le singole persone
detenute introdotta dall’art. 18 della L. n.14/2009. La scelta e stata motivata dalla
circostanza che tale previsione implica — secondo I’applicazione letterale della vigente
normativa cui la Circolare richiama - che le persone detenute debbano rinunciare, per
incontrare i Garanti, ad uno o piu dei colloqui con i familiari e/o altri soggetti autorizzati
in tal senso. Inoltre, nel caso di persone cui sia stata inflitta la condanna di primo grado,
I’autorizzazione al colloquio puo essere concessa, ai sensi dell’art. 37 del DPR n.230/2000,
dal Direttore dell’istituto al seguito di valutazioni “circa la sussistenza di ragionevoli
motivi per I’effettuazione del colloquio”. A tale riguardo - pur apprezzando I’invito del
Capo del Dipartimento ai Direttori degli istituti di pena a fare del proprio potere
discrezionale “un uso prudente e razionalmente motivato per non ostacolare
irragionevolmente I’esercizio del Garante” - si € ritenuto che la valutazione del grado di
ragionevolezza dei motivi che possono indurre una persona detenuta a chiedere di
incontrare il Garante richieda ai Direttori I’esercizio di una interpretazione che potrebbe
tradursi, loro malgrado, in un’applicazione disomogenea e, dunque, non rispettosa del pari
diritto di ciascun detenuto/a a conferire col Garante e del correlato diritto alla riservatezza
circa le ragioni che hanno originato la richiesta del colloquio.

Si e dato notizia di tale opzione alle persone detenute, precisando che la medesima non
impedira al Garante, come non lo ha impedito in passato, di intervenire, su loro
segnalazione e dietro richiesta scritta, con riferimento alle criticita personali e collettive che
riterranno di portare all’attenzione del suo Ufficio.

Per converso, si é deciso di avvalersi della facolta attribuita ai Garanti ai sensi dell’art. 67
del R.E. di effettuare visite degli istituti di pena senza autorizzazione, nel corso delle quali
si interloquira con singoli o gruppi di persone circa le condizioni di detenzione.

2. |L CONTESTO DELL’AZIONE

2.1. 1l contesto nazionale
2.1.1. 1l Settore Adulti

In esordio, pare opportuno dare conto del fatto che le condizioni generali dei luoghi di
detenzione carceraria per adulti sono caratterizzati in modo non congiunturale, sul piano
nazionale, dal sovraffollamento: in data 26 febbraio 2009 e stata nuovamente superata la
soglia dei 60.000 detenuti presenti. A conferma che si tratta di un trend in forte crescita alla
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data del 25 marzo u.s. i detenuti presenti risultavano 60.889, con un tasso di
sovraffollamento a livello nazionale del 141% e, a livello lombardo, del 152%. Il seguente
prospetto (fonte: www.ristretti.it, che ha elaborato i dati ufficiali del Ministero della
Giustizia) consente di comprendere, con la crudezza dei numeri, la gravita del fenomeno in
correlazione alla situazione dell’edilizia penitenziaria.

Detenuti adulti presenti al 28 aprile 2009 e situazione edilizia penitenziaria

Istituti penitenziari in funzione: 205

Detenuti presenti: 61.666

Capienza “regolamentare”: 43.262

Capienza “tollerabile: 63.568

Posti non disponibili: 5.520*

Posti realmente fruibili: 37.742

Detenuti in eccesso rispetto ai posti fruibili: 23.924

Totale dei nuovi posti detentivi previsti dal programma di edilizia penitenziaria: 8.285
Numero totale posti detentivi fruibili al termine programma di edilizia penitenziaria:
46.027

Tempi previsti per il completamento del programma di edilizia penitenziaria: fine 2012
Detenuti previsti a fine 2012 (con aumento stimato di 800 circa al mese): 96.800

*Per problemi legati a inidoneita strutturali e igieniche, o per la chiusura di alcuni reparti
a causa della carenza del personale. Rilevazione al 31.12.2008.

Capienza delle carceri - Il numero dei posti “regolamentari” viene calcolato secondo i
seguenti criteri: la cella “singola” deve essere di almeno 8 metri cubi; ogni successivo
posto in piu determina I’aumento della cubatura di ulteriori 2 metri. Nelle carceri italiane
attualmente in funzione (205) i posti-detenuto cosi quantificati sono 43.215. Di questi,
pero, 3.763 non sono utilizzabili, per problemi legati a inidoneita strutturali e igieniche,
oppure per la chiusura di reparti dovuti alla mancanza di personale penitenziario. In
definitiva, i posti realmente fruibili sono 39.452 (se le norme fossero rispettate). La
cosiddetta “capienza tollerabile” (stabilita con decreto ministeriale) prevede I’aumento di
una “quota possibile” di posti attraverso I'utilizzo delle brande a castello. L’ultimo
decreto, risalente al 2002, stabilisce che I’incremento puo arrivare fino al 47% della
capienza regolamentare: in pratica una cella a due posti diventa da tre (fonte:
WwWWw.ristretti. it).

Al sovraffollamento, dunque, si somma I’inadeguatezza strutturale della maggior parte
degli edifici deputati, elementi che inducono un’accentuarsi del carico di afflizione
connesso alla privazione della liberta, ma anche di quello che si riverbera sulle condizioni
di vita e di lavoro del personale che negli istituti opera quotidianamente. A tale
considerazione deve essere doverosamente aggiunto il rilievo circa il fatto che le persone in
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attesa di giudizio si attestano intorno al 60% e che, in una percentuale vicina al 70%, tali
imputati vengono prosciolti dalle accuse loro attribuite.

Occorre, inoltre, considerare che le condizioni sopradescritte devono essere poste in
relazione anche alle criticita relative all’inadeguatezza degli organici del personale, sia
quello tecnico-amministrativo (fra i quali gli operatori deputati alla promozione di percorsi
di reinserimento sociale delle persone condannate) sia quello appartenente al Corpo di
Polizia penitenziaria. Una stima recente, al riguardo di questi ultimi, rende noto che in
Lombardia se il tasso di sovraffollamento segna un +155%, i dati concernenti il personale
di Polizia penitenziaria registrano una percentuale addirittura inferiore del 22% alle unita di
personale contemplate dalle piante organiche risalenti, peraltro, al 2001, in una situazione
non grave quale quella attuale.

Per descrivere le implicazioni di tale situazione ci affidiamo alle dichiarazioni delle
massime autorita istituzionali nazionali.

Sebastiano Ardita, Responsabile della Direzione Generale Detenuti e Trattamento del
Dipartimento  Amministrazione Penitenziaria: “Siamo consapevoli di versare in una
situazione di grave, perdurante, quanto involontaria ed inevitabile divergenza dalle regole,
per il fatto di non essere nella materiale possibilita di garantire a causa del
sovraffollamento, quanto previsto dalle normative vigenti e dal recente regolamento
penitenziario” (ANSA, 2006).

Il Guardasigilli, Angelino Alfano: “Molte delle carceri non rispettano i principi
costituzionali dell’'umanitd” (Corriere della sera, 16 marzo 2009).

Pochi giorni dopo, ancora Sebastiano Ardita: “C’e un turnover frenetico che rende difficile
operare per il trattamento di rieducazione del condannato... a causa, principalmente,
dell’ampliarsi a dismisura dell’area del penale e della lunghezza infinita dei processi®... 1l
carcere € ormai soprattutto un luogo di transito per periodi di 20-30 giorni: il tempo per
rischiare di prendersi una malattia o di frequentare cattive compagnie” (ANSA, 19 marzo
2009).

Infine, nel giorno stesso in cui stiamo per mandare in stampa la presente Relazione, una
circolare del 6 luglio u.s. avente per oggetto: “Avvento della stagione estiva e conseguenti
difficolta derivanti dalla condizione di generale sovraffollamento del sistema penitenziario.
Tutela della salute e della vita delle persone detenute o internate”, firmata dal Capo del
Dipartimento dell’ Amministrazione penitenziaria e dal Responsabile della Direzione
Generale Detenuti e Trattamento invita i Provveditori Regionali a sensibilizzare le
Direzioni degli Istituti e degli Uffici “affinché non sia trascurato ogni intervento
realisticamente attuabile ....” in una situazione in cui “la condizione di generalizzato
sovraffollamento... sta determinando I’esaurimento degli spazi allocativi” (si allega).

Si fa presente che, nonostante il progressivo aumento della popolazione detenuta, le risorse
finanziarie attribuite all’amministrazione penitenziaria sono state progressivamente
ridotte. La sproporzione fra risorse assegnate e prescrizioni normative ha, finora, impedito
I’adeguamento strutturale a quanto disposto dal DPR 230/00 (nuovo Regolamento di
esecuzione dell’Ordinamento penitenziario). La mancata manutenzione degli istituti di
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pena, gravati da endemico sovraffollamento in via di aggravamento, determina il
progressivo deterioramento della vivibilita sia delle celle® che dei servizi, generalmente
intesi.

A tale riguardo, nella Relazione sul 2008 elaborata dal Dipartimento dell’Amministrazione
Penitenziaria e possibile leggere, con riferimento alle esigenze di ristrutturazione e
manutenzione degli istituti penitenziari:

“Pur prendendo atto della contrazione delle spese per investimenti, in particolare per quanto attiene
all’edilizia penitenziaria, non si puo non evidenziare che il fabbisogno per dar corso ad un adeguato
programma di ristrutturazione e di manutenzione straordinaria degli istituti penitenziari, finalizzato
ad accrescerne la ricettivita e ad assicurare le indispensabili condizione di igiene e di sicurezza,
richiederebbe risorse finanziarie per almeno 200 milioni di euro per ciascuno degli anni dal 2009
al 2011, a fronte dei circa 80 milioni di euro annui previsti per il triennio. Le scarse risorse
disponibili determinano una continua difficolta nella programmazione degli interventi (che
consentano di conservare I’agibilita delle strutture, I’igiene e la salubrita degli ambienti, nonché la
messa in sicurezza degli impianti) e rischiano di compromettere la ordinaria e corretta gestione del
patrimonio edilizio, con la possibilita, da una parte di chiusura di reparti e sezioni di istituto ovvero,
dall’altra, di determinare I’ulteriore aumento della esposizione finanziaria, nei casi in cui le
Direzioni degli istituti penitenziari ricorrano alla procedura di esecuzione dei lavori di somma
urgenza per esigenze di sicurezza delle strutture.”

E ancora, nelle considerazioni conclusive, si evidenzia:

Le risultanze del consuntivo dell’anno 2008 rappresentano I’esito di un ciclo al termine del quale
I’azione dell’ Amministrazione... consegna un quadro sufficientemente chiaro dei nodi strutturali e
delle carenze che segnano la gestione del bilancio. La formazione delle esposizioni finanziarie
sopra descritte evidenzia, peraltro, la necessita di interventi volti alla verifica e all’adeguamento
strutturale delle dotazioni di bilancio dell’ Amministrazione Penitenziaria, che possa consentire di
far fronte alla dinamica di crescita della popolazione detenuta ed alle reali condizioni del mercato al
quale viene rivolta la domanda di fornitura di beni e di servizi. Diversamente, si manifestano
fondate riserve e perplessita sulla possibilita che il bilancio che oggi impegna I’azione
dell’Amministrazione Penitenziaria possa consentire I’assolvimento della propria missione
fondamentale, poiché strumentale alla realta in cui opera, alla dimensione dei servizi che le sono
richiesti, alle strutture affidate a garanzia della sicurezza e della legalita dell’esecuzione
penale.™

® Nel dicembre 2008 il numero delle celle adeguate alle disposizioni regolamentari ammontava a 4763 su
28880 pari al 16,5% del totale nazionale (fonte DAP). Un recente paper di Econpubblica Bocconi che ha
divulgato una analisi dell’efficienza del sistema penitenziario italiano ha sottolineato come quest’ultimo sia
distante dall’offrire condizioni accettabili per detenuti e personale e dal perseguire lo scopo della
riabilitazione. Il documento ha reso noto, inoltre, che I"aumento di ricettivita (+5,5% nel periodo 1995-05)
non ha minimamente tenuto il passo con I’aumento di detenuti (+22%). Fonte: www.unibocconi.it.

10 (fonte: www.giustizia.it/uffici/inaug_ag/ag2009/ag2009_mg_dap.htm#r30)
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Peraltro, I’accentuata rigidita delle norme in materia di contabilita impedisce ai dirigenti
responsabili di gestire in maniera flessibile i fondi assegnati, attraverso un impiego dei
medesimi adeguato alle criticita emergenti. Quanto appena richiamato, si configura come
particolarmente grave anche in considerazione del fatto che le persone detenute sono
sempre piu frequentemente provenienti dagli strati piu poveri e marginali della popolazione
e, dunque, prive di supporti esterni di qualsivoglia natura in grado di dare risposta, almeno
in parte, alle esigenze primarie di sussistenza (da quelle alimentari all’igiene e cura
personali e delle celle).

La composizione della popolazione detenuta

| dati nazionali concernenti la composizione della popolazione detenuta in eta adulta
aggiornati al 9 giugno 2009 evidenziano quanto segue (fonte www.ristretti. it):

Detenuti presenti: 63.217

Detenuti in attesa di giudizio: 31.232

Detenuti condannati con pena residua inferiore a 3 anni: 19.558
Detenuti condannati con pena residua inferiore a 1 anno: 3.214
Detenuti eccedenti la capienza "regolamentare”: 20.040

Con riferimento ai piu recenti dati di fonte ministeriale disponibili (31 dicembre 2008) e
consultabili fra gli allegati, a fronte di 15.648 ingressi dalla liberta (92.800 su scala
nazionale), la popolazione detenuta nelle carceri lombarde risultava possedere le seguenti
caratteristiche:

su 8090 detenuti (piu 578 donne), solo 3615 (piu 246 donne) risultavano condannati con
sentenza definitiva;

1751 condannati definitivi (piu 135 donne) stavano espiando una condanna entro i quattro
anni di reclusione;

2550 condannati definitivi (piu 188 donne) stavano espiando una reclusione residua di
durata variabile da pochi mesi (1136 uomini e 93 donne) a quattro anni;

I1 30,6% (in numeri assoluti 2547, di cui 990 stranieri) delle persone detenute presenti
risultava aver fatto prolungato e frequente ricorso al consumo di droghe illegali e il 2,9%
(in numeri assoluti 242) al consumo di bevande alcoliche.

Rispetto al grado di istruzione, su 8090 presenti (piu 578 donne), esclusi i 2603 casi di
mancata rilevazione (pit 85, nel caso delle donne), 1557 uomini e 44 donne persone
risultavano da analfabeta a in possesso della sola licenza di scuola elementare, cui si
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aggiungevano i 3231 uomini e le 256 donne in possesso della licenza di scuola media di
primo grado.

3581 uomini e 261 donne (totale 3842) avevano un’eta fra i 18 e i 34 anni, mentre 380
uomini e 11 donne superavano i 70 anni.

Con riferimento al lavoro, risultava occupato il 21, 8% dei detenuti, di cui 93 in lavoro
all’esterno ex art. 21 O.P., 189 lavoranti in istituto alle dipendenze di terzi (114 da imprese
e 189 da cooperative) e 99 lavoranti in regime di semiliberta di cui solo 2 con lavoro
autonomo.

Sempre con riferimento al lavoro, ma alle persone straniere, la percentuale era del 23, 7%
(916 in numeri assoluti), di cui 790 alle dipendenze dell’amministrazione penitenziaria.

Quanto alle lavorazioni, la Lombardia poteva contare su 40 lavorazioni, ma su 403 posti di
lavoro disponibili ne risultavano occupati 317.

La percentuale di detenuti iscritta a corsi di formazione professionale risultava essere
dell’1, 8 dei presenti, con una percentuale di promossi del 95% per i cittadini italiani e del
94,3 per quelli stranieri.

Abbinando alla crudezza dei numeri un commento di tipo qualitativo, la popolazione
detenuta negli istituti di pena della provincia di Milano (che, in quanto insistenti in un’area
metropolitana del nord del paese, presentano una configurazione tipizzata da una piu forte
percentuale di stranieri rispetto alla media regionale e nazionale) risulta essere composta in
prevalenza da uomini in attesa di giudizio, in forte percentuale straniera, da circa un quarto
di persone condannate a pene entro i quattro anni e un terzo, sempre fra i condannati con
sentenza definitiva, a pene residue entro i quattro anni, molte delle quali potrebbero
accedere a misure alternative alla detenzione. Sono persone in prevalenza di giovane eta,
che in percentuale superiore al 30% hanno un passato di consumatori di sostanze psicotrope
legali o illegali, che hanno in prevalenza un basso livello di scolarizzazione, ma che, se
inseriti in corsi di formazione professionale (solo I’1,8 dei presenti) (non sono stati reperiti
dati nazionali relativi ai corsi di istruzione), risultano in percentuale altissima promossi.
Ancora, sono persone che riescono ad accedere al lavoro solo in una percentuale
corrispondente a poco piu di un quinto dell’intera popolazione presente.

Le misure annunciate dal Governo

Le misure annunciate dal Governo concernono sostanzialmente (dalla Relazione
sull’amministrazione della giustizia nel 2008):

a) l’aumento della capienza delle infrastrutture penitenziarie;

b) I’introduzione di disposizioni finalizzate all’individuazione di maggiori risorse
economiche necessarie per I’esecuzione dei medesimi investimenti.
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Il Programma di interventi in materia di edilizia penitenziaria di recente predisposto dal
Capo del Dipartimento dell’Amministrazione penitenziaria in qualita di Commissario
straordinario ai sensi dell’art.20 della L.2/2009 contempla, per il territorio della Provincia
di Milano, un incremento di capienza di 1000 posti in vista della costruzione di un nuovo
penitenziario a Milano (a cura del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti con
finanziamento da individuare) e di 940 posti (piu 200 a Monza) da ricavare grazie alla
realizzazione di nuovi padiglioni detentivi all’interno delle Case di reclusione di Bollate
(340+200) e Opera (400) (finanziamento individuato in virtu della modificazione della
legge concernente la Cassa ammende, in passato destinata al supporto di processi di
reinserimento sociale) entro il 2012. Fatto un rapido calcolo, & previsto, dunque, in
prospettiva, nelle carceri della provincia di Milano, un incremento di popolazione detenuta
di 2240 unita che si aggiungeranno alle attuali 4300 circa.
Dalla lettura del Programma é plausibile inferire che:
potrebbero  divenire inutilizzabili o parzialmente utilizzabili le gia
sottodimensionate aree oggi a disposizione della popolazione detenuta e del
personale penitenziario per attivita sportive o ricreative che si tengono all’aperto
(giardini, campi di calcio, aree verdi);
si prospetta I’acuirsi delle criticita gia riscontrabili in molti istituti di pena del paese
relativa all’assenza di una progettazione di spazi sensibili alle disabilita
temporanee o stabili di una parte delle persone detenute, di aree di soggiorno
separate da quelle di pernottamento (che includano aule scolastiche, laboratori, sale
per le attivita in comune e per coltivare le relazioni familiari), che risulti, pertanto,
pienamente coerente con la finalitd rieducativa attribuita alla pena dalla
Costituzione, con quanto auspicato dallo scarsamente applicato Regolamento di
esecuzione del 2000 ed in linea con i requisiti che le prigioni devono possedere per
ottemperare a quanto contemplato dalle Convenzioni internazionali in materia, a
partire dalle Regole Minime per il trattamento dei detenuti licenziate
dall’Organizzazione delle Nazioni Unite nel 1955. Si cita al riguardo quanto
segnalato dall’architetto Cesare Burdese:

“...lo schema di un “penitenziario-tipo per circa 400 posti detentivi, definibile ad
aggregazione radiale — modello derivato dai vecchi sistemi fine ‘800 — Tipo Regina Coeli -
Le Nuove “ che viene allegato a titolo esemplificativo all’allegato D) del documento
ministeriale a firma del Capo del Dipartimento e Commissario Straordinario Franco
lonta... rappresenta I’'immagine della regressione dell’edilizia penitenziaria italiana, in
totale assenza di attenzione da parte di chi di architettura si occupa.

Le tendenze evolutive dell’architettura penitenziaria che si sono attuate negli ultimi decenni
in alcuni paesi del mondo sembrano essere sconosciute....

In silenzio e probabilmente senza che i responsabili se ne rendano conto, vengono
ufficialmente proposti schemi tipologici che si muovono in senso diametralmente opposto
all’azione intrapresa dal nostro parlamento verso un aumento delle garanzie democratiche
per i detenuti ed il loro reinserimento nella societa.™

1 Da “Le cattive pratiche fra passato e futuro”, relazione presentata al Convegno “Gli spazi della pena e
I’architettura del carcere”, Firenze, 13 giugno 2009.
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se, come indicato dallo stesso Commissario, la deliberazione di significativi
incrementi di capienza comportera oneri aggiuntivi anche per I’erogazione e
gestione dei servizi sanitari degli istituti erogati dalle ASL/AO territorialmente
competenti e la deliberazione stessa "andrebbe coordinata con le competenze della
Conferenza Unificata Stato - Regioni - Autorita Locali", € possibile sostenere che il
programma sia stato redatto in assenza di intese preliminarmente assunte circa i
costi ulteriori che dovranno gravare sulle Regioni, gia in affanno per I’assunzione
delle competenze un tempo in capo al Ministero della Giustizia;

non risulta, al momento, siano state elaborate previsioni circa la connessa spesa per
I’adeguamento qualitativo e quantitativo del personale da impiegare, sia negli
istituti di cui si ampliera la capienza sia nelle strutture di nuova costruzione sia
negli Uffici per I’Esecuzione Penale Esterna (direttori, personale di Polizia
penitenziaria, educatori, assistenti sociali, esperti in psicologia e criminologia,
personale amministrativo-contabile, quest’ultimo da tempo vicariato da personale di
polizia penitenziaria cosi distratto dai compiti istituzionali), le spese da sostenere
per I’ordinaria gestione delle carceri (combustibile per riscaldamento, energia
elettrica, manutenzione dei fabbricati) e per la remunerazione delle persone
detenute da impiegare, eventualmente, per i lavori correlati.

Il personale di Polizia penitenziaria, per suo conto, cosi ha espresso di recente le proprie
preoccupazioni al riguardo:

“In questo momento, i Sindacati che rappresentano 1’80% del Personale sindacalizzato ritengono
che vizi e patologie annose e sottovalutate, unitamente all’endemica incapacita penitenziaria di
analizzare le situazioni e commisurare le esigenze alle risorse disponibili, stanno agendo
sinergicamente con I’assenza in sede politica di progetti e di alternative al mero contenimento dei
soggetti in luoghi diventati assolutamente inumani ed inigienici.” (dal comunicato stampa del 4
giugno 2009).

Le Organizzazioni Sindacali che rappresentano il personale in servizio presso I’'Ufficio per
I’Esecuzione Penale Esterna competente per le province di Milano e Lodi, d’altro canto - in
una lettera del 5 giugno 2009 indirizzata a numerosi soggetti istituzionali, fra i quali il
Ministro della Funzione Pubblica - riferiscono:

“l lavoratori lamentano il venir meno delle essenziali condizioni lavorative per svolgere le
ordinarie attivita istituzionali ...la cronica carenza di organico sia nell’area di servizio sociale sia
nell’area amministrativa; carenza mai colmata, aggravata dai carichi di lavoro di gran lunga
superiori alla media nazionale... (e dalla necessita di) misurarsi con i tagli di spesa consistenti che
sono stati effettuati ai fondi dell’ Amministrazione... Tali tagli hanno gia messo in crisi le risorse
per I’acquisto del carburante per le auto di servizio con una ricaduta sul personale al quale viene
richiesto di effettuare il piu possibile interventi esterni con i mezzi pubblici anticipando le somme
sostenute per le spese di viaggio. Si osserva che I’Amministrazione, da una parte richiede
prestazioni professionali ottimali e dall’altra mortifica I’attivita professionale, nel momento in cui
non fornisce gli strumenti che costituiscono “I’essenza” del lavoro dell’ Ufficio”.

Gli esperti ex art. 80 O.P. (psicologi, criminologi e sociologi) della cui consulenza

I’amministrazione penitenziaria si avvale per concorrere all’osservazione “scientifica” della
personalita dei condannati e alla formulazione e implementazione dei piani personalizzati

Relazione 2008 14



Garante dei diritti delle persone limitate nella liberta
PROVINCIA DI MILANO

di trattamento, hanno reso di recente nota I’organizzazione di una iniziativa di
sensibilizzazione programmata per il 26 giugno c.a., “allo scopo di:

- evidenziare agli organi competenti la precarietae la pressoché totale impossibilita, per
queste professionalita qualificate nella Valutazione e Trattamento dei detenuti, a svolgere tale
funzione, nonché a garantire agli stessi i Livelli Essenziali di Assistenza sanitaria di natura
psicologica,;

- portare all'attenzione dell'opinione pubblica il rischio sociale legato alla impossibilita di effettuare
una adeguata valutazione della personalita finalizzata ad anticipare il rischio di recidiva e ad
offrire, unitamente all’equipe multidisciplinare, attraverso lo strumento del progetto trattamentale
individualizzato, occasione di cambiamento nella direzione del riconoscimento della responsabilita,
dell’adesione alle regole del vivere civile, della riparazione del danno e della riconciliazione con la
collettivita.....

I promotori della manifestazione sostengono, di seguito, che:

Lo svilimento delle professionalita specialistiche, comprese quelle afferenti all’area del trattamento
e della sicurezza, insieme alla riduzione delle risorse destinate al penitenziario & legato al
mutamento di significato attribuito al valore sicurezza, non piu intesa come prevenzione del rischio,
affermazione della centralita della persona, tutela di valori e diritti socialmente condivisi
ed inclusione sociale, ma come negazione della soggettivita/diversita attraverso I'isolamento,
I'etichettamento e I'esclusione. Fattori questi che non solo non contribuiscono alla sicurezza
ma sono di per sé criminogeni.

E che:

Il tutto avviene

mentre il recente decreto di riordino della sanita penitenziaria - DPR 230/99- sottolinea
I’obbligatorieta di garantire pari opportunita di cura ai soggetti reclusi e liberi, citando
anche il benessere psicologico come parte integrante del concetto di salute e benessere;
mentre aumenta la richiesta di “sicurezza” sociale collegata alla percezione della
criminalita;

mentre cresce inesorabilmente il sovraffollamento negli istituti, con impennata di stranieri
in particolare al nord (in Lombardia la presenza di stranieri & del 70% e il tasso di
sovraffollamento & del 152%) e di consumatori di sostanze psicotrope (pari al 25% del
totale nazionale);

mentre la grave condizione di vita in carcere aumenta proporzionalmente il rischio di
condotte dimostrative e anticonservative.

Dal punto di vista politico-culturale e normativo, le misure annunciate paiono in linea con
I’opzione fattuale di mantenere inalterati sia la centralita della sanzione detentiva - con la
tendenza a chiudere progressivamente e ulteriormente gli spazi praticabili per I’accesso alle
misure alternative alla detenzione - sia le norme che consentono il ricorso alla custodia
cautelare in carcere, sia quelle che puntano a contenere I’immigrazione “irregolare”
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attraverso misure che alimentano, secondo molti osservatori'?, I'ingresso nell’illegalita e, al
termine della condanna, I’avvio delle procedure di espulsione.

A quest’ultimo proposito, si esprime la forte preoccupazione che il varo della norma
finalizzata alla punizione a titolo di reato dell’ingresso e del soggiorno illegale dello
straniero nel territorio dello Stato, introduca, insieme ad un forte incremento del gravame
giudiziario e ai connessi rischi di ineffettivita dell’azione complessivamente promossa dal
sistema, I’affermazione che é possibile, in virtu di uno status personale, essere puniti anche
in assenza di fatti materiali aventi rilevanza penale, che molti giuristi ed operatori del
diritto sostengono in contraddizione con i principi sanciti nella Carta costituzionale.

Si tratta di opzioni che si riflettono di frequente in scelte delle amministrazioni locali
ispirate ad una marcata intransigenza nei confronti di comportamenti che, sia pure non
penalmente rilevanti e/o perseguibili, vengono considerati pericolosi per la salute
personale e pubblica. Tali scelte si traducono, non di rado, in politiche locali imperniate
su risposte sanzionatorie che si intendono espressive della riprovazione sociale, con il
correlato rischio di accentuare le spinte espulsive e di non valorizzare le competenze e le
visioni dei correlati fenomeni di cui sono portatori tutti i soggetti titolati a concorrere, ai
sensi dell’art. 1 della L. 328/2000 e secondo I’art. 3 della L. R. n. 3 del 2008, alla
progettazione e alla realizzazione concertata ed integrata degli interventi in materia socio-
sanitaria, finalizzati anche, ai sensi del co. 5 dell’art. 1 della L.328/2000, alla promozione
della solidarieta sociale.

All’interno del sistema penitenziario le citate opzioni vanno traducendosi, contrariamente a
quanto disposto dall’ordinamento penitenziario, oltre che nel gravissimo sovraffollamento
gia menzionato, nell’esclusione de facto di una vasta fetta degli imputati, dei condannati a
pene brevi e degli stranieri dalle pur esigue opportunita disponibili di formazione e lavoro,
ma anche dall’accesso a percorsi riabilitativi territoriali, ostacolati dall’indisponibilita, per
molti (per evidenti ragioni, soprattutto stranieri), di una residenza accertata, in assenza della
quale risulta problematica la presa in carico dei relativi oneri da parte delle competenti
Aziende Sanitarie Locali e/o Comuni.

Si tratta di opzioni da tempo al centro di un dibattito sulla loro compatibilita costituzionale
e sulla loro efficacia sia rispetto all’obiettivo di ridurre I'impatto della recidiva (al
contrario, secondo diverse ricerche empiriche, contrastata da misure inclusive collegate
all’espiazione di condanne diverse da quella detentiva®) sia rispetto al loro tradursi nella
diminuzione della cosiddetta “insicurezza percepita”.

12 A titolo di esempio, si cita il Dossier Statistico sull’immigrazione del 2008 prodotto dalla Caritas-
Migrantes che da un’analisi dei dati ufficiali inferisce che “gli immigrati regolari hanno all’incirca lo stesso
tasso di devianza degli italiani.

13 Diverse ricerche confermano la minore incidenza in termini di recidiva dei soggetti che siano stati ammessi
a fruire di misure alternative alla detenzione. Pur evidenziando la necessita di verificare I’efficacia dei
provvedimenti di clemenza nel tempo ed all’interno di diversi periodi storici, anche con riferimento al recente
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La stessa misura della rivisitazione dei circuiti penitenziari nella prospettiva di una piu
marcata differenziazione dei rispettivi regimi detentivi, alla luce dell’attuale scenario,
risulta di complessa coniugazione con il conclamato obiettivo di perseguire, insieme
all’elevazione dei livelli di protezione custodiale, una piu forte aderenza allo spirito e alla
lettera del dettato costituzionale in materia di esecuzione penale. Occorre, a tal proposito,
precisare che attraverso la citata Circolare emanata a seguito dell’inserimento dei Garanti
nell’Ordinamento penitenziario, il Capo del D.A.P. & intervenuto sostenendo che: “...con
riguardo ai soggetti sottoposti al regime detentivo speciale di cui all’art.41-bis resta ferma,
in quanto lex specialis, la previsione di cui al comma 2 quater, lettera b) del medesimo
articolo, che vieta i contatti con persone diverse dai familiari e conviventi, salvo casi
eccezionali”. E’ stata esplicitamente confermata, pertanto, la preclusione per i Garanti di
avere contatti diretti con persone detenute sottoposte al regime ex art. 41bis.**

La circolare ministeriale n. 3619/6069 del 21 aprile 2009 avente per oggetto “Nuovo
circuito penitenziario per detenuti Alta Sicurezza” - che abolisce il circuito ad Elevato
Indice di Vigilanza (EIV) “costantemente percepito come maggiormente afflittivo, specie
presso gli organismi giudiziari europei”- consente di avere cognizione dei diversi criteri
con cui, nel tempo, ¢ stata disposta dall’Amministrazione penitenziaria, “nell’esercizio del
potere discrezionale inerente la gestione dei detenuti e degli internati”, I’assegnazione a tale
circuito. Si fa cenno, ad esempio, alla recente esclusione dal novero dei destinati a tale
regime “i detenuti che rispondono dei delitti di stupro e...anche i partecipi delle
associazioni previste dall’art. 74 DPR 309/90, che non rispondano delle aggravanti previste
per i capi e promotori e che non siano inseriti o collegati con associazioni di tipo mafioso”
attraverso il richiamo alla coerenza con la funzione del regime, quella di “separare i
detenuti appartenenti alla realta della criminalita mafiosa e del terrorismo da tutti gli altri
detenuti”.

La collocazione in regime detentivo ad Alta Sicurezza — definita, nell’alveo della
suddivisione della popolazione carceraria “per categorie omogenee ex artt. 13 e 14 O.P.”,
come finalizzata ad “assicurare al meglio I’osservazione scientifica della personalita ed il
trattamento individualizzato, indefettibili presupposti del buon esito di un programma
risocializzante”, ma *“anche ad assicurare influenze nocive reciproche”, senza differenze nel
regime penitenziario “in relazione a diritti e doveri” — dovra comunque essere posta in
essere con esclusivo riferimento al titolo di reato e alle indicazioni dell’autorita giudiziaria
0 delle forze di polizia “circa il ruolo di capo o promotore rivestito nell’ambito
dell’associazione o collegamenti con la criminalita organizzata di tipo mafioso”.

E’ plausibile, considerato quanto sopra, anticipare che:

provvedimento di indulto (2006) la recidiva dei soggetti beneficiari di indulto provenienti dalla misura
alternativa € risultata percentualmente inferiore a quella dei soggetti provenienti dal carcere, con significative
differenze connesse al numero di carcerazioni precedenti subite.

4 Circ. n. 3618/6068 del 2 aprile 2009.
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nello scenario attuale e ancor piu in quello che si prospetta per il futuro, complessi
nodi organizzativo-gestionali e strutturali renderanno critico il contemperamento
delle esigenze di sicurezza con quelle connesse al recupero e al reinserimento
sociale dei reclusi;

le direzioni degli istituti, pur invitate a proporre la declassificazione (e la
conseguente assegnazione al circuito di Media Sicurezza) di persone a suo tempo
collocate in A.S. secondo criteri oggi modificati, procederanno con estrema cautela;
I’individualizzazione del trattamento di tali condannati incoraggiata dalla circolare
non sard considerata fra gli elementi utili, se non indispensabili, alla
declassificazione e non potra, pertanto, tradursi nell’offerta diffusa e generalizzata
di concrete chances di reinserimento.

Sempre per quanto concerne la riorganizzazione dei circuiti penitenziari, non sono state
annunciate innovazioni circa le differenziazioni interne al circuito a “media sicurezza” o a
custodia attenuata che, realizzate per raggruppare le persone detenute per categorie
omogenee al fine di “consentire un trattamento comune” e I’evitare “influenze negative
reciproche”, pressoché ovunque vengono realizzate nonostante la circostanza che il
contrasto di “influenze negative reciproche” si ponga come compito dell’amministrazione
penitenziaria riferibile alla totalita delle persone detenute, comprese quelle raggruppate per
tipologia di reato (es. sex offenders) o per tipologia della diagnosi espressa (es. persone con
diagnosi psichiatrica o persone con trascorso consumo di droghe legali o illegali). Si tratta,
come noto, di reparti/sezioni in cui con notevole frequenza é possibile registrare un ridotto
accesso alle opportunita disponibili ai detenuti “comuni” (ovvero, in alcune sezioni per
persone ex consumatrici di droghe/alcol, una disponibilita di opportunita significativamente
piu ampia che in altri reparti) e, ove presenti, trattamenti non in grado di contrastare
significativamente  categorizzazioni tipizzanti quanto antinomiche rispetto alla
individualizzazione auspicata dall’ordinamento penitenziario. Si consideri, al riguardo,
quanto disposto dall’art. 115 co. 5 del Regolamento di esecuzione: “L’idoneita dei
programmi di trattamento a perseguire le finalita della rieducazione e verificata con
appropriati metodi di ricerca qualitativa”, disposizione la cui tassativita non si traduce,
se non di rado, nei relativi adempimenti.

Ancora, nello scenario attuale e ancor piu in quello che si prospetta per il futuro, assume
forte plausibilita I’anticipazione dell’accrescersi delle criticita finora incontrate
dall’amministrazione penitenziaria nell’estendere I’attenzione al contrasto delle condotte
auto aggressive a tutta I’esperienza detentiva, dunque oltre la fase posta nell’immediata
vicinanza temporale all’ingresso in carcere. |l riproporsi e I’intensificarsi delle morti in
carcere per suicidio imporrebbe, al contrario, I’allestimento di una serie di misure in grado
di superare la costruzione di servizi ad hoc, misure tali da orientare stabilmente e senza
flessioni I’intera organizzazione degli istituti di pena e delle strutture similari verso la
costruzione di un contesto in cui tutte™ le persone che temporaneamente vi risiedano non
attribuiscano alla propria condizione il significato di “trappola senza uscita”.®

% pur scegliendo di non affrontare, in questa sede, I”assunto secondo cui & possibile identificare i “soggetti a rischio” di
condotte autolesive, si propone alla riflessione dei lettori la considerazione che ascrivere una persona detenuta a tale
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2.1.2 Settore Minori

Per la disamina dell’articolazione del sistema della giustizia minorile, si precisa che le
strutture del sistema della giustizia minorile si articolano in Centri di Prima Accoglienza
(CPA) che, assicurandone la custodia, ospitano i minorenni in stato di arresto, fermo o
accompagnamento fino all'udienza di convalida (che deve aver luogo entro 96 ore
dall'arresto, fermo o accompagnamento) e Istituti Penali, che ospitano i minori in
detenzione cautelare o in espiazione di condanna definitiva.

Gli Uffici di Servizio Sociale per i Minorenni (USSM), inoltre, forniscono assistenza ai
minorenni autori di reato in ogni stato e grado del procedimento penale, raccolgono e
forniscono elementi conoscitivi concernenti il minorenne soggetto a procedimento penale e
concrete ipotesi progettuali, concorrendo alle decisioni dell'Autorita giudiziaria minorile.
Gli USSM svolgono, altresi, attivita di sostegno e controllo nella fase di attuazione del
provvedimento dell'Autorita giudiziaria a favore dei minori sottoposti a misure cautelari
non detentive in accordo con gli altri Servizi Minorili della Giustizia e degli Enti locali.

Nelle Comunita si assicura I'esecuzione dei provvedimenti dell'Autorita giudiziaria nei
confronti di minorenni autori di reato.

Impossibile tacere del fatto che anche I’avanzata esperienza condotta nel sistema italiano
della giustizia minorile é fortemente messa in pericolo dalla generalizzata riduzione delle
risorse disponibili, con particolare riferimento a quelle destinate all’esecuzione di
provvedimenti dell’autorita giudiziaria minorile di collocamento in comunita e in centri
diurni, ma anche dal riproporsi periodico di proposte relative al suo riassetto nella direzione
del ridimensionamento della sua specificita. Per uno sguardo sulla giustizia minorile di piu
lungo periodo, si segnalano i dati diffusi dall’Osservatorio dei Minori della Regione
Lombardia'’ in relazione all’Istituto penale per i Minori “C. Beccaria” che propongono il
raffronto tra i dati riferiti agli anni 2006-2007: da tali dati risulta un incremento presso
I’IPM del numero delle nazionalita di origine dei minori, con un rialzo del numero dei
minori di etnia rom e di nazionalita rumeni (63,4 % del totale).

categoria puod implicare il suggerire a quest’ultima di inserire nella descrizione di sé il correlato repertorio discorsivo. In
altri termini, € anticipabile che la persona trasferita in “reparto di osservazione” ovvero sottoposta ad “alta sorveglianza”
cominci o continui a descriversi come orientata alla scelta di ferirsi o darsi la morte.

18 Nella scia di quanto sopra enunciato, I"allestimento di contesti attenti ad eludere letture deterministiche dell’agire
umano potrebbe favorire un diverso approccio anche all’agire dei soggetti organizzativi, spesso concepito come
imbrigliato in norme, regole, consuetudini preordinate e immodificabili, quanto inflazionate da progressive stratificazioni.
In tal senso, anche I’identita professionale degli operatori sarebbe concepita in perenne evoluzione, all’interno di una
organizzazione che, configurandosi come luogo in cui tutti sono chiamati ad essere “autori”, potrebbe promuovere una
adeguata collocazione di ruolo di tutti, a partire dagli operatori di Polizia penitenziaria, da qualche tempo definiti come
particolarmente esposti al rischio di “vulnerabilita” secondaria, ovvero connessa al lavoro in carcere.

17 consultabile al sito: http://www.famiglia.regione.lombardia.it/min/allega.asp?file=2286
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Un dato dell’analisi condotta nel 1° rapporto sulla devianza minorile in Italia™® riferito alla
realta lombarda e relativo agli ingressi nei CPA del 2007, registrava un incremento
dell’ingresso dei ragazzi italiani (114 nel 2007 a fronte dei 94 nel 2006) con particolare
riguardo ai minori provenienti dalle periferie “storicamente caratterizzate da degrado
sociale” (p. 141), con un aumento nella contestazione dei reati relativi alle sostanze
stupefacenti e alle rapine. Si tratta di ragazzi per i quali la collocazione in comunita non
viene valutata dagli autori del rapporto “sufficiente per costruire una relazione significativa
e progettuale” sulla scorta del significativo aumento del numero di minori che hanno scelto
di abbandonare arbitrariamente la comunita (p.142).

Ulteriore fenomeno di delicata gestione, ancora, risulta essere quello relativo ai minori
stranieri non accompagnati definibili, sotto il profilo giuridico, come ragazzi (soprattutto
di sesso maschile) giunti in Italia in eta inferiore ai 18 anni, senza essere al seguito o per
ricongiungersi con genitori o parenti entro il quarto grado (fratelli, zii, cugini ecc.) che ne
siamo tutori o affidatari o comunque di adulti legalmente responsabili ai sensi
dell’ordinamento italiano.

Sono proprio i fenomeni emergenti che confermano ulteriormente I’esigenza di una
normativa che introduca istituti giuridici e tipologie di servizi in grado di tenere il passo e,
sul piano dell’esecuzione penale, una legge specifica, modulata sulle esigenze dei minori
e pertanto incentrata “sull’idea di fondo che I’esecuzione della custodia cautelare in carcere
e della pena detentiva incide su un’ampia gamma di diritti del minore, molti dei quali

costituzionalmente protetti”."®

A conclusione di tale paragrafo si riporta un brano tratto da un intervista a Gino Rigoldi, da
quasi quarant’anni Cappellano dell’l.P.M. “ Beccaria” di Milano e fondatore di “Comunita
nuova onlus”:

“Anzitutto occorre pensare al carcere minorile come ad una risposta estrema da superare in tempi
brevi. La Costituzione, la Carta dei diritti del bambino, le intenzioni della legge 448 mai abolita,
come mai abolite sono la Costituzione e la Carta di New York, affermano che la risposta ai
comportamenti devianti giovanili non deve avere una caratteristica afflittiva, ma educativa o
rieducativa, se la si vuole chiamare cosi. Che dei ragazzi romeni, per aver rubato un giubbotto o tre
buste di prosciutto, possano restare in carcere quattro-cinque mesi perché "esiste la possibilita della
reiterazione del reato e non hanno domicilio certo”, non ha nessun senso ed é nella sostanza contro
le leggi fondative del nostro sistema. Cosi come non ha senso dimettere un minore praticamente
sulla strada. Dovrebbe essere un fatto a conoscenza dei pubblici amministratori che il minore ha
diritto ad avere i mezzi per una sua crescita equilibrata qualunque sia la sua nazionalita. Non ci si
occupa dei minori per "buon cuore”. Si dovrebbe farlo per ubbidire alle leggi.”

'8 | Rapporto sulla devianza minorile in Italia, Quaderni dell’Osservatorio sulla devianza minorile in Europa,
Gangemi editore, Roma, 2008.
9| Rapporto...., p.15.
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2.2. 1l contesto locale.
2.2.1. L’esecuzione penale intramuraria. Settore Adulti

Le carceri per adulti

Si riportano di seguito alcuni dati statistici aggiornati al 31.01.2009% e, parzialmente, al 25
giugno 2009 relativi alle carceri per adulti che insistono nel territorio della provincia di
Milano.

ISTITUTI DELLA PROVINCIA DI MILANO (51,52% DEI DETENUTI PRESENTI NELLA REGIONE
PARI A4178 su 8109)

Casa circondariale Milano

Capienza regolamentare: 702 (63 donne)

Detenuti presenti: 1517 (104 donne) di cui 915 stranieri (72 donne) pari al 60,32%
Imputati: 1209 (71 donne) di cui

Condannati: 298 (33)

Dati al 25 giugno 2009:
Detenuti presenti: 1632 di cui 307 condannati, 1236 imputati, 2 internati e 3 da impostare.

Casa circondariale Monza

Capienza regolamentare: 420 (71 donne)

Detenuti presenti: 776 (103 donne) di cui 335 stranieri (56 donne) pari al 43,17%
Imputati: 525 (59 donne)

Condannati: 250 (44 donne)

Dati al 25 giugno 2009:
Detenuti presenti: 804 di cui 259 condannati e 545 imputati

I Casa di reclusione Milano — Opera

Capienza regolamentare: 939 (19 donne)

Detenuti presenti: 1148 (8 donne) di cui 275 stranieri pari al 23,95%
Imputati: 270

Condannati: 876 (8 donne)

Dati al 25 giugno 2009:
Detenuti presenti: 1213 di cui 935 condannati, 276 imputati, 2 internati

20 Fonte: DAP- Ufficio per lo sviluppo e la gestione del sistema informativo automatizzato.
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Il Casa di reclusione Milano — Bollate

Capienza regolamentare: 903

Detenuti presenti: 745 (36 donne) di cui 208 stranieri (18 donne) pari al 27,92%
Imputati: 142 (1 donna)

Condannati: 603 (35 donne)

Dati al 25 giugno 2009:
Detenuti presenti: 881 di cui 717 condannati e 164 imputati

Detenuti presenti in Lombardia (18 istituti di pena e un Ospedale Psichiatrico
Giudiziario)

Capienza regolamentare: 5432 posti

Detenuti presenti: 8109 di cui 3572 stranieri (condannati uomini 1115 condannate
donnel03) (293 donne) pari al 44%

Imputati: 4272 (263 donne)

Condannati: 3600 (233 donne)

Detenuti presenti al 25.6.2009 nelle carceri per adulti della provincia di Milano (esclusa la
C.C. di Monza, inserita nel territorio della Provincia di Monza-Brianza): 3726

N.B.: nelle due carceri circondariali risultano superate anche le capienze “tollerabili”; di
recente nella C.R. di Bollate é stata raggiunta la capienza regolamentare.

E’ importante segnalare che tre dei piu grandi istituti di pena per adulti del Paese
insistono nel territorio della Provincia di Milano, ospitando circa il 50% dell’intera
popolazione detenuta nelle carceri regionali; altrettanto dicasi per le persone in esecuzione
penale esterna, residenti in maggioranza nel territorio provinciale e per i minori ospiti
dell’IPM *“C. Beccaria”. E’ importante, a tal proposito, considerare che il Provveditorato
Regionale per I’Amministrazione penitenziaria per la Lombardia ha istituto da qualche
tempo un circuito penitenziario metropolitano che contempla una stretta relazione
organizzativa e programmatica fra gli istituti penitenziari di Milano, Bollate e Opera, con
I’obiettivo di assegnare il piu possibile rapidamente alle Case di reclusione le persone
condannate definitivamente, ma anche di favorire il periodico decongestionamento della
Casa circondariale di Milano e, non di rado, anche quella di Monza.

Le case circondariali di Milano e Monza sono fortemente investite, con ovvia
accentuazione per la prima, dalle implicazioni tipiche del fenomeno dell’elevato flusso di
ingressi citato in precedenza, quali la necessita di continua ricalibrazione degli interventi
sulle dimensioni dell’estemporaneita e dell’emergenza correlate all’accoglienza incessante
dei “nuovi giunti” (dai controlli sanitari all’allocazione in cella) che transitano dal carcere,
in gran numero, per pochi giorni ostacolando la programmazione di interventi di un respiro
che, nella maggioranza dei casi, non puo andare oltre i controlli sanitari correlati alla visita
di primo ingresso.
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Alle porte della citta, nel territorio comunale di Milano, nei pressi di Bollate, il carcere
inaugurato nel 2000 si configura come istituto a custodia attenuata per condannati a pene
(anche residue) per reati valutati di bassa offensivita entro i quattro anni. L’istituto e
caratterizzato, oltre che dal coinvolgimento di un numero elevato di persone detenute in
attivita di istruzione, formazione professionale e lavoro, da una quotidianita in cui ciascuno
dei reclusi e sollecitato a fare delle scelte responsabili rispetto a se stesso, al proprio futuro
e all’organizzazione delle attivita dell’istituto. Si tratta di un’esperienza che attesta (al di la
della necessita di aumentare il ricorso a pene e a misure alternative al carcere) la possibilita
di allestire, se non altro, forme differenziate di reclusione, non necessitanti di elevati livelli
di sicurezza custodiale, in cui la privazione della libertd non si coniughi necessariamente
con il forzato ozio e I’esiguita delle risorse necessarie al reinserimento sociale.
Nondimeno, anche il carcere di Bollate non e sottratto alle criticita che investono I’intero
sistema, criticita che generano alcuni paradossi:

la sezione femminile (una delle poche in cui sono state rispettate le norme

regolamentari relative al dimensionamento e alle caratteristiche delle celle) ospita a

tutt’oggi 40 donne a fronte di una capienza che consentirebbe di accoglierne 100;

il nuovo padiglione maschile di recente inaugurato accoglie, ad oggi, 100 persone a

fronte di 340 posti disponibili.
In entrambe le situazioni, I’istituto non & in grado di accogliere ulteriori persone in
considerazione dell’indisponibilita di personale di polizia penitenziaria, che dovrebbe
aumentare di almeno 16 unita per la sezione femminile e di almeno 20 unita per il nuovo
padiglione maschile, all’interno del quale, anche per tali ragioni, le 100 persone presenti
sono escluse, attualmente, dall’accesso alle pur vaste opportunita presenti nella struttura per
quelle ospitate presso altri padiglioni.

Dopo la chiusura della sezione femminile presso la Casa di reclusione di Opera, sono
presenti sezioni che ospitano donne presso la C.C. di Milano, la C.C. di Monza (ove sono
presenti anche donne in regime detentivo ad Alta Sicurezza) e la C.R. di Bollate (che ospita
prevalentemente condannate con sentenza definitiva).

Considerato lo scenario complessivo descritto e rappresentando le donne una percentuale
esigua della popolazione detenuta, va configurandosi, in prospettiva, il rischio del ridursi
delle opportunita di accesso alle risorse, anche di tipo trattamentale, finora rese disponibili.
Si fa riferimento, ad esempio, alla difficolta, presso la sezione femminile della C.R. di
Bollate, nonostante gli ampi spazi disponibili, di attivare lavorazioni, anche per via della
citata inadeguatezza dell’organico del personale di polizia penitenziaria.

Gli istituti di Milano-San Vittore e di Milano-Opera sono accomunati dall’essere sedi di
Centri Diagnostici Terapeutici, sia pure con differenti gradi di assistenza specialistica, che
si configurano come poli di particolare rilevanza nel riassetto dell’organizzazione e
gestione della tutela della salute conseguente al trasferimento di competenze al SSN.

Ad Opera, in particolare, le potenzialita del CDT comportano I’assegnazione e la
permanenza per lunghi periodi di persone affette da gravi patologie, “spesso lontane dal
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nucleo familiare e dal territorio di origine e possibile reinserimento, le cui problematiche
vanno ad aggiungersi a tutte le altre della struttura” (dal Progetto pedagogico del 2008).

In quest’ultima struttura, si tratta di una ulteriore peculiarita che va ad aggiungersi a quella
di “ospitare” ben otto circuiti differenti in “spazi ampi, ma non pensati per una pluralita di
circuiti tra loro incompatibili e per certi versi inidonei alle attuali esigenze del mercato del
lavoro...” (ibidem).

Come attestato dai Documenti annuali di Programmazione elaborati dalle rispettive
Direzioni, i deficit strutturali e logistici dei fabbricati (che comportano anche la
temporanea, ma raramente breve, chiusura di interi reparti per i necessari interventi di
ristrutturazione) e le progressivamente ridotte risorse umane e materiali abbinati al
crescente sovraffollamento vengono declinati in una quotidianita in cui é ravvisabile la
tensione verso la coniugazione del mandato istituzionale con forme di progettualita, anche
di tipo interistituzionale, che, specie se poste in relazione alla complessita dell’area
metropolitana in argomento, risultano molto significative.

In particolare, in tutti i documenti progettuali citati risulta essere conferita rilevanza
all’obiettivo di alimentare senza soluzione di continuita il processo di integrazione fra le
diverse aree operative con riferimento a macroaree di intervento preliminarmente
individuate e alla costituzione/consolidamento di équipes di reparto, sia che in queste
ultime si individui il perno di ogni azione volta all’individualizzazione del trattamento delle
persone condannate (per evidenti ragioni, soprattutto nelle due case di reclusione), sia che
la presenza in ascesa di persone giudicabili imponga una adeguata calibrazione degli
interventi (e il caso delle due case circondariali).

Si passa, di seguito, alla prospettazione delle implicazioni di quanto sopra enucleato
sull’accesso delle persone sottoposte a provvedimenti dell’autorita giudiziaria ai servizi
riconducibili agli elementi del trattamento come denominati dall’Ordinamento
penitenziario e dal Regolamento di Esecuzione.

Il lavoro, dovere sociale e diritto costituzionale posto in capo a tutti i cittadini, €
considerato generalmente I’elemento cui attribuire, ai fini del reinserimento sociale,
attenzione prioritaria. Ciononostante, il quadro sopra delineato conferma e aggrava le
principali criticitd — gia elencate nella Relazione 2007%* - con cui si confrontano tutte le

2 e criticita a suo tempo evidenziate e oggi confermate riguardano: I’indeterminatezza dei tempi necessari per
completare le istruttorie propedeutiche all’ammissione alle misure alternative o al lavoro all’esterno ex art. 21 O.P., che
determina una sfasatura rispetto alle opportunita disponibili e alle necessita dei potenziali datori di lavoro, con particolare
riferimento al lavoro cd. atipico;

gli sgravi fiscali previsti dalla normativa in favore di imprenditori che assumano persone detenute ed ex detenute, a fronte
delle difficolta complessive da affrontare, non reputati particolarmente vantaggiosi;

la “povertd” in termini formativi (competenze specialistiche e trasversali, fino all’analfabetismo di ritorno) che
caratterizza la gran parte delle persone che sono nel circuito penale, con una remota esclusione dal mondo dal lavoro;

la corrispettiva bassa occupabilita delle persone detenute ed ex detenute;

la crescente precarizzazione e flessibilizzazione del mercato del lavoro, che rendono insostenibile il perdurante
riferimento al lavoro subordinato a tempo indeterminato, criterio che, con poche eccezioni, caratterizza gli orientamenti di
chi & chiamato a valutare I’adeguatezza del lavoro rispetto al processo di reinserimento della persona condannata;?*

il prevalere, nelle pratiche di domanda/offerta di lavoro, dell’utilizzo della rete amicale-parentale (oltre il 30% dei
cittadini “liberi” ha ottenuto un posto di lavoro grazie ad amici, parenti e conoscenti) a fronte di un esiguo 4% scarso che
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iniziative attivate e attivabili per quanto concerne sia il lavoro in carcere che quello
extramoenia. Come efficacemente evidenziato dalla Relazione inviataci il Direttore
dell’Agenzia di Solidarieta per il Lavoro (oggi AGE.SOL - Agenzia di Solidarieta onlus),
da tempo impegnata nel Progetto INFOPOINT Imprese, avviato nel 2007 con la precedente
gestione), promuovere e accompagnare I’inserimento lavorativo di una persona detenuta o
ex detenuta costa al massimo I’equivalente della permanenza in carcere di 10/12 giorni
(stimato, per difetto, in circa 200 euro pro die), con I’evidente vantaggio per la collettivita
in termini di supporto effettivo al reinserimento sociale dei condannati e, dunque, di
concreto contrasto a quella parte della recidiva correlata ai processi di stigmatizzazione e
marginalizzazione che del carcere costituiscono il corollario.

Occorre, per converso, segnalare che, da ultimo, anche secondo la rete tematica “Ex
offenders” della Commissione Europea che si occupera di promuovere I’inclusione socio-
lavorativa delle persone detenute ed ex detenute attraverso la condivisione di pratiche e lo
scambio di idee tra i paesi europei, promuovere I’occupazione/rioccupazione delle persone
detenute dovrebbe prendere le mosse dalla convergenza di una serie di interventi
collocabili nel quadro dell’obiettivo cui attribuire, in prospettiva, una ben maggiore
rilevanza ovvero I’elevazione dell’occupabilita, da intendersi come miglioramento delle
competenze di base e trasversali, oltre che specialistiche, in grado di ridurre il gap fra i
potenziali lavoratori “liberi” e quelli che hanno avuto un percorso penale.”” E ancora, si
tratta — citando ancora il Direttore di AGE.SOL - di elaborare e implementare “una
strategia a largo raggio che non puod essere inserita solo in un progetto o essere patrimonio
di un settore produttivo particolarmente sensibile (quali i Consorzi e le Cooperative
sociali), ma deve diventare parte di una politica attiva dell’Ente Locale”. In consonanza con
quanto dichiarato da Mario Conclave dell’Agenzia “Italia Lavoro”, responsabile del
Progetto Indulto, per agevolare la transizione pena-lavoro si tratta di qualificare i Centri
per I'impiego, attivare reti integrate di servizi, mettere in campo proposte quali i
tirocini assistiti connessi ad una presa in carico sociale e professionalizzante, in
un’ottica di sistema nazionale e regionale.

Le criticita in parte precedentemente descritte si riflettono, con diverse modalita, sia sulle
attivita lavorative cosiddette “domestiche” (ovvero alle dipendenze dell’amministrazione

ha trovato lavoro, nonostante la riforma del collocamento, attraverso i centri per I'impiego o le societa di ricerca e
selezione del personale;

il permanere delle cooperative sociali quali principale canale di inserimento lavorativo anche per lunghi periodi, stentando
ad attivarsi la proiezione verso la parte profit del mercato del lavoro;

I’attuale impossibilita, per le persone dimesse dal carcere, di accedere a forme di microcredito agevolato per I’avvio di
iniziative autoimprenditoriali, sulle orme di quanto in corso di realizzazione in Lazio, grazie agli uffici del Garante
regionale;

I’ostacolo a trovare un lavoro rappresentato da talune misure interdittive aggiunte alla pena principale, quali, per fare uno
dei possibili esempi, il ritiro della patente per la guida di autoveicoli.

22 «A|| prisonners should have the opportunity of engaging in training and educational programmes that will
increase their employability” (fonte: European Union Level Recommendations for the Re-integration of (ex)-
offenders).
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penitenziaria) sia su quelle alle dipendenze da soggetti esterni, con I’esito di un numero di
persone occupate in proporzione, come precedentemente riportato, piuttosto basso.

Occorre, peraltro, segnalare - ad ulteriore conferma della generalizzata esigenza di accedere
ai sia pur modesti introiti di provenienza lavorativa - che la vigente normativa contempla
che al detenuto vengano addebitate delle spese per il mantenimento in carcere che, ove
non corrisposte, danno luogo, ai sensi dell’art. 213 del DPR 115/2002, alla riscossione
coattiva di quanto dovuto con i relativi interessi di mora (a meno che non venga avanzata e
accolta - se la condotta del condannato é stata del tutto esente da irregolarita - la richiesta di
remissione del debito). A questo si deve aggiungere che, nonostante i frequenti controlli
effettuati dalle direzioni ai sensi della vigente normativa®, di frequente i prezzi dei generi,
alimentari e non, acquistabili dalle persone detenute attraverso le imprese vincitrici delle
gare d’appalto per la fornitura di tali generi risultano superiori a quelli comunemente
praticati nel luogo in cui e sito I’istituto (art. 9 O.P.).

Tornando alle attivita lavorative domestiche, occorre evidenziare che il numero dei detenuti
impiegati e variato in relazione alla entita dei budget stanziati per le mercedi (nel 2008 -
22%, fonte DAP), con accentuato scostamento, spesso, fra fondi stanziati e “tabelle
lavoranti” a suo tempo stabilite per ciascun istituto.

Rispetto al lavoro alle dipendenze di terzi, negli istituti di pena della provincia di Milano
si registra il positivo influsso sui relativi processi organizzativi di progetti implementati
negli anni passati (quali il Progetto “Virgilio” cofinanziato da Provincia e Regione
Lombardia), con particolare successo di quei progetti che contemplano il concorso di piu
stake holders, del privato sociale (profit e no profit) e una continuita fra attivita all’interno
delle lavorazioni e progetti correlati alla dimissione delle persone prossime al fine pena o al
termine utile per ’'ammissione a misure alternative alla detenzione.

Solo per fare qualche esempio (e con I’avvertenza che inevitabilmente molte saranno, in
questa sede, le omissioni relative a esperienze “di lungo corso” quanto di ampio respiro) &
il caso:

della articolata progettualita curata, all’interno del carcere di Bollate, dalla
Associazione culturale “e.s.t.i.a.” e dalla collegata cooperativa sociale che affianca
alla costruzione di competenze professionali e lavorative (scenotecnica e
falegnameria, service audio-luci per spettacoli concerti e moda, produzione e post-
produzione audio-video...) un accompagnamento sociale e culturale che passa
anche attraverso una produzione teatrale inserita in una rete europea;

del Progetto “Il Parco per il Parco” di Monza, che contempla, d’intesa con il
Comune di Monza e il coinvolgimento della Cooperativa sociale “Monza 2000,
I’impegno della falegnameria dell’istituto monzese nella lavorazione del legname

2 Art. 9.c0.7 L. n. 354/1975 —art. 12 D.P.R. n. 230/2000 — Circolare D.A.P. n. 687465.1.3 del 27 aprile 1988.
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del Parco che, anziché andar distrutto, viene riutilizzato per gli arredi del Parco
stesso;

dell’attivita della Cooperativa sociale “Alice”, che dal 1992 gestisce laboratori di
sartoria all'interno delle sezioni femminili della C.C. di Milano, dell’Istituto a
Custodia Attenuata per Madri collegato alla C.C. di Milano (si veda paragrafo
dedicato), della C.R. di Bollate e presso un laboratorio esterno che impiega donne
detenute ammesse al lavoro all’esterno o alle misure alternative alla detenzione per
la confezione di una vasta gamma di capi d’abbigliamento, fra cui divise per la
pubblica amministrazione e toghe per la magistratura;

dal lavoro della Cooperativa sociale “Ecolab” che, presso la C.C. di Milano,
organizza, d’intesa con la Cooperativa “Alice” e formando persone detenute che poi
inserisce al lavoro, I’ideazione e la produzione con materiali e procedure
ecocompatibili di accessori e gadget commercializzati presso un’ampia rete di punti
vendita collocati in tutto il territorio nazionale;

del progetto che, a Bollate, sta puntando sulla costituzione di una cooperativa
“multi servizi” in cui lavorino persone precedentemente formate;

del progetto che presso la C.R. di Opera ha portato all’attivazione, nel decorso
anno, col supporto della Coldiretti Milano-Lodi, della produzione di gelati
artigianali “a Km. zero” fra breve in vendita anche nel circuito della grande
distribuzione (nell’ambito del pit ampio complesso delle attivita di formazione
professionale/lavoro sviluppate presso la C.R. nel decorso anno).

Sul piano delle attivita promosse dalle istituzioni, suscettibili di sviluppi promettenti sono,
ancora, gli impegni assunti dal Comune di Milano nello scorso marzo attraverso la firma di
un protocollo d'intesa con il Provveditorato Regionale alllAmministrazione penitenziaria
che contempla I’impiego di persone detenute (dai 200 ai 400) in attivitd connesse alla
realizzazione dell'lEXPO 2015. Il Comune si & impegnato “a ricercare occasioni per attivita
lavorative con convenzioni con le cooperative sociali per la fornitura di beni e servizi e con
I'inserimento nei bandi di gara e nei capitolati dell'obbligo di eseguire il contratto con
I'impiego di persone svantaggiate e con l'adozione di specifici programmi di recupero e
reinserimento lavorativo”. In tale direzione si sviluppera il Progetto del Consorzio Navigli
Lombardi “Navigare verso I’Expo. Percorsi turistici sostenibili per la promozione del
rapporto uomo-uomo e uomo-ambiente”, promosso dalla direzione della C.R. di Opera
d’intesa con universita, fondazioni e associazioni, che ha vinto il premio Expo 2015,
assegnato lo scorso aprile dalla Provincia di Milano e dall’Agenzia di sviluppo Milano
Metropoli.

2 Nell’arco di 24 mesi i partners realizzeranno iniziative e attivita volte anche a incrementare I’offerta di lavoro per
persone a rischio di marginalita sociale, fra cui persone in esecuzione penale. Attraverso il Progetto si renderanno
accessibili i punti di approdo attuali dei navigli; si creera un punto unico di raccolta per prodotti agricoli e punti vendita
presso i singoli produttori; verranno proposti nuovi posti di lavoro in vari settori (manutenzione e movimentazione
barche, ripulitura argini, guide eno-gastronomiche, call center, biglietteria, manutentori web e guide sulla barca);
verranno realizzati maneggi per I’offerta turistica, I’attivita sportiva e di riabilitazione equestre e una rete di polisportive
per gli sport d’acqua e su ciclo.
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Nella stessa scia I’intesa fra Comune di Milano, AMSA e Carcere di Bollate (finalizzato
all’assunzione di circa 20 persone detenute che, con dipendenti AMSA, si occupano di
raccolta delle foglie, rimozione dei graffiti e pulizia dei parchi) e quella fra Provveditorato
Regionale e Provincia di Milano per la manutenzione delle strade di competenza dell’ente.

Molte le attese circa la neonata Agenzia “Articolo 27" - di recente istituita su impulso del
Provveditorato Regionale dell’ Amministrazione penitenziaria per la Lombardia per
promuovere I’inserimento lavorativo delle persone detenute — con I’obiettivo di catalizzare
gli interventi realizzati in materia (anche) attraverso la costituzione di una banca-dati in
grado di raccogliere le conoscenze circa le persone detenute e le competenze da queste
possedute e di renderle disponibili per le opportunita di inserimento lavorativo emergenti.

A conclusione di questo paragrafo, & importante sottolineare quanto la strada maestra per il
reinserimento lavorativo debba contemplare I’implementazione di larghe intese fra le
istituzioni, le associazioni di categoria, il privato sociale e la costruzione di percorsi
articolati e di lungo respiro in cui il lavoro sia attivita adeguatamente retribuita, frutto
di competenze apprese e valorizzate, non circoscritta alla parentesi detentiva,
trasformando, quest’ultima, in un volano per svolte biografiche delle persone che hanno
avuto una condanna penale in cui possa trovare posto anche lo sviluppo di forme di auto
imprenditorialita in grado di fornire, sia pure parzialmente, risposte adeguate alla
progressiva obsolescenza del lavoro dipendente e a tempo indeterminato che costituisce
una delle pit importanti sfide del mondo globale.

Sotto questo profilo, si segnalano per I’approccio sensibile alle citate criticita la legge n.
10/2006 della Regione Lazio per I’accesso di persone a rischio di poverta e di esclusione
sociale a forme di microcredito e la legge n. 16/1999 della Regione Sicilia che contempla
forme di finanziamento a fondo perduto per I’avvio o la prosecuzione di attivita
autonome o imprenditoriali poste in essere da persone in esecuzione penale intra o
extramoenia.

Rispetto all’istruzione e alla formazione professionale - costituenti con il lavoro e i
rapporti con la famiglia e la comunita, i fondamenti del trattamento “rieducativo” - si
evidenzia che, come anticipato, pur configurandosi come perno dell’”obbligo a fare” posto
in capo all’Amministrazione penitenziaria e alle articolazioni statali, regionali e provinciali
deputate a concorrere alla sua realizzazione, il contesto sommariamente delineato consente
— nonostante i numerosi sforzi delle direzioni degli istituti di pena — solo ad una percentuale
minoritaria di fruire di effettive opportunita in materia. Vari elementi si configurano come
ostacolo in tal senso: dal sovraffollamento alla inadeguata organizzazione logistico-
strutturale degli istituti di pena, alle criticita organizzative che di frequente penalizzano
proprio la partecipazione a tutte quelle attivita che comportano una movimentazione delle
persone detenute all’interno delle strutture, ai trasferimenti che, nonostante quanto
prescritto dagli artt. 41-46 del Regolamento di Esecuzione dell’Ordinamento penitenziario,
con ingravescente frequenza riducono, talora fino alla vanificazione, gli impegni profusi sia
dalle persone detenute che dal personale delle diverse istituzioni coinvolte per attivare e
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tenere in vita le citate attivita, sempre piu spesso soggette a riduzioni di investimenti di
diversa natura. A puro titolo di esemplificazione, il Garante € intervenuto, di recente, per
segnalare alle competenti autorita il caso di una persona detenuta trasferita per
sfollamento presso altro istituto del circuito metropolitano alla vigilia degli esami
necessari al conseguimento della licenza di scuola media di primo grado. Si precisa che,
grazie alla immediata attivazione della direzione dell’istituto di provenienza e alla
altrettanto sollecita attivazione della direzione dell’istituto di nuova assegnazione e delle
autorita scolastiche, la persona ha potuto sostenere gli esami e acquisire il titolo.

Si registra, nel sistema della formazione professionale, I’innovazione costituita dalla
recente introduzione della cosiddetta “dote formativa” (i cui esiti non sono ancora
valutabili) nel quadro dell’insieme degli interventi e dei servizi alla persona predisposti in
attuazione delle leggi nazionali e regionali.

A quest’ultimo proposito, si segnala quanto disposto dalla Regione Lombardia d’intesa con
il Provveditorato Regionale Amministrazione penitenziaria e il Centro per la Giustizia
Minorile (delibera n.VI111/09502 del 27 maggio 2009) in materia di iniziative miranti
all’inclusione sociale attraverso” la promozione e lo sviluppo di una rete a favore delle
persone sottoposte a provvedimenti dell’autorita giudiziaria e delle loro famiglie (biennio
2009-2010). Attraverso tale delibera e 1 collegati “Criteri di intervento” — che si
definiscono come strumenti orientati al raggiungimento degli obiettivi contenuti nelle
Linee guida per I’inclusione sociale a suo tempo licenziate dalla Commissione consultiva
per i rapporti con le Regioni, gli Enti Locali e il Terzo Settore istituita presso I’Ufficio del
Capo del D.A.P. - si punta a sollecitare una pianificazione territoriale integrata che superi
“la frammentazione delle scelte” e “la concentrazione di risorse su azioni ridondanti”,
orienti “verso un piu efficiente utilizzo delle risorse finanziarie disponibili” e “la
mobilitazione di una rete permanente di soggetti che, nel livello territoriale, operi
stabilmente a supporto dei percorsi di inclusione sociale delle persone sottoposte a
provvedimenti dell’autorita giudiziaria”. Il Piano di Intervento dovra essere sottoscritto e
presentato dall’ASL d’intesa e congiuntamente con gli Uffici di Piano, le strutture
dell’Amministrazione penitenziaria, della Giustizia minorile ed i diversi soggetti
territoriali; dovra constare di macro-progetti (massimo sei per ASL) inquadrati nelle sei
aree di intervento previste (tre per il settore adulti e tre per il settore minori); vedra nella
ASL il soggetto garante dell’attuazione dei diversi progetti.

La definizione del Piano di Intervento e i criteri per la presentazione dei medesimi si
configurano, nelle enunciazioni di principio, come lo strumento prescelto per ricondurre
“ad una progressiva unitarieta e ad una regia condivisa” le diverse e molteplici esperienze
presenti nei diversi territori.

Si tratta di obiettivi largamente condivisibili il cui perseguimento rispetto ai diversi campi
di azione e previsto venga sottoposto a monitoraggio e a valutazione, con relativa
individuazione di indicatori qualitativi e quantitativi e progettazione di strumenti di
rilevazione.
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L’ Istituto a Custodia Attenuata per Madri (ICAM)

Come noto, nel 2001 la questione peculiare della detenzione delle donne madri venne
affrontata con il varo di una legge, la n. 40, ispirata dalla consapevolezza che la previgente
normativa fosse inadeguata al perseguimento dell’obiettivo di dare anche alle madri
sottoposte a provvedimenti dell’autorita giudiziaria e ai loro bambini la tutela imposta
dall’art.31 della Costituzione. Con tale legge si intese intervenire sia sugli istituti penalistici
gia contemplati relativi alla sospensione della pena (ampliandone I’operativita), sia
sull’ordinamento penitenziario, proponendo due nuove misure alternative, la detenzione
domiciliare speciale e I’assistenza all’esterno di figli minori che si configurano quale esito
della modifica dei presupposti di ammissibilita degli istituti normativi gia esistenti. Nessun
cambiamento, invece, investi la disciplina della custodia cautelare in carcere, che rimane
preclusa per le sole madri con prole di eta inferiore ai tre anni, salvo che sussistano
esigenze cautelari di eccezionale rilevanza.

In buona sostanza, la pur fondamentale novella legislativa non ha potuto neutralizzare il
perpetuarsi dell’ingresso e della permanenza in carcere di giovani donne, in larga
prevalenza straniere e senza fissa dimora, in attesa di giudizio ovvero condannate per reati
di non grave offensivita sociale, e dei loro bambini in tenera eta (da pochi mesi a tre anni).
L’Istituto a Custodia Attenuata (ICAM), inaugurato a Milano nel 2006, si configura come
la prima (e a tutt’oggi unica) struttura finalizzata all’’effettiva attenuazione dell’aspetto
carcerario per i figli delle detenute che si trovano nella condizione di cui all’art. 11 O.P.,
offrendo nel contempo alle madri una significativa azione di reinserimento... e di supporto
nel difficile compito di gestire la genitorialita in ambito detentivo...” (dal Regolamento
interno dell’Istituto).

L’ICAM si caratterizza per essere una sezione distaccata della Casa Circondariale di
Milano collocato in uno stabile prossimo al centro storico, messo a disposizione dalla
Provincia di Milano®, in cui viene sviluppata una complessa rete di interventi grazie al
convergere di una molteplicita di attori istituzionali.

Nel periodo decorso dalla sua attivazione all’ottobre 2008 I’Istituto ha ospitato 71 madri (di
cui 39 straniere) e 72 bimbi, occupandosi di madri e figli anche in vista della eventuale
separazione connessa al protrarsi della detenzione materna ovvero della dimissione.
L’esperienza € oggi al centro di molte attese sia a livello nazionale che internazionale, in
vista della auspicabile replicazione del modello sottostante.

Per una piu approfondita conoscenza della progettazione in corso si rimanda ai documenti
allegati (all.3).

% In tal senso, & doveroso sottolineare I’impegno profuso a suo tempo da Francesca Corso, Assessore con
delega ai Diritti, Tutele e Cittadinanze Sociali, e a Mariella Fracasso, indimenticata dirigente della Provincia
prematuramente scomparsa alla cui memoria I’Istituto & dedicato.
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2.2.2 L’esecuzione penale intramuraria. Settore Minori
L’ Istituto Penale per Minori

| dati riferiti ai flussi di utenza presso I’'l.P.M. “Cesare Beccaria” nel 2008 stimano in 341 il
numero dei ragazzi (di cui 277 di sesso maschile) transitati, per attestarsi, al 31 dicembre
del decorso anno, a 70 unita (di cui 58 di sesso maschile).

Per quanto concerne la nazionalita dei giovani attualmente detenuti al Beccaria, il 48,5 per
cento é italiano, in netto aumento rispetto alle statistiche degli anni precedenti (27,2 % per
i1 2008, 16,8 % per il 2007).

In decremento i ragazzi provenienti dal Maghreb, in particolare Marocco, Egitto, Tunisia
(nel 2008 il 22,8%), dall’Est europeo, in particolare rumeni e moldavi (che attualmente
costituiscono il 15,1 per cento dei ragazzi presenti in istituto contro il 22,2 per cento del
2008 e il 28,9 per cento del 2007), i ragazzi nomadi e di etnia sinti (attualmente il 12,1 %,
al 20,8 % nel 2008); dal Centro e Sud America (7,6 %, ma erano il 2,9 % nel 2008). In
minore percentuale, i minori albanesi (nel 2008 il 2,3 %) e le altre nazionalita (nel 2008 il
3,1 %).

Quanto ai flussi di utenza nelle Comunita afferenti al territorio di competenza del Centro
per la Giustizia Minorile di Milano (competente anche per il distretto di Corte d’Appello di
Brescia), sono stati collocati 293 ragazzi e ne sono usciti 170 (cui vanno sommati gli 89
minori allontanatisi arbitrariamente), in larga prevalenza di eta fra i 16 e i 17 anni, in
percentuale quasi equamente composta da ragazzi italiani e ragazzi stranieri, cui si sono
sommati 22 ragazzi nomadi.

Dato significativo & quello concernente la percentuale di ragazzi usciti dalle Comunita per
applicazione del beneficio della messa alla prova, concesso a 39 ragazzi (di cui 35 stranieri)
su 170 (in proporzione, meno di un quarto dei ragazzi entrati in Comunita).

L’Istituto, pur investito anch’esso dalle criticita correlate al forte ridimensionamento delle
risorse economiche che hanno caratterizzato tutto il comparto, ha potuto - grazie anche al
coinvolgimento degli enti locali e della comunita civile che per il “Beccaria” rappresenta la
forma storica delle relazioni con il territorio - procedere nell’offerta di attivita educative
qualificate. Si fa riferimento, a puro titolo esemplificativo, alla messa in rete della scuola
interna all’istituto con scuole medie superiori della citta, alle varie lavorazioni interne e,
nello scorso autunno, all’inaugurazione della palestra coperta di cui I’istituto, fino ad allora,
risultava sprovvisto.

Ancora, si reputa opportuno segnalare il Progetto “Gruppo dimissioni”, anch’esso
realizzato con enti del territorio ed enti locali, che prevede la creazione di uno spazio
destinato ad accogliere i minori in procinto di avviare un’ipotesi di proiezione esterna alla
vita dell’Istituto e la valutazione dell’efficacia dell’intervento, realizzata attraverso follow-
up (a 3, 6 e 12 mesi dall’uscita) attestanti risposte positive in una percentuale oscillante fra
il 40 e il 75%.
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2.2.3 L’esecuzione penale esterna. Settore Adulti

| dati’® che, in parte, si riportano di seguito riguardano le persone in esecuzione penale
esterna seguite nel decorso anno dall’Ufficio che & competente anche per il territorio della
provincia di Lodi.

Pur non disaggregati con riferimento al territorio della provincia di Milano, consentono di
offrire spunti di riflessione su alcuni fenomeni di cui, in questa sede, si reputa
indispensabile dare conto.

| casi sequiti dall’Ufficio E.P.E. di Milano — Lodi con riferimento alle misure alternative
concesse nel 2008 (comprensive di affidamento in prova al servizio sociale ex art. 47 O.P.
e art. 94 T.U. n.309/90, semiliberta, detenzione domiciliare) sono stati 1414 di cui 567 gia
in carico al 1.1.2008 e 847 casi pervenuti nel periodo di rilevazione (su 14477 su base
nazionale). Se si considera che, nello stesso periodo, nell’intera regione, i casi seguiti sono
stati 2690 é possibile affermare che sull’Ufficio E.P.E. di Milano — Lodi ha gravato circa il
52% delle misure seguite in Lombardia (senza trascurare le ulteriori incombenze
contemplate dall’Ordinamento penitenziario, fra cui I’assistenza post penitenziaria).
Sempre con riferimento ai casi seguiti, si conferma la prevalenza dell’affidamento in
prova concesso a persone a piede libero (409 su 867).

Con riferimento ai casi seguiti di ammessi al regime di semiliberta, si conferma la
larghissima prevalenza di misure concesse a persone detenute (107) su quelle concesse a
persone libere (1).

Nessun caso € stato seguito relativo a condannati alla misura sostitutiva della detenzione
denominata semidetenzione, unica fattispecie di sanzione diversa dalla privazione della
liberta irrogata al momento dell’inflizione della condanna attualmente prevista dal vigente
ordinamento.

Quanto alle revoche dei benefici concessi per andamento negativo delle misure, con
riferimento all’affidamento in prova al servizio sociale, si conferma che la percentuale
di revoche e piu bassa per le persone ammesse all’affidamento in prova dalla liberta
(2,93% pari, in numeri assoluti, a 12 su 409). Per le persone ammesse a tale misura dal
carcere la percentuale sale al 4,21% (in numeri assoluti, 9).

Quanto alle revoche per commissione di reati durante la misura dell’affidamento in
prova al servizio sociale, la percentuale appare insignificante: 0,12% (in numeri assoluti 1
su 867).

Si tratta di dati che possono confermare le ipotesi gia avanzate attraverso studi condotti
dall’Osservatorio sulle misure alternative della Direzione Generale E.P.E. presso il
Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria, ipotesi che dovrebbero confortare il
propendere verso un ben piu intenso ricorso alle sanzioni sostitutive della detenzione e alle
misure alternative alla detenzione stessa:

Dal confronto con la recidiva dei detenuti sembra che la finalita di reinserimento sia raggiunta in
misura maggiore quando I’esecuzione della pena avviene all’esterno del carcere, come a
confermare che la prisonizzazione, intesa quale adattamento al mondo informale penitenziario,
comporta minori possibilita di risocializzazione. La tendenza maggiore a delinquere & stata

% Al 21.
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riscontrata in chi ha attraversato un’esperienza carceraria mediante i dati sui reingressi in carcere
per la commissione di un nuovo reato.”’

2.2.4 L’utenza dell’Ufficio di Servizio Sociale per i Minori

Rinviando alle tabelle allegate il dettaglio dei dati, di seguito si riportano quelli relativi ai
minori seguiti dall’U.S.S.M. di Milano nel decorso anno con riferimento all’area penale:
1469 minori segnalati dall’autorita giudiziaria

609 i minori per i quali sono stati attivati interventi di servizio sociale (di cui 319 in favore di
minori presi in carico per la prima volta nel 2008).

Quanto all’origine delle richieste dell’A.G., si registra una larga prevalenza di richieste
inerenti le misure cautelari (332) cui seguono la sospensione del processo e della messa alla
prova (167, di cui 11 per I’elaborazione del progetto) e gli accertamenti sulla personalita
del minore (110). Meno frequenti risultano le richieste di intervento in favore di minori in
esecuzione di pena, in connessione con la previsione di istituti giuridici che consentono la
fuoriuscita del minore dal circuito penale sin dalle prime fasi del processo.

2.3 | luoghi di detenzione non carceraria

La normativa attualmente vigente implica, come noto, il trattenimento di persone straniere
che hanno violato le disposizioni relative all’ingresso e al soggiorno. Fra tali persone molti
sono in attesa di una decisione circa la loro richiesta di asilo o di permanere nel Paese o
sono in attesa di espulsione, in quanto il loro permesso di rimanere nel Paese é scaduto. Le
misure descritte sono da tempo al centro di un dibattito che, riguardando i processi di
globalizzazione, oltrepassa i confini nazionali, investendo direttamente alcuni dei diritti
umani sanciti a livello internazionale quali il diritto di lasciare qualunque paese, compreso
il proprio, e di scegliere liberamente la propria residenza (art.13 della Dichiarazione
Universale dei Diritti dell’lUomo) e, in presenza di persecuzione e guerra, il diritto di
cercare asilo e di beneficiare di asilo in altri paesi (art. 14 della Dichiarazione stessa e art.
10 della Costituzione italiana). In tale direzione, in Italia e in Europa, si registrano opinioni
divergenti circa I’effettivita del rispetto dell’art. 12 del Patto internazionale relativo ai
diritti civili e politici, in relazione alle differenti valutazioni in ordine alla possibilita che
I’ingresso di persone straniere si configuri, di per sé, come attentato alla sicurezza
nazionale, all’ordine pubblico, alla salute o alla moralita pubblica.

Ai luoghi in cui le persone immigrate — richiedenti asilo e non - vengono trattenute é assai
difficile accedere per ricevere informazioni dirette dalle persone trattenute e lo stesso
Garante € in attesa di conoscere il parere espresso al riguardo dal Ministero
dell’interno, interpellato dal Prefetto di Milano (all.4) (a Milano il Centro di

' F. Leonardi, Le misure alternative alla detenzione fra reinserimento sociale e abbattimento della recidiva, in Rassegna
penitenziaria e criminologica, n.2, Ministero della Giustizia, Roma, 2007, Nuova serie Anno XI — Maggio-Agosto 2007.
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Identificazione ed Espulsione ¢ in grado di ospitare 120 persone e il Centro Accoglienza
Richiedenti Asilo é in grado di ospitare 20 posti).

Si coglie I’occasione per sottolineare ancora una volta I’'importanza delle implicazioni della
mancata istituzione in Italia di un organismo nazionale indipendente volto alla tutela e alla
promozione dei diritti umani, in conformita ai Principi di Parigi del 1991, da ultimo
sottolineata anche dal Comitato sulla Eliminazione della discriminazione razziale (v.
Osservazioni conclusive del Comitato dopo la visita in ltalia — 72a sessione -18 febbraio/7
marzo 2008).

3. LEATTIVITA
In premessa, si stima indispensabile precisare quanto segue.

La Disciplina che regolamenta i compiti del Garante non prevede che esso possa disporre
di un budget da utilizzare per il (co)finanziamento di specifici progetti a supporto degli
interventi nel settore. Si precisa che non si € mai reputato opportuno avanzare richiesta in
tal senso in quanto persuasi che tale configurazione delle facoltd del Garante possa
implicare, come a suo tempo scritto dall’ex Garante presso il Comune di Roma, una
confusione delle funzioni di garanzia con I’esercizio di funzioni concernenti la concessione
di agevolazioni e provvidenze nei confronti delle quali il Garante potrebbe essere chiamato
ad intervenire a tutela di terzi.?®

Ancora in tale scia, si ritiene che la declinazione dei compiti del Garante in qualita di
autorita amministrativa indipendente (anche alla luce dell’art. 3 della Disciplina
regolamentare) non debba di necessita contemplare la stipula di protocolli di intesa e/o
convenzioni con altri soggetti pubblici o privati, sia pure finalizzati al perseguimento degli
obiettivi correlati a tali compiti. In altri termini e in estrema sintesi, la tesi qui sostenuta
attiene direttamente ai principi fondanti del ruolo di garanzia, che deve potersi esplicare in
forma peculiare astenendosi dall’assunzione di funzioni vicarie o dall’aggiungersi ai
soggetti deputati, a vario titolo, ad intervenire.

Come nel decorso anno, e per le stesse ragioni (ovvero la sproporzione fra capacita
dell’Ufficio e carico complessivo di competenze), il Garante e il suo Ufficio hanno dovuto
compiere I’opzione, per quanto riguarda gli interventi diretti all’utenza, di concentrarsi
sull’utenza maggiormente numerosa, ovvero quella che include le persone adulte detenute
in carcere.

Nondimeno, I’Ufficio ha intrattenuto relazioni sia con I’Ufficio per I’Esecuzione Penale
Esterna di Milano-Lodi sia con gli omologhi Uffici delle zone di residenza di persone
detenute in istituti di pena della provincia di Milano, concertando interventi utili a
sostenere i percorsi di reinserimento sociale di affidati ovvero la presa in carico da parte di
ulteriori soggetti istituzionali competenti.

%8 Relazione annuale 2007 in Carcere e diritto, mensile on line n. 6, consultabile presso I’ Ufficio.
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Con riferimento, ancora, al settore della detenzione minorile, pur considerate le opzioni
citate al principio del paragrafo e nella consapevolezza dell’importanza di una piu intensa
attivazione ex officio, il Garante ha promosso alcuni momenti di incontro finalizzati alla
presentazione delle proprie funzioni e alla offerta di disponibilita per interlocuzioni di varia
natura con gli operatori istituzionali, con il personale docente, con i minori, partecipando
ad iniziative promosse dall’Istituto stesso.

Dal punto di vista metodologico, I’attivita dell’Ufficio, sviluppatasi in continuita con
quella avviata nel decorso anno, si &€ confermata imperniata su una forte quota di lavoro
che, pur parzialmente visibile, concorre al perseguimento degli obiettivi dichiarati. Si fa
riferimento alla cospicua mole di interventi necessari per assicurarsi che le segnalazioni
pervenute siano riferite ad eventi/condizioni circostanziati e riscontrabili, per
diversificare il numero delle fonti informative, per valutare le differenti opzioni di
intervento con riferimento ai diversi interlocutori attivi ed attivabili, il tutto al fine di
fornire ai soggetti competenti ad assumere decisioni ulteriori elementi di conoscenza utili
a realizzare gli accertamenti proposti e, nel caso di violazione conclamata, i cambiamenti
indispensabili ad evitare la reiterazione degli eventi critici considerati.?

L’intervento relativo alle persone sottoposte a provvedimenti dell’autorita giudiziaria
(detenute e non detenute) si é sviluppato secondo I’opzione a suo tempo formulata di
sollecitare gli attori deputati all’intervento coniugando attenzione a singole questioni
segnalate con attenzione alle criticita di sistema spesso ravvisabili nelle richieste stesse di
intervento.

E’ procedendo in tale direzione che si é inteso adempiere al compito di promuovere,
insieme, una pit compiuta adesione dell’azione dei soggetti istituzionali al proprio mandato
e la segnalazione che, rispetto ad una certa area critica, una 0 piu persone stavano
manifestando una concreta difficolta. O, per converso, ci si & fatti tramite, attraverso la
richiesta di attenzione di una persona, della piu vasta richiesta sottostante che I’intervento
successivo ha consentito di portare alla luce.

Si tratta di una modalita di lavoro che si ritiene in grado di valorizzare il ruolo del
Garante come figura che puo contribuire a riattivare i circuiti di comunicazione fra le
persone detenute, fra queste e gli operatori, istituzionali e non, fra gli operatori, fra il
carcere e le realta che con il carcere interloquiscono.

Per entrare nel merito con una esemplificazione chiarificatrice, la segnalazione ricevuta,
nello scorso inverno, da un gruppo di persone detenute presso la Casa di reclusione di
Opera circa il cattivo funzionamento, in alcuni reparti, del riscaldamento delle celle e degli
ambienti comuni ha consentito all’Ufficio, in coincidenza con [I’interessamento del
Consiglio provinciale, a sua volta investito della questione, di mettere a disposizione del
Consiglio una serie di informazioni (all.5) da cui € scaturita I’esigenza di un momento di
approfondimento, realizzato attraverso una visita di una delegazione del Consiglio

2 Considerata la delicatezza delle questioni in argomento, ferma restando la doverosa tutela della
riservatezza, i sigg.ri Consiglieri e Assessori potranno accedere, qualora interessati, ad un esame piu
approfondito della casistica direttamente presso I’Ufficio.
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all’istituto in argomento. Dalla piu mirata conoscenza € scaturita la disamina delle
opportunita a disposizione del Consiglio per integrare gli sforzi compiuti dalla Direzione
per mitigare la grave criticita e, il giorno successivo, grazie all’attivazione del Settore
Protezione Civile, sono state consegnate all’istituto dieci ulteriori stufe a combustibile
ecologico, ad integrazione di quelle gia fornite in precedenza dal medesimo Settore.

Dalla riflessione congiunta operata, nel medesimo incontro, intorno alla necessita di
considerare un istituto penitenziario nella sua complessita di ambiente abitato, oltre che
dalle persone detenute, anche dal personale addetto alle diverse funzioni, ha
successivamente preso corpo un ulteriore intervento, mirato a supportare la Direzione nel
progetto di attivare, all’esterno dell’istituto, un micronido aziendale. Portata a
compimento (si veda Comunicato stampa del 28.5.2009) grazie alle intese fra Direzione
dell’istituto, Comune di Opera e Assessorato ai Servizi Sociali della Provincia, che ha
messo a disposizione le risorse finanziarie necessarie a completare la realizzazione del
progetto, I’iniziativa € stata fortemente supportata dall’Ufficio del Garante nella
persuasione che consentire al personale e alle loro famiglie di fruire di servizi di supporto
possa, mitigando alcune difficolta proprie delle giovani famiglie originarie di altre regioni
del paese, arginare I’elevato turnover del personale e, per tale via, consentire il
consolidamento di un assetto dell’istituto che funga da volano ad una complessiva
progettualita che abbisogna di un clima relazionale fortemente cooperativo.

La modalita di elezione per I’intervento negli istituti di pena si e confermata quella di
prendere le mosse da una segnalazione o richiesta pervenuta all’Ufficio (attraverso
lettera o contatto telefonico con I’interessato o suo familiare/conoscente) ovvero, in
percentuale inferiore, da informazioni apprese per altre vie. Si precisa I’estrema attenzione
con cui ogni singola segnalazione & stata ed é vagliata, generando, in alcuni casi,
I’archiviazione e, in altri, I’attivazione di iniziative di varia natura, alcune delle quali hanno
portato all’interessamento della Magistratura di Sorveglianza e all’avvio di indagini da
parte dell’autorita giudiziaria.

3.1. Principali aree di intervento

Dalla Premessa al Bando per la raccolta delle candidature al ruolo di Garante dei diritti
delle persone limitate nella liberta presso la Provincia di Milano:

Nello spirito della tutela delle garanzie e dei diritti di cittadinanza si afferma sempre piu, anche a
livello europeo, I’esigenza di dare configurazione formale ad una figura che si ponga quale
promotore della partecipazione attiva alla vita civile delle persone variamente private o limitate
nella liberta.

Tale figura monocratica — rigorosamente super partes — sviluppa un triplice ruolo, ed in particolare:
promuove una cultura della umanizzazione della pena (anche mediante iniziative di
sensibilizzazione pubblica sui temi dei diritti umani fondamentali);

opera d’intesa con le altre istituzioni pubbliche per la fruizione di tutti i diritti da parte delle
persone detenute e limitate nella liberta personale

Relazione 2008 36



Garante dei diritti delle persone limitate nella liberta
PROVINCIA DI MILANO

esercita funzioni di osservazione, vigilanza e segnalazione delle eventuali violazione di
diritti alle autorita competenti

Ad introduzione di questo paragrafo, si reputa opportuno presentare un prospetto sintetico
delle aree di intervento e una sintesi quali/quantitativa relativa alle situazioni personali e
collettive prese in carico dall’Ufficio.

AREE DI INTERVENTO

Azioni e interventi a tutela dei diritti sanciti dalla Costituzione e dalle vigenti disposizioni
normative posti in capo a:
- persone agli arresti domiciliari (imputati)
- persone soggette a detenzione domiciliare (condannati)
- persone in esecuzione penale esterna (misure alternative alla detenzione)
- persone tratte in arresto e trattenute presso camere di sicurezza all’interno di caserme delle
FF.OO0.
- persone straniere trattenute presso Centri di Permanenza Temporanea e Assistenza
N.B. con riferimento alle ultime due aree, pur di competenza del Garante in quanto limitate nella
liberta, si segnala che, ad oggi, non si sono verificate le condizioni per lo svolgimento di un ruolo
significativo del Garante stesso.

Iniziative di sensibilizzazione concernenti le finalita attribuite alla pena dalla Costituzione e
dalla vigente normativa:

in questa area si collocano la promozione ovvero la partecipazione dell’Ufficio a singoli eventi
(anche di natura istituzionale) o ad attivita progettuali (a titolo di esemplificazione, si fa riferimento
al contributo fornito alla realizzazione di progetti che coinvolgono studenti di scuole medie
superiori nell’approfondimento, attraverso mirati percorsi di studio cui si aggiungono incontri con il
Garante e visite ad istituti di pena).

ATTIVITA

Incontri con

- singoli detenuti e gruppi di persone detenute presso: C.C. Milano San Vittore - C.C. Monza -
C.R. I Milano Opera - C.R. Il Milano Bollate - I.P.M. “C. Beccaria”;

- operatori istituzionali dell’area penale interna ed esterna, singoli o per gruppi omogenei:
educatori, sanitari, polizia penitenziaria, volontari, insegnanti, formatori professionali,
assistenti sociali, psicologi, criminologi, etc.;

- familiari delle persone detenute.

Partecipazione a
- iniziative nazionali, come, ad esempio, I’organizzazione della Conferenze stampa del
Coordinamento Nazionale dei Garanti (07/04/08, all. 8), la predisposizione di documenti
d’interesse nazionale quali proposte di legge, etc.);
- seminari, congressi e convegni nazionali e internazionali, con relazioni su temi inerenti a
diritti, giustizia, pena ed esecuzione penale, trattamento, ecc., e con interventi formativi e di
promozione culturale;
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- progettazione di interventi nel settore dell’esecuzione penale (istruzione, formazione
professionale, lavoro, gestione fase di dimissione, etc.);
- attivita del Coordinamento Nazionale dei Garanti;

Consulenza a
- Servizi pubblici territoriali, enti locali, associazioni di volontariato, cooperative sociali, studi
legali, studenti universitari, etc.

Produzione scientifica in tema (articoli, saggi, studi, ricerche,etc.).

Cura e sviluppo dei rapporti in ambito locale e nazionale con

- attori istituzionali e professionali locali (Direttori Istituti di pena, Avvocati, Magistratura di
Sorveglianza, Resp. U.O. Carcere dell’ASL, Difensori Civici, docenti, assistenti sociali,
educatori, etc.);

- attori non istituzionali, Associazioni di volontariato e soggetti del Terzo Settore;

- Tavoli interdistrettuali ex L. 238/00;

- glialtri Garanti per i diritti dei detenuti;

- leistituzionali nazionali (Governo, Parlamento);

- le amministrazioni locali;

- le Universita;

- i mezzi di informazione.

Entrando nel merito della tipologia deqgli interventi sollecitati dalle persone detenute la
gran parte delle segnalazioni concernono la paura di veder peggiorare la propria salute, gia
compromessa in modo conclamato, ovvero di non poter contare su una tempestiva diagnosi
e cura di una patologia al momento della segnalazione ancora sintomatica ovvero di recente
diagnosticata.

Sempre in tale alveo, si & accresciuto, nel decorso anno, il numero di segnalazioni
concernenti, in senso ampio, le condizioni di detenzione (stato di manutenzione delle
celle, funzionalita di docce e impianti di riscaldamento, disponibilita di biancheria da letto
e di prodotti per I’igienizzazione dei locali, oltre che personale).

Numerose le segnalazioni concernenti il diritto al “trattamento”: nella sua accezione
positiva (che contempla che lo stato garantisca ai consociati la formazione libera ed
autonoma di una propria gerarchia di valori promuovendo la capacita di vivere nella societa
nel rispetto della legge penale)®, tale diritto implica per I’amministrazione penitenziaria
“un obbligo a fare” cui I’Amministrazione stessa non e in grado di adempiere secondo i
tempi e le necessita imposti dalla vigente normativa e dalle presenze.

Un esempio per tutti: il perdurante mancato rispetto del principio della territorializzazione
dell’esecuzione penale ovvero la presenza nelle carceri lombarde e della provincia di
Milano di percentuali elevatissime di persone residenti in altre regioni e, per converso, la
reclusione di un elevato numero di residenti in provincia di Milano presso carceri

%0 A, Pennisi, in Diritti del detenuto e tutela giurisdizionale, Giappichelli, Torino, 2002, pag. 71.
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extraregionali®, che pregiudica, con evidenza palmare, la preparazione della dimissione,
implicante la contiguita e continuita delle relazioni con il contesto sociale e familiare. In tal
senso, si deve registrare il progressivo aumento, nel decorso anno, di richieste di supporto
concernenti I’aspirazione al trasferimento presso un istituto di pena limitrofo alla citta di
residenza del proprio nucleo familiare.

Ancora, si fa riferimento al numero degli operatori chiamati a promuovere I’allestimento
di quelle opportunita in cui si sostanziano i cosiddetti “elementi del trattamento”:
istruzione, formazione professionale, lavoro, a tutt’oggi, nei fatti, riservati a quote
minoritarie di detenuti e soggetti al modo di affrontare le criticita proprie di contesti in
perenne affanno, in cui alcune difficolta risultano spesso ascrivibili a viluppi solo
apparentemente inestricabili di competenze, responsabilita, consuetudini.

Si tratta di educatori, assistenti sociali, consulenti in psicologia e criminologia che sono
chiamati dalla vigente normativa ad occuparsi anche della predisposizione degli atti sulla
scorta dei quali la Magistratura fonda, in parte, le proprie decisioni e che, con frequenza, da
tale attivita di consulenza sono assorbiti in modo pressoché esclusivo, con danno per le
attivita finalizzate alla promozione delle opportunita di reinserimento sociale.

Si tratta di interpreti e mediatori culturali di cui & possibile registrare, in carceri che
ospitano, in prevalenza, cittadini stranieri, una presenza numericamente inadeguata. Si
tratta, in sostanza, di operatori la cui attivita non € vicariabile dal pur numeroso e sempre
piu qualificato volontariato che, legittimamente, sempre piu spesso chiede di supportare e
non surrogare le altrui competenze.

Si fa riferimento, in tal senso:

all’instabilita delle risorse umane e finanziarie attribuite da Regione ed Enti locali ai
soggetti del privato sociale e del Terzo Settore per I’espletamento di attivita che faticano
ad emergere dalla dimensione precaria del “progetto”;

alla difficolta da piu parti evidenziata di passare dal progetto al sistema, in cui i diversi
attori concorrano alla messa a punto di risorse differenziate quanto convergenti, eludendo
gli ugualmente gravi rischi di offerte sovrabbondanti in alcuni casi e pressoché assenti in
altri;

infine, alla tendenza dei soggetti erogatori a vario titolo di risorse a non conferire adeguata
attenzione alla necessita di sottoporre a rigorosa valutazione, secondo criteri
precedentemente definiti ed esplicitati, gli esiti delle attivita poste in essere, per decidere se
tali attivita debbano essere mantenute, potenziate ovvero accantonate. Si esprime, a tal
riguardo, I’auspicio che la gia citata, recente Delibera regionale in materia di iniziative

81 |’Ufficio ha compiuto I’opzione di prendere in carico anche le situazioni di persone residenti nella
provincia di Milano e detenute presso carceri extraregionali.
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miranti all’inclusione sociale attraverso” la promozione e lo sviluppo di una rete a favore
delle persone sottoposte a provvedimenti dell’autorita giudiziaria e delle loro famiglie
(biennio 2009-2010) e i collegati “Criteri di intervento” fungano da volano ad un deciso
cambiamento di passo.

Numerose, poi, le richieste relative al lavoro e alle istanze concernenti I’ammissione alle
misure di attenuazione dell’afflittivita (quali i permessi) e quelle alternative alla
detenzione su cui deve pronunciarsi la Magistratura di Sorveglianza, un percorso,
quest’ultimo, dall’esito incerto in ragione dell’indeterminatezza dei presupposti soggettivi
richiesti per I’applicazione di tali misure e delle connesse differenze di orientamento
valutativo dei citati presupposti che caratterizzano i singoli Magistrati con funzioni
monocratiche e i diversi collegi che sul territorio nazionale sono chiamati a decidere. In tal
senso, € indispensabile precisare che il piu agevole accesso alle misure alternative alla
detenzione per chi pud contare su risorse familiari, sociali, lavorative si configura come
questione che interroga lo stato e I’intera collettivita circa I’effettiva uniformazione del
sistema “dei delitti e delle pene” al compito della Repubblica sancito dall’art. 3 secondo
comma: “ rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale che, limitando di fatto la
liberta e I’'uguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana”.
E, naturalmente, il Garante e il suo Ufficio sono investiti da tale questione con particolare
intensita.

Permane consistente, inoltre, la criticita relativa alla fruizione dei “benefici” previsti dal
vigente ordinamento da parte delle persone straniere (prevalentemente extra o
neocomunitari), elemento che attraversa come filo rosso I’intera popolazione detenuta di
nazionalita non italiana.

Per quanto concerne I’esecuzione penale esterna, le segnalazioni sono pervenute
all’Ufficio sia attraverso operatori (degli enti locali e dell’amministrazione penitenziaria)
sia attraverso i diretti interessati e hanno avuto riguardo a diverse criticita, di cui di seguito
si produce una sintesi.

Frequenti le criticita rilevate in ordine alla gestione complessa di situazioni in cui risultino
competenti, per varie ragioni, piu servizi/attori istituzionali e le opzioni dei medesimi non
risultino convergere verso una effettiva presa in carico della persona in esecuzione penale.

Ancora, si € avuto modo di registrare la criticita delle condizioni delle persone sottoposte
alla misura di sicurezza non detentiva della liberta vigilata in ragione di una dichiarazione
di “pericolosita sociale” che aspirano alla revoca di tale dichiarazione, comportante un
delicato intreccio fra valutazioni di tipo giuridico e giudizi prognostici dei servizi
territoriali cui € deputata I’assistenza delle persone in argomento.

L’Ufficio ha fornito consulenza e orientamento a persone in esecuzione penale esterna

circa le risorse presenti nei territori di residenza in materia di formazione, istruzione e
lavoro, e, in alcuni casi, circa le possibilita di impegnarsi in attivita di utilita sociale con
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valenza riparativa (in applicazione dell’art. 47 co. 7 O.P.) ovvero le possibilita di consultare
servizi in tal senso disponibili circa I’opportunita di farsi assistere dal punto di vista
legale.®

Entrando nel dettaglio, le richieste di intervento pervenute all’Ufficio e formalizzate
attraverso comunicazione scritta con stretto riferimento alle persone sottoposte a
provvedimenti dell’ Autorita giudiziaria sono state 180, relative a situazioni personali
e 320 relative alle condizioni generali di detenzione. Le richieste di intervento sono state
formulate prevalentemente da italiani di sesso maschile (60% circa), da persone straniere di
sesso maschile per il 35% e da donne (prevalentemente italiane) nel restante 5%.

Si ritiene indispensabile precisare, a tal proposito, che i numeri sopra riportati non sono
esaustivi delle situazioni, individuali e collettive, trattati dall’Ufficio che si attiva, anche ex
officio, anche a seguito di sollecitazioni provenienti da molteplici fonti (operatori
penitenziari, volontari, familiari) e dalle visite effettuate presso gli istituti di pena, nel corso
delle quali, come si é anticipato, il Garante incontra gruppi di persone detenute accomunate
dall’allocazione nel medesimo reparto o dall’appartenenza a Commissioni previste dal
Regolamento.

E’ doveroso in questa sede dare conto della circostanza, piu volte riscontrata, che quanti
raggiungono, in qualche modo, il Garante sono coloro che hanno comunque la capacita di
attivare alcune risorse, a differenza dei meno provveduti e rassegnati, che, come in
precedenza segnalato, costituiscono la massa delle persone recluse.

Per “richieste di intervento” si intende il complesso dei casi posti all’attenzione dell’ Ufficio
e dall’Ufficio presi in esame. Il processo di presa in carico e di complessita, articolazione e
durata variabile ed include molteplici attivita, fra le quali lo studio delle fattispecie
giuridiche astratte e concrete implicate nei singoli casi e la valutazione delle competenze
attivabili.

La variabilita é correlata alla qualita e quantita delle informazioni ricevute attraverso la
prima segnalazione, ai fattori soggettivi (posizione giuridica, condizioni personali e
familiari in senso lato, nazionalita, natura della criticita segnalata) e contestuali nonché alla
relazione fra i primi e i secondi, generanti fattispecie ogni volta peculiari.

Le “situazioni collettive” trattate, relative a criticita concernenti le condizioni di
detenzione, costituiscono oggetto di interventi che, senza soluzione di continuita, sono volti
alla sollecitazione di tutti i soggetti a vario titolo cointeressati alla loro trattazione e
gestione.

Si sottolinea che, comunque, a ciascuna delle persone che si rivolge all’Ufficio (si tratti di
persona in esecuzione penale o di uno qualsiasi dei soggetti aventi titolo) viene sempre

%2 Si allega la missiva pervenuta al riguardo dalla “Bottega giuridica” di Milano (all.7).
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dato riscontro, sia pure per I’effettuazione di precisazioni concernenti il ruolo del Garante
e la natura degli interventi che il medesimo puo effettuare, tenendo conto della natura
peculiare del ruolo stesso, che non contempla poteri dispositivi (all.10).

Casi conclusisi con la soluzione della criticita che aveva generato la presa in carico:

occorre considerare - attesi la peculiarita del contesto, la durata imprevedibile dei processi
attivati a seguito dell’intervento dell’Ufficio, I’attestarsi delle responsabilita in capo a
diversi soggetti, ciascuno dotato di propria, pur parziale, potesta organizzativa e decisionale
(vedasi autorita giudiziaria, amministrazione penitenziaria ovvero servizi territoriali) — che:

la criticita segnalata non puo essere “risolta” tout court;

la natura spesso informale degli interventi non consente all’Ufficio di apprendere in tempo
reale del venir meno della criticita segnalata;

la criticita spesso si estingue per il venir meno di una delle condizioni sottostanti (per
trasferimento o scarcerazione);

pertanto, il venir meno della richiesta di intervento non puo essere considerato come
(unico) indicatore di efficacia.

A titolo di esemplificazione, si fa riferimento all’avvenuto trasferimento di una persona
detenuta presso un istituto di pena extraregionale ad un istituto del territorio provinciale che
ha richiesto oltre un anno di lavoro, nonostante la presenza di molteplici fattori
obiettivamente facilitanti il positivo esito dell’iniziativa.

Considerato quanto sopra esposto, I’Ufficio utilizza come indicatori di efficacia
dell’intervento [I’attivazione di nuovi ulteriori soggetti ovvero la promozione di
approfondimenti circa le situazioni, personali e/o collettive, su cui € stata sollecitata diversa
attenzione (ad esempio, se la criticita segnalata dalla persona detenuta attiene all’assistenza
sanitaria ricevuta si valuta come indicatore di efficacia la notizia dell’intensificarsi dei
contatti con i medici ovvero la promozione di nuovi accertamenti diagnostici).

3.1.1 Sensibilizzazione sui temi dell’umanizzazione della pena e delle condizioni
detentive

Con riferimento a tale area di attivita, si deve segnalare il contributo offerto dall’Ufficio
attraverso scritti, comunicati stampa, interviste pubblicati sia su siti web specializzati, sia
su stampa quotidiana sia attraverso la partecipazione a programmi radiofonici e televisivi,
locali e nazionali.

Inoltre, il Garante ha effettuato interventi, concordati con le autorita scolastiche, presso
circa dieci classi del Liceo scientifico “Frisi” di Monza presentando, con il ruolo e I’attivita
del Garante, spunti di riflessione — mediati dal costante riferimento ai principi costituzionali
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e alle Convenzioni internazionali in tema di diritti inviolabili della persona — sul senso
attribuito alla pena dal vigente ordinamento e sulle concrete condizioni di detenzione in
Italia e, segnatamente, nell’istituto penitenziario locale.

Sempre a Monza, analoghi interventi il Garante ha effettuato presso I’Istituto di Istruzione
Superiore — Istituto d’Arte, nell’ambito del Progetto “Educare alla legalita”, copromosso
dalla Tavola per la Pace di Monza-Brianza.

Per quanto concerne la C.C. di Milano-San Vittore, il Garante ha partecipato, presso il
reparto “La Nave” (presso il quale sono detenute persone prese in carico dalla U.O. Carceri
dell’ASL Milano 1 per progetti riabilitativi), ad incontri programmati fra studenti di scuole
medie superiori cittadine e persone detenute nonché ad un dialogo a piu voci sul tema della
legalita sollecitato da Gherardo Colombo, ex magistrato, che presso il reparto cura e
gestisce un ciclo di incontri dedicato.

Presso la C.R. di Opera, il Garante é stato coinvolto nel Progetto biennale “ Educazione ai
principi fondamentali della convivenza civile: per un confronto tra i giovani e il Pianeta
carcere” promosso dall’l.1.S. “V. Benini” di Melegnano (che ha una sede associata presso
la C.R. stessa), in una prima fase con un ciclo di lezioni e, al termine, con la partecipazione
ad una visita dell’istituto di pena che ha consentito di avvicinare gli studenti alla complessa
realta penitenziaria, con particolare riferimento alle attivita lavorative.

L’incontro é stato commentato da una delle persone detenute impiegate nel laboratorio di
gelateria, A.P., con una lettera, di cui si riportano di seguito alcuni brani.

“Sono rammaricato di non esserci stato a causa dei turni di riposo, perché ci tenevo a incontrare i
ragazzi, che sono la vita, le fondamenta della nostra societd, ma anche la gioia, I’entusiasmo. La
loro voglia di sapere e di conoscere la realta che li circonda dimostra quanto siano maturi e attenti
con la loro vita e quella altrui... Veda, dottore, c’é un aforisma di Oscar Wilde che recita cosi: “Ci
sono al mondo due categorie di individui: coloro che credono nell’incredibile, e coloro che fanno
I’improbabile”. Quei ragazzi ai quali avete permesso di venire qui appartengono alla prima
categoria e noi detenuti alla seconda. Ormai la societa (perdoni “ormai”) piu adulta ha la nausea
solo a sentir parlare di detenuti, e poco importa di cosa facciano, cosa dicano o pensano questi
delinquenti rinchiusi. L’ importante ¢ tenere le distanze e non vederli....

E’ positivo, mi creda, che i ragazzi vedano I’interno di questi luoghi, perché deve restare loro
impresso il lato umano e tragico di un’altra realta differente dalla loro, ma deve anche offrire uno
specchio di cio che tutti loro non dovranno mai essere, questo sia chiaro!”.

Ancora con riferimento alla sensibilizzazione della societa civile, nei giorni
immediatamente precedenti al Natale 2008, I’Ufficio ha promosso I’evento “Per un Natale
diverso” di cui si riportano di seguito le ragioni ispiratrici.

INVITO AD ALLESTIRE
UN ALBERO DI NATALE DI CARTA IGIENICA
Martedi 23 dicembre 2008 - ore 11,00
Appuntamento
in Piazza G. Filangieri a Milano
(di fronte all'ingresso della Casa Circondariale “San Vittore™)
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Perché la carta igienica e un diritto.
Perché i diritti umani non sono carta igienica.

- perché “La Repubblica riconosce e garantisce i diritti inviolabili del’'uomo, sia
come singolo sia nelle formazioni sociali ove si svolge la sua personalita” (art. 2
Cost.);

- perché “Tutti i cittadini hanno pari dignita sociale e sono eguali davanti alla
legge senza distinzioni di...condizioni personali e sociali” (art. 3 Cost.);

- perché “Le pene non possono consistere in trattamenti contrari al senso di
umanita ...” (art. 27 Cost.);

- perché “Tutti gli esseri umani nascono liberi ed eguali in dignita e diritti” (art. 1
Dichiarazione Universale dei Diritti dell’'Uomo);

- perché “Nessun individuo potra essere sottoposto a trattamento o punizioni
crudeli, inumani o degradanti” (art. 5 Dichiarazione Universale dei Diritti
dell’Uomo);

- perché, a 60 anni dall’entrata in vigore della nostra Costituzione e dall’adozione
della Dichiarazione Universale dei Diritti dell'uomo, lo stato di illegalita del
carcere reale vanifica la legalita sancita dallo Stato di diritto.

Dignita e umanita sono infatti negate quando in carcere mancano:

- carta igienica, materassi a norma, biancheria intima e beni di prima necessita
“tali da assicurare la soddisfazione delle normali esigenze di vita” (art. 7
Ordinamento Penitenziario) e “necessari alla cura e alla pulizia della persona”
(art. 80.P.);

- spazio (58.000 detenuti per 37.000 effettivi posti regolamentari);

- celle a norma (su 28.880 celle solo 4763, cioe il16,5%, rispettano i parametri di
legge), senza dimenticare che agli imputati — il 60% della popolazione detenuta —
“deve essere garantito il pernottamento in camere ad un posto” (art. 6 O.P.);

- cibo: “Ai detenuti & assicurata un’alimentazione sana e sufficiente, adeguata
all’etd, al sesso, allo stato di salute, al lavoro, alla stagione, al clima” (art. 9 O.P.);

- salute: per I'Organizzazione mondiale della Sanita “salute non e assenza di
malattie, ma una condizione complessiva di benessere”;

- personale: educatori, psicologi, assistenti sociali, mediatori culturali, agenti di
Polizia penitenziaria, etc;

- speranza e fiducia nell’opportunita di avere accesso ad un processo equo e
celere e, in caso di condanna, nell’opportunita di accedere ad una punizione che
non pregiudichi irrimediabilmente il reinserimento nella comunita libera:
speranza e fiducia sottratte, in particolare, ai 1.300 ergastolani condannati al
“fine pena mai”’, e messa a dura prova per molte delle persone che il quotidiano
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impegno degli operatori interessati non riesce a dissuadere dall’autolesionismo,
spesso portato alle estreme conseguenze;
Si tratta di mancanze tassativamente escluse dalla Costituzione, dalle leggi e dai
regolamenti.

Si tratta di mancanze che mortificano la qualita della vita a partire dal rispetto delle piu
elementari necessita che accomunano tutte le persone, ovunque siano nate, a
qgualunque latitudine.

Si tratta di mancanze che si configurano di per sé come trattamento inumano e
degradante, un trattamento che va ben oltre la privazione della liberta di movimento,
traducendosi in pene corporali e afflizioni accessorie quanto superflue che nessuna
comunita democratica puo accettare vengano inflitte in suo nome, tantomeno se in
applicazione della legge.

Le leggi non devono continuare a moltiplicare i comportamenti definiti come reato.
| reati da punire con la privazione della liberta devono essere ridotti.

Anche ove reputata necessaria da leggi capaci di individuare forme differenziate di
punizione, la privazione della liberta non deve tradursi in qualcosa di simile alla
vendetta per i condannati e in sempre piu gravose condizioni di lavoro per gli operatori.

Manca poco al Natale, festa dei cristiani.
Parafrasando Carlo Maria Martini nei ""Colloqui notturni a Gerusalemme” diciamo:

“Sarebbe terribile continuare, da parte di alcuni, ad invocare le comuni radici cristiane
nella Costituzione europea ed essere poi incapaci di coerenza nell’lamministrazione
della giustizia.”

Sempre con riferimento alla promozione di una compiuta informazione circa I’effettiva
esigibilita dei diritti delle persone limitate nella liberta, una importante opportunita e stata
offerta dal Working Group on Arbitrary Detention dell’Organizzazione delle Nazioni
Unite che, nel corso della visita ispettiva effettuata nel nostro paese, ha chiesto di
incontrare il Garante attivo presso la Provincia di Milano.

L’incontro — che si é svolto presso I’Ufficio del Garante — si € configurato come occasione
di conoscenza reciproca e di proficuo scambio di riflessioni ed analisi sul ruolo delle
Autorita di garanzia nell’ambito della privazione della liberta al cospetto della necessita
che anche I’ltalia si doti al piu presto di un Garante nazionale in grado di esercitare con
adeguati poteri un’efficace azione nel relativo settore che possa esplicarsi anche attraverso
un’adeguata articolazione territoriale (si allega il Rapporto consegnato dal Garante al
WGAD: all.9).
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3.1.2 PROMOZIONE E TUTELA DELLA SALUTE

Nel corso del 2008 si & concluso il complesso iter, iniziato con la legge delega 419/1998 e
con il D.Lgs. 230/1999, relativo al transito dal Dipartimento dell’Amministrazione
Penitenziaria al Servizio Sanitario Nazionale, delle competenze in materia di assistenza
sanitaria per la popolazione detenuta. Con decorrenza 1° gennaio 2000 erano gia transitate
al Servizio Sanitario Nazionale le funzioni relative alla prevenzione, all’assistenza e alla
cura dei detenuti e degli internati tossicodipendenti rimanendo ancora in capo
all’ Amministrazione Penitenziaria le altre funzioni sanitarie.

La legge finanziaria 2008 ha previsto la completa realizzazione del riordino della medicina
penitenziaria, prevedendo I’emanazione di un decreto del Presidente del Consiglio dei
Ministri per I’individuazione delle modalita e dei criteri per il definitivo trasferimento al
Servizio Sanitario Nazionale di tutte le funzioni sanitarie, dei rapporti di lavoro, delle
risorse finanziarie, delle attrezzature e beni strumentali, afferenti alla sanita penitenziaria. 11
citato D.P.C.M. (comprensivo delle linee di indirizzo) é stato sottoscritto in data 1° aprile
2008 ed ¢ entrato in vigore il 14 giugno 2008. A far corso da tale data le funzioni sanitarie
trasferite sono assicurate dalle Regioni a statuto ordinario attraverso le Aziende Sanitarie
Locali a favore degli istituti servizi penitenziari ubicati nell’ambito territoriale di
competenza.

Tutte le fasi preliminari e le attivita istruttorie sono state seguite congiuntamente dalle
Amministrazioni coinvolte grazie alla costituzione, fin dal mese di aprile 2008, di un
gruppo tecnico inter—regionale istituito presso il Coordinamento Commissione Salute della
Conferenza delle Regioni e Province Autonome. In tale sede sono stati anche approfonditi
gli aspetti piu complessi del riordino — fra cui i contenuti dell’accordo stilato in attuazione
dell’art. 7 del D.P.C.M. — vale a dire i rapporti di collaborazione tra I’ordinamento sanitario
e quello penitenziario alla luce della imprescindibile necessita di garantire la tutela della
salute dei ristretti mantenendo i previsti standard di sicurezza. Attualmente il tavolo tecnico
interistituzionale sta procedendo alla definizione delle convenzioni concernenti I’assistenza
sanitaria di natura psicologica prestata ai detenuti e agli internati (ex art. 3 comma 6),
I’utilizzo dei locali adibiti all’esercizio delle funzioni sanitarie (art. 4, comma 2), nonché
I’accordo riguardante le prestazioni sanitarie e medico legali nei confronti della polizia
penitenziaria.

Considerato che quello alla salute & uno dei diritti costituzionalmente sanciti e tutelati e che
le condizioni di salute - in un contesto reso complessivamente meno salubre
dall’aggravarsi del sovraffollamento combinato con il ridursi delle risorse finanziarie
disponibili - sono state e sono al vertice dell’ideale classifica delle richieste piu frequenti
provenienti dalle persone detenute, I’Ufficio sta seguendo con molta attenzione
I’implementazione del trasferimento al Servizio Sanitario Nazionale delle competenze in
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materia (avviata dal 1 ottobre 2008). In tal senso, si e sollecitata sia la costituzione
dell’Osservatorio regionale incaricato, ai sensi del DPCM 1.4.2008, del monitoraggio dei
processi coinvolti, sia una declinazione delle relative attivita attenta al complesso delle
finalitd poste in capo alla normativa in argomento (si allega carteggio con la Regione
Lombardia: all. 10). Si deve registrare, al riguardo, che il Decreto istitutivo
dell’Osservatorio € stato successivamente modificato, recependo in parte quanto
dall’Ufficio a suo tempo rilevato.
In tal senso, si sono avviate positive interlocuzioni con gli organismi dirigenti delle
Aziende Ospedaliere cui, nel territorio provinciale, sono state attribuite le competenze
relative agli istituti di pena del territorio, con I’obiettivo di avviare una informazione
circolare e supportare I’individuazione dei correttivi piu utili ad accompagnare la
delicata fase di transizione. Particolare attenzione, I’Ufficio ha dedicato all’assistenza
ospedaliera prestata alle persone detenute presso il Reparto di Medicina V presso
I’Ospedale “San Paolo”, ove da qualche anno ¢ attivo un presidio dedicato in cui le diverse
professionalita concorrono efficacemente al perseguimento degli obiettivi assegnati. Si
precisa, peraltro, che alcuni dei punti di attenzione sottoelencati sono I’esito di riflessioni
operate congiuntamente al Direttore Sanitario e al Coordinatore referente per I’Area di
Medicina penitenziaria della citata Azienda Ospedaliera.
Fra le questioni cui, in prospettiva, considerata anche la peculiarita lombarda in materia di
assetto del sistema sanitario, si reputa debbano essere attribuite particolari attenzioni ci
sono:
il processo di integrazione fra istituti penitenziari e aziende ospedaliere di
riferimento e del modello organizzativo piu adeguato ad assicurare tale obiettivo;
la costruzione di un sistema di governance delle azioni poste in capo ai diversi
attori coinvolti;
la predisposizione di misure adeguate alle diverse peculiarita degli istituti di
pena, con particolare riferimento agli imponenti flussi di ingresso e alle brevi
permanenze propri delle case circondariali e, per converso, alla relativa stanzialita
propria delle case di reclusione. Si allude alla necessita di predisporre piani
assistenziali per ciascuna struttura individuando priorita e livelli assistenziali
differenti;
la strutturale antinomia fra tutela della salute, integrazione fra trattamento
sanitario e trattamento finalizzato al reinserimento sociale e condizioni di
sovraffollamento;
la predisposizione di misure in grado di sopperire alla logistica spesso inadeguata
degli istituti di pena, specie con riferimento alla emergenza/urgenza (soprattutto
per le patologie cardiache, che, se non adeguatamente curate, comportano, per i
pazienti detenuti, a differenza che per i cittadini liberi, un forte rischio di mortalita,
attraverso I’assistenza in telemedicina) e alla finora assente condivisione di
procedure scritte, modulistica e protocolli diagnostico-terapeutici;
la ricalibrazione degli aspetti connessi alla sicurezza e alla gestione
organizzativa alla luce dell’obiettivo di tutelare la salute, in tutti i “circuiti” in cui
si articolano i regimi detentivi: solo per fare qualche esempio, I’opportunita, durante
il periodo estivo, di disporre I’apertura notturna delle porte blindate delle celle e
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I’aumento di ore da trascorrere all’aperto, ma anche I’importanza di avviare un
dialogo fra operatori sanitari e autorita giudiziaria circa i criteri in grado di validare
il costrutto di “incompatibilita con il regime detentivo”;

la necessita di conferire diverso rilievo alla questione del consenso informato ai
trattamenti sanitari da parte della persona detenuta come elemento di rilievo sia
nella costruzione della compliance con il medico sia nella restituzione alla persona
detenuta del ruolo di soggetto di diritto e di protagonista attivo nel processo di
recupero e mantenimento della propria salute;

la tutela della riservatezza dei dati relativi alla salute, specie in considerazione
della circostanza data dal fatto che i dati sanitari e i documenti riuniti nei Fascicoli
sanitari provengono da piu soggetti e vengono resi disponibili (si vedano al riguardo
le Linee guida in tema di fascicolo sanitario elettronico e di dossier sanitario
emanate dal Garante per la protezione dei dati personali in data 5.3.2009);

la peculiarita propria del settore penale minorile, data dalla prevalente finalita
educativa attribuita a ciascuna delle misure giudiziarie contemplate dal vigente
ordinamento;

la necessita di una diversa considerazione della tutela della salute e del trattamento
complessivamente rivolto alle persone con disabilita, in assenza, ad oggi, di
strutture specializzate adeguate sia sotto il profilo logistico (barriere architettoniche)
sia sotto quello dell’assistenza sanitaria, tenendo conto delle diversita di genere e
dei differenti regimi detentivi;

la promozione di una graduale revisione dei criteri di somministrazione dei farmaci
psicotropi e dell’attribuzione a “problemi psichiatrici” di comportamenti
collocabili nella “normale” reattivita alle condizioni di reclusione e alle criticita
emergenti in conseguenza dell’impatto col sistema della giustizia penale, specie per
le persone provenienti dagli strati piu deboli della popolazione (si pensi agli
stranieri);

il ruolo dei Centri Psico Sociali nei progetti di inclusione sociale di persone
provenienti dal carcere e dagli Ospedali Psichiatrici Giudiziari con storie personali
segnate da una diagnosi psichiatrica,;

la tuttora inadeguata stabilita del personale sia medico che infermieristico,
quest’ultimo insufficiente anche dal punto di vista quantitativo;

la appropriata gestione delle difficolta di comunicazione fra persone detenute e
personale infermieristico, ove non sia possibile interloquire in una lingua comune;
la presenza, fra il personale infermieristico di nazionalita non italiana, di un elevato
numero di persone con titolo di studio non equiparato a quello italiano;

I’elevato elevato turnover di tale personale e la connessa difficolta alla designazione
di infermieri che fungano da referenti sia per i colleghi che per il personale
sanitario;

la predisposizione di guardiole sanitarie e di armadi farmaceutici presso ogni
reparto;
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la necessita di predisporre programmi di intervento finalizzati all’integrazione fra le
diverse aree professionali e istituzionali coinvolte nel settore, che facciano perno
anche su attivita formative continue e congiunte;

il ruolo che le Regioni e le Autonomie locali vorranno assumere rispetto alla
responsabilita loro attribuita di concorrere al governo dell’assistenza sanitaria
nell’ambito della tutela del principio di universalita del diritto alla salute,
anche con riferimento agli operatori penitenziari.

Per quanto attiene, specificamente, alle attivita realizzate dall’Ufficio in materia di
promozione della salute e della sua tutela, vanno ancora una volta distinte le iniziative
concernenti le singole segnalazioni di criticita evidenziate da persone detenute o loro
familiari e quelle concernenti la sensibilizzazione dei soggetti deputati ad attivarsi per gli
interventi necessari, specie con riferimento alle condizioni igienico-sanitarie (si allega, al
riguardo, a titolo di esemplificazione, copia di una lettera inviata a seguito di una
segnalazione proveniente da un gruppo di persone detenute: all. 11).

In tal senso, la messa a regime dell’attivita del citato Osservatorio regionale si configura
come tassello di particolare importanza per il monitoraggio e la valutazione degli interventi
attivati e attivandi in materia, da concepire, questi ultimi, in senso ampio, inclusivo della
valutazione delle eventuali criticita rilevate e della connessa “proposta delle azioni e degli
strumenti correttivi piu appropriati, ivi compresi progetti di ricerca e sperimentazioni mirati
al miglioramento dell’efficacia degli interventi sanitari e dei programmi di recupero
sociale dei detenuti....”.

A conclusione di tale paragrafo, si ritiene di dover evidenziare quanto potrebbe altrettanto
utilmente essere posto a premessa e che rappresenta parte delle conclusioni dello “Stato di
fatto e progetto assistenziale C.R. Opera” elaborato dai citati Dirigenti dell’A.O. San Paolo.
“Al di la degli aspetti meramente organizzativi non si pud non considerare che tutti gli interventi
proposti fondano il loro successo sulla condivisione di una “nuova cultura” della salute che... segna
una svolta epocale nell’ambito del “come” gestire la Medicina Penitenziaria.....”.

In tale direzione, il punto focale degli interventi in materia deve identificare nella tutela
della salute, oltre che il dovere di proteggere un diritto fondamentale, la premessa
indispensabile per il dispiegarsi di qualsiasi programma finalizzato al reinserimento sociale
della persona detenuta, finalita prevalente della pena, compresa quella privativa della
liberta.

3.2 ALTRE AREE DI INTERVENTO
Con riferimento ai compiti del Garante contemplati dalla Disciplina Regolamentare,
I’Ufficio ha promosso I’attivazione di piu strutturati rapporti con una serie di soggetti,

istituzionali e non, fra i quali, a titolo d’esempio, il Difensore Regionale, le diverse
articolazioni della Regione Lombardia, il Ministero dell’Istruzione - Ufficio Scolastico
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Regionale, le associazioni di volontariato attive nel settore e quelle che si occupano di
promozione dei diritti delle persone con disabilita.

Entrando solo parzialmente nel merito delle iniziative adottate, si richiamano in
questa sede:

I’intervento effettuato nella prospettiva dell’istituzione dei Centri Provinciali per
I’Istruzione degli Adulti previsti dal Decreto del Ministero dell’Istruzione del 25
ottobre 2007. Nell’occasione, & stata evidenziata “I’importanza di conferire
particolare attenzione alla tutela e al rilancio di quanto finora posto in essere dai
Centri Territoriali Permanenti nel cui bacino di utenza rientrano le persone detenute
nelle carceri dell’area metropolitana milanese ovvero quelle in esecuzione penale
esterna residenti nel medesimo territorio, avendo riguardo, nella istituzione dei
CPIA, a quanto possa favorire I’integrazione nell’offerta formativa di istruzione e
formazione professionale, attraverso percorsi modulari e altamente flessibili che
possano sfociare nella certificazione di crediti formativi utilizzabili per la
prosecuzione dei percorsi stessi in altre carceri del paese ovvero, cessata la
detenzione, presso CPIA attivi nei territori” (all. 12);

I’intervento effettuato con riferimento al Decreto n.15339 emanato dalla Regione
Lombardia in data 18.12.2008 concernente la sostanziale innovazione del sistema
della formazione professionale attraverso I’istituzione della “Dote soggetti deboli”.

In considerazione della particolare rilevanza delle questioni al centro di tali iniziative,
I’avvio di una interlocuzione con i rispettivi referenti istituzionali si configura come
premessa di collaborazioni suscettibili di altrettanto rilevanti implicazioni.

In vista dell’EXPO 2015, si é ritenuto opportuno scrivere al Presidente della Provincia (all.
13), nella sua duplice veste di massima autoritd di governo dell’Ente che ha sancito
I’istituzione del Garante dei diritti delle persone limitate nella liberta e di delegato ai
Grandi Eventi, esprimendo [I’auspicio che I’'EXPO 2015 possa configurarsi quale
opportunita per favorire I'impiego di persone detenute o in misura alternativa alla
detenzione. Si e rappresentata, al riguardo, I’opportunita di promuovere un coinvolgimento
in tal senso di tutte le articolazioni della Provincia cointeressabili rispetto all’obiettivo di
fare del’EXPO un evento in grado di tradursi anche in una chance di reinserimento sociale
per le persone limitate nella liberta, nel solco dell’impegno che da tempo caratterizza la
Provincia di Milano.

In tal modo, si & precisato, I’'Expo 2015 potrebbe configurarsi, in prospettiva, come il
volano di una serie di iniziative i cui effetti non si esauriscano col termine dell’evento,
innescando esperienze che si inseriscano stabilmente nel quadro delle politiche di settore.

Ancora con riferimento alla Provincia, corre I’obbligo di segnalare che, complici le

difficolta connesse all’esiguita delle risorse complessivamente disponibili per I’Ufficio,
non si e potuto dedicare congrua attenzione alla costruzione di piu organiche relazioni con
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le diverse articolazioni cointeressate all’intervento nel settore e, per converso, si rileva che
le informazioni ricevute da alcuni Assessorati (all. 14) verranno colte come opportunita per
instaurare una piu sistematica collaborazione, anche orientata alla predisposizione di
progetti e/o singoli interventi che siano I’esito di una convergenza di sguardi, conoscenze e
competenze e alla comune valutazione degli interventi da porre in essere per affrontare le
criticita eventualmente rilevate nel perseguimento degli obiettivi.
In tal senso, preso atto anche delle valutazioni espresse dalle direzioni degli istituti di pena
per adulti e dal competente Ufficio per I’Esecuzione Penale Esterna, si prospetta sin d’ora
alla Giunta provinciale, rispetto all’housing sociale e, segnatamente rispetto al Progetto
“Habitat”® inerente I’accoglienza residenziale e I’accompagnamento al reinserimento
sociale di persone in esecuzione penale esterna o dimittende dal carcere, la richiesta di far
confluire le valutazioni finora elaborate dai diversi soggetti coinvolti® circa il servizio
(compreso I’'Ufficio del Garante) in modifiche dei criteri a suo tempo individuati per
I’lammissione a tale accoglienza.
Si fa riferimento, a titolo di esempio:

all’ampliamento dei presupposti individuati per I’accoglienza, includendo anche

persone non (ancora) in possesso di “risorse spendibili in ambito lavorativo”;

all’inclusione delle donne dimesse o affidate in prova al servizio sociale, anche

senza figli minori;

alla destinazione di alcuni posti a famiglie e/o soggetti in emergenza abitativa,;

allo snellimento delle procedure di selezione, indispensabile all’allineamento fra il

momento della segnalazione e I’effettiva disponibilita dell’alloggio;

alla necessita di abbinare I’offerta di accoglienza al supporto nella ricerca di un

inserimento lavorativo e alla fruizione di sia pur modesti supporti economici che

consentano alle persone, nella fase piu critica, un livello minimo di sussistenza;

alla necessita che "il progetto educativo individualizzato™ venga orientato anche al

supporto delle persone ospiti nell'affrontare una vita comunitaria a cui i pit non

hanno (0 non hanno piu) l'abitudine, proprio in relazione alla loro pregressa

condizione.
Occorre, in altri termini, anche con riferimento al Progetto “Habitat”, eludere il rischio di
esclusione delle persone con maggiori difficolta, a favore di quanti, per varie ragioni,
abbiano potuto, autonomamente, in virtu di risorse gia presenti e attivate, procurarsi un
supporto utile all’interruzione del circuito di esperienze che hanno concorso alla devianza e
all’ulteriore marginalizzazione sociale correlata. In tal senso, occorrerd esaminare le
fattispecie di situazioni che non sono sfociate nell’accoglienza (8 su 32, pari a ¥ delle
segnalazioni avanzate complessivamente dai soggetti titolati in tal senso) per valutare i
possibili correttivi, da apportare eventualmente col concorso di altre risorse da individuare.

% | relativi Protocolli d’intesa sono stati sottoscritti dalla Provincia di Milano con il Provveditorato regionale
dell’Amministrazione penitenziaria per la Lombardia in data 26.4.2007 con durata triennale fino al 26 aprile
2010) e con il Centro per la Giustizia Minorile per la Lombardia in data 12 aprile 2007, approvati con
Delibere di Giunta, rispettivamente, n.1047 del 20.12.2006 e n.1041 del 20.12.2006.

# Alcuni documenti sono allegati alla presente Relazione (all.15).

Relazione 2008 o1



Garante dei diritti delle persone limitate nella liberta
PROVINCIA DI MILANO

In considerazione dell’importanza di fare dell’accoglienza residenziale uno degli strumenti
di elezione per la promozione del reinserimento sociale, si sottolinea la positivita
dell’allocazione nello stabile di Via Settembrini a Milano (lo stesso in cui ha sede
I’Ufficio del Garante) di due degli alloggi messi a disposizione del Progetto, in
considerazione dell’inserimento in un quartiere in cui la dimensione temporanea della
residenza delle persone ospitate ben si coniuga con le molteplici dimensioni della
residenzialita preesistenti all’inserimento medesimo. In tal senso, si auspica non venga
perseguito il trasferimento di due degli alloggi in via Ucelli di Nemi di cui si & avuta, di
recente, notizia.

Quanto al Progetto “Liberati per Indulto. Sostegno al reinserimento Lavorativo”
(L1.So.La), concluso nel decorso anno, finanziato dal Ministero del Lavoro, di cui la
Provincia é stato il soggetto coordinatore della rete territoriale, i punti di forza e i punti di
criticita registrati dall’Ufficio E.P.E. di Milano-Lodi consentono di sostenere che se
“I’incontro di piu soggetti, istituzionalmente investiti del mandato di sostenere I’ingresso
nel mondo del lavoro di fasce deboli della popolazione... pud essere considerato un
interessante strumento per avviare percorsi di integrazione tra organismi pubblici e
privati...” occorre riflettere sulla necessita di eludere tutte le implicazioni di progetti
attivati contemporaneamente a “numerosi progetti (con enti finanziatori diversi) che
insistono nelle stesse comunita locali e sul medesimo target e attivano identici interventi a
sostegno dell’inserimento lavorativo”. Assumendosi la responsabilita di una traduzione, si
ritiene debba essere avviata, dal livello nazionale a quello locale, e fra i soggetti attivi a
livello locale in uno stesso ambito, una riflessione su come ricercare e valorizzare le
diverse provenienze delle risorse umane e materiali attraverso partenariati che possano
comungue contare su una solida regia e su rigorosi processi di monitoraggio e di
valutazione rispetto ai risultati attesi e a quelli effettivamente conseguiti.

Con riferimento al Comune di Milano, si registra che non € stata riscontrata una
richiesta di informazioni (formulata con il dichiarato intento di avviare una piu diretta e
costruttiva interlocuzione) circa le attivita poste in essere con riferimento al Piano Sociale
di Zona relativo al triennio appena conclusosi e, piu specificamente, a quelle programmate
“al fine di consentire la migliore integrazione delle linee programmatiche e delle azioni a
livello interistituzionale” di cui I’istituzione di un Tavolo permanente riguardante I’ambito
di intervento in argomento veniva, molto opportunamente, definito quale strumento elettivo
finalizzato al perseguimento degli obiettivi enunciati nel Piano stesso.

(all. 16).

Per converso, rispetto alla Regione Lombardia, nel decorso anno si e consolidata la
collaborazione con I’Ufficio del Difensore Civico e si & avviata una interlocuzione
promettente con la D.G. Istruzione, Formazione e Lavoro (con particolare riferimento
all’implementazione del nuovo sistema di formazione professionale e la relativa “dote”).

Inalterata € rimasta la situazione relativa all’attuazione del Protocollo fra Provincia di
Milano e Comune di Monza, a suo tempo stipulato per supportare con ulteriori risorse il
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lavoro del Garante da dedicare all’istituto penitenziario monzese (si veda all. 19), cui
I’Ufficio ha comunque riservato, compatibilmente con i limiti trattati nel successivo
paragrafo, immutata attenzione, anche in considerazione della proficua collaborazione
instaurata con la Direzione dell’istituto, che ha indubbiamente consentito di affrontare di
concerto le criticita di volta in volta emergenti.

Si evidenzia che, dopo [Iistituzione della Provincia di Monza-Brianza, il Garante ha
segnalato al Presidente della Provincia stessa e al Sindaco del Comune di Monza, insieme
al venir meno della propria competenza circa le persone limitate nella liberta detenute in
carcere 0 residenti nel territorio monzese, la propria disponibilita, nelle more
dell’istituzione di una omologa figura di garanzia, a sostenere il relativo processo e, ove
ritenuto opportuno, a procedere nell’attivita di promozione e tutela (all.17).

L’Ufficio, inoltre, ha partecipato, direttamente e indirettamente, ai lavori del Tavolo
interistituzionale di programmazione del relativo Ambito territoriale.

L’Ufficio ha mantenuto relazioni con associazioni di volontariato e singoli volontari, quali
I’”’Osservatorio Carcere e territorio” di Milano e soprattutto con il Comitato “Carcere e
Territorio di Monza-Brianza”: con quest’ultimo si e intensamente collaborato, in
particolare, per la promozione di cicli di conferenze relativi alle attivita di utilita sociale
con valenza riparativa e per la concreta declinazione di queste ultime nell’ambito dei
programmi finalizzati al reinserimento sociale (fra gli allegati si veda I’intervento del
Direttore dell’Ufficio al Convegno tenutosi a Monza I’8 giugno 2008) .

Sul fronte delle relazioni con soggetti del Terzo settore, I’Ufficio ha accolto sollecitazioni
e a sua volta ha sollecitato contatti con singoli volontari o articolazioni interne a singole
associazioni di volontariato finalizzate alla presa in carico di persone che si sono rivolte al
Garante, all’intervento di supporto a persone detenute indigenti®® e alla partecipazione a
momenti di confronto circa la programmazione delle attivita rivolte a gruppi di persone
detenute. Ulteriore ambito di partecipazione dell’Ufficio e stato rappresentato dalla gia
citata coprogettazione e realizzazione di progetti afferenti all’area delle iniziative in materia
di integrazione delle risorse disponibili nei territori nell’ambito della pianificazione sociale
di zona (con particolare riferimento all’area monzese).

Con riferimento al volontariato, in particolare, si € potuto constatare nuovamente il valore
aggiunto che puo recare alla missione istituzionale dell’amministrazione penitenziaria e
delle istituzioni chiamate a condividere le responsabilita in materia I’innesto organico di
tale componente, sin dalla fase della progettazione delle medesime, nel complesso delle
attivita poste in essere, eludendo il rischio di un sottodimensionamento o, peggio, di una
compressione delle vastissime potenzialita che i volontari possono mettere in campo
rispetto a tutti i settori di intervento, non ultimo quello della tutela della salute.

% A titolo di esemplificazione, si segnala I’intervento organizzato d’intesa con la Banca Telematica di
Solidarieta per la fornitura a persone indigenti detenute presso la C.C. di Milano, d’intesa con la Direzione
dell’istituto, di generi alimentari, biancheria, capi di abbigliamento e articoli per I’igiene personale.
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Si segnala al riguardo che la legge n. 266 del 1991 ha sancito il valore sociale e la funzione
del volontariato nelle sue varie forme e che un Protocollo di Intesa siglato nel 1999 tra
Ministero della Giustizia, D.A.P., D.G.M. e Conferenza Nazionale Volontariato Giustizia
ha sottolineato il porsi del volontariato ‘“come protagonista a pari dignita con
I’Amministrazione della Giustizia e con le autonomie locali anche per la realizzazione della
reintegrazione sociale delle persone in esecuzione penale e penitenziaria”.

Un volontariato organizzato, aperto alle sperimentazioni, sensibile alla necessita di
integrare la propria azione con quella di altri soggetti, istituzionali e non, per porre in essere
attivita strutturate e continuative, che abbia saputo progressivamente aprirsi alla cultura del
progetto, sia individuale che collettivo, senza escludere quella connotata da testimonianza e
solidarietd umana si configura come una risorsa ineludibile in ogni caso in cui si intenda
perseguire I’obiettivo, come ha detto di recente la Presidente del SEAC e della CNVG, di
rendere una comunita “competente, in grado di prendersi cura dei suoi membri, senza
delegare, separare, ghettizzare, ma utilizzando al meglio le sue risorse.”

Gli strumenti per procedere nel consolidamento dell’interlocuzione sono numerosi, a
partire dall’Ordinamento penitenziario e dal relativo Regolamento di esecuzione.
Determinante, come sempre, su tale strada, si configura la costruzione di quadri condivisi
di azioni e riferimenti che a tale interlocuzione possano conferire, sia pure nel necessario
rispetto delle differenze, senso e direzione comuni.

4. PER L’AUMENTO DI EFFICACIA DELL’AZIONE DEL GARANTE.
PROPOSIZIONI PROGRAMMATICHE

Come noto, il Garante dei diritti delle persone limitate nella liberta e stato istituito dal
Consiglio Provinciale di Milano nella seduta del 14 dicembre 2004.

All’interno della Relazione al Consiglio, la Giunta prendeva atto che si stava introducendo
una figura innovativa, tracciando una strada su basi empiriche, in attesa di una
normativa specifica.

Siamo persuasi che la recente introduzione dei Garanti nell’Ordinamento penitenziario si
configura come primo, fondamentale passo di quel percorso irreversibile che, dalla
sottrazione dei Garanti al ruolo di semplici “cittadini interessati all’opera di rieducazione”,
portera, in tempi verosimilmente non remoti, all’istituzione di un organismo nazionale,
indipendente e articolato localmente in grado di rappresentare un’ulteriore tappa del
processo di compenetrazione fra Stato e societa e dell’adozione di quei nuovi paradigmi di
relazione fra istituzioni all’origine, fra I’altro, dell’istituzione delle autorita amministrative
indipendenti. L’adozione di tali nuovi paradigmi di relazione fra istituzioni deve condurre
alla tematizzazione di quale articolazione fra nazionale e locale delle autorita di garanzia
possa assicurare, in prospettiva, la vicinanza ai luoghi a rischio di violazione, la
conoscenza dei territori e delle loro potenzialita e la titolarita di poteri di accertamento,
controllo e denuncia necessari ad assicurare I’esigibilita e la tutela dei diritti.

Si propongono, con riferimento alle questioni citate e sulla scorta di vincoli e opportunita
sin qui sperimentati, i seguenti spunti di riflessione:
le funzioni di garanzia dovrebbero contemplare un’articolazione locale
attraverso organi decentrati in grado di assicurare la reale presa in carico delle
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questioni territoriali realizzabile in virtt di una presenza capillare quanto
indipendente dalle differenti sensibilita degli enti locali;

i garanti locali dovrebbero essere elevati, conseguentemente, al rango delle
autorita, istituzioni ed organismi pubblici, quali i difensori civici, cui la legge
attribuisce, a livello centrale e locale, specifiche competenze in relazione alla
tutela dei diritti umani;

i garanti locali, pertanto, in considerazione del loro essere vicini ai luoghi in cui
materialmente e possibile si verifichino violazioni alla tutela dei diritti delle
persone private o limitate della/nella liberta personale, dovrebbero esercitare
una essenziale funzione di tutela negli stessi ambiti di competenza del
Garante nazionale;

le funzioni di garanzia dovrebbero coniugarsi con la sollecitazione dei differenti
uffici/assessorati/servizi competenti delle Regioni e degli Enti Locali per
I’offerta di servizi utili ad accrescere la tutela dei diritti delle persone a vario
titolo limitate nella liberta ed a promuoverne il reinserimento sociale, favorendo
un piu efficace coordinamento fra tutte le risorse attivate e, in ultima analisi, il
potenziamento dell’efficacia dell’azione complessivamente sviluppata.

In tal senso, si ritiene che la tutela dei diritti debba coniugarsi:

con il supporto all’azione dell’amministrazione penitenziaria, degli enti locali e dei
soggetti pubblici e privati che concorrono alla tutela dei diritti e alla promozione del
reinserimento sociale dei condannati;

con I’attivazione di processi di partecipazione utili al policy making e, attraverso
questo, del conferimento di carattere pienamente pubblico alla salvaguardia dei
diritti fondamentali e alla promozione di cittadinanza delle persone private e/o
limitate della/nella liberta.

Alcuni elementi, in particolare, consentono di mettere a fuoco in che termini le Province
possano fornire un contributo al processo di consolidamento istituzionale del ruolo dei
Garanti, sia attraverso la sollecitazione dal basso dell’istituzione di una autorita
amministrativa indipendente che vigili sulla promozione della tutela dei diritti delle persone
limitate nella liberta (come si e detto, in larga parte in attesa di giudizio) sia rispetto alle
proprie competenze peculiari, avvalendosi dei Garanti quali catalizzatori dei processi di
governance territoriale concernenti I’inclusione sociale delle persone sottoposte a
provvedimenti dell’autorita giudiziaria. Ed & in tal senso che si vogliono offrire di seguito
alcuni spunti di riflessione.

41. IL GARANTE COME CATALIZZATORE DEI PROCESSI DI GOVERNANCE
TERRITORIALE

Come gia richiamato nell’Introduzione, numerose sono le raccomandazioni che impegnano
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I paesi membri dell’UE ad istituire organi indipendenti di vigilanza sui luoghi di restrizione
della liberta, insistendo sulla necessita di nominare Ombudsmen/Ombudswomens
nazionali, regionali o locali in grado di incoraggiare I’effettiva osservanza dei diritti
umani e delle liberta fondamentali nell’operato della pubblica amministrazione.

Il modello di Garante auspicabile

I massimi comuni denominatori delle esperienze nazionali europee concernenti i Garanti
dei diritti delle persone limitate nella liberta consentono di definire un modello nazionale
che preveda che, oltre ad essere indipendente, settoriale (dotato di competenze specifiche),
nazionale (onde evitare disomogeneita applicative), le funzioni del Garante siano
articolate localmente, a tutela dell’effettivita della presa in carico e della concreta
possibilitd di svolgimento delle funzioni di mediazione e di moral suasion che
caratterizzano il relativo ruolo. In tal senso, lo scorso anno i Garanti hanno inteso rivolgere
ai Comuni, alle Province, alle Regioni I’invito ad avviare una riflessione sulle modalita di
nomina delle figure di garanzia, promuovendo nomine decise dai rispettivi Organi
Consiliari e I’inserimento della figura negli statuti degli enti, come & avvenuto, laddove
esistenti, per i difensori civici.

La relazione fra inclusione sociale ed esercizio dei diritti

Nel 2008 una Commissione interistituzionale attiva presso il Ministero della Giustizia -
Dipartimento Amministrazione Penitenziaria ha divulgato le “Linee guida per I’inclusione
sociale delle persone sottoposte a provvedimenti dell’autorita giudiziaria” indicando, nella
premessa generale, come riferimento obbligato ed unitario per I’azione dei diversi attori la
promozione e la tutela dell’esercizio dei diritti delle persone sottoposte a provvedimenti
dell’autorita  giudiziaria esplicitamente richiamati dalla Carta costituzionale,
dall’Ordinamento penitenziario, dalle Regole Penitenziarie Europee.

Nello stesso documento e stata proposta la realizzazione di un Patto politico a livello
nazionale tra Stato, Regioni, Enti Locali, comunita civile, volontariato e settore
produttivo finalizzato a favorire lo sviluppo di una rete integrata, estesa, qualificata e
differenziata in tutto il territorio nazionale di percorsi di inclusione sociale delle persone
entrate nel circuito penale.

Il documento assume che, in tale prospettiva, lo Stato, le Regioni, gli Enti Locali, in
attuazione dei principi di collaborazione e sussidiarieta, si assumono la responsabilita
condivisa della lotta all’esclusione sociale anche delle persone sottoposte a
provvedimenti dell’A.G., nella consapevolezza che gli investimenti per gli interventi sul
disagio sociale in genere ed orientati all’inclusione influiscono sul fenomeno della
recidiva, sulla sicurezza dei territori, sulla qualita della vita delle comunita.

In una direzione assolutamente convergente si esprime la L. 328 che nel 2000 ha riformato
I’assistenza indicando all’art. 2 le persone sottoposte a provvedimenti dell’autorita
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giudiziaria fra i destinatari degli interventi finalizzati alla promozione delle possibilita di
sviluppo personale.

Il ruolo delle Province

Con riferimento alle persone soggette a provvedimenti dell’autorita giudiziaria, le Province
sono titolari di attribuzioni in materia di formazione professionale e politiche attive
per I’occupazione, nonché, con riferimento all’ambito socio-assistenziale, di
programmazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali (art. 15 L. 8 giugno
1990, n. 142 — art. 132 del d. leg.vo 31 marzo 1998, n. 112), attraverso la partecipazione
alla definizione e all'attuazione dei Piani di zona, che debbono contemplare, ai sensi
dell’art.19 L.328/00, le modalita per realizzare il coordinamento con gli organi periferici
delle amministrazioni statali, con particolare riferimento all’'amministrazione
penitenziaria e della giustizia.

A partire dalla L.142/90 e in ossequio al riformato Titolo V della Costituzione, le Province
sono chiamate ad esercitare un ruolo determinante nell’attuazione dei processi di
governance che caratterizzano una collettivita legata ad un territorio identificato dal
collegamento fra un comune capoluogo e una comunitd che vi gravita intorno,
costituendosi come snodo essenziale fra Comuni e Regioni per la promozione dello
sviluppo locale, concorrendo alla determinazione del programma regionale di sviluppo e
degli altri programmi e piani regionali e formulando propri programmi pluriennali sia di
carattere regionale che settoriale.

Elemento imprescindibile di ogni ragionamento sull’assetto delle relazioni tra Regioni e le
Autonomie locali é costituito dal riconoscimento del ruolo svolto dalle Province nel
sistema della governance regionale e dei processi di integrazione amministrativa. Tale
ruolo implica I’attivazione di processi concertativi e I’assunzione di decisioni che, partendo
dalla dimensione locale, possano svilupparsi, attraverso la sintesi provinciale, verso la
Regione per concretizzare le linee strategiche e gli obiettivi da questa tracciati in un quadro
programmatorio certo e localmente condiviso di funzioni e servizi.

Il Garante nella Provincia di Milano

Attualmente, tre dei piu importanti istituti di pena per adulti del Paese insistono nel
territorio dell’area _metropolitana di _Milano, ospitando circa il 50% dell’intera
popolazione detenuta nelle carceri regionali; altrettanto dicasi per le persone in esecuzione
penale esterna, residenti in maggioranza nel territorio provinciale e, parzialmente, per i
minori ospiti dell’IPM “C. Beccaria” e del Centro di Prima Accoglienza. E’ importante, a
tal proposito, considerare, come anticipato, che il Provveditorato Regionale per
I’Amministrazione penitenziaria per la Lombardia ha istituto da qualche tempo un circuito
penitenziario _metropolitano che contempla una stretta relazione organizzativa e
programmatica fra gli istituti penitenziari di Milano, Bollate e Opera.
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Il Garante dei diritti delle persone limitate nella liberta e stato istituito dal Consiglio
Provinciale sia in ragione della precipua potesta regolamentare propria del Consiglio sia
in relazione al ruolo di vigilanza/garanzia insito nelle funzioni proprie della predetta
figura.

Fra i compiti attribuiti al Garante dall’art. 3 della Disciplina regolamentare, & previsto
I’attivarsi nei confronti delle Amministrazioni pubbliche interessate affinché queste
ultime assumano le necessarie iniziative volte a garantire le prestazioni di servizio nel
campo del diritto alla salute, all’istruzione scolastica, al lavoro ecc...

Quale catalizzatore dei processi di governance territoriale concernenti I’inclusione
sociale delle persone sottoposte a provvedimenti dell’autorita giudiziaria, il _Garante
istituito presso la Provincia di Milano si_ propone per il prosieguo dell’attivita durante il
periodo di prorogatio contemplato dalla Disciplina regolamentare di:

a) promuovere un costante richiamo alla coerenza programmatica dei vari livelli di
governance (dal livello locale, a quello provinciale, regionale, nazionale) quale
premessa del superamento delle criticita che ostacolano I’esercizio dei diritti da
parte delle persone in esecuzione penale e la loro inclusione sociale attraverso
I’elaborazione ed attuazione delle politiche per I’esecuzione penale da parte delle
istituzioni statali e territoriali e della societa civile organizzata;

b) sollecitare la convergenza dell’impegno dei diversi settori della Provincia
coinvolti nel settore penitenziario ed un piu alto grado di adesione agli indirizzi
strategici, concorrendo in tal senso all’aumento di efficacia ed efficienza dell’azione
amministrativa dispiegata;

c) concorrere al lavoro della Commissione Nazionale consultiva e di coordinamento
per i rapporti con le regioni, gli enti locali e il volontariato attiva presso il
Ministero della Giustizia, incaricata del coordinamento nazionale quale premessa
all’azione della Conferenza Unificata;

d) esercitare il proprio ruolo di mediazione attiva in una posizione di riconosciuta
terzieta ed indipendenza rispetto ai sistemi di governo e rappresentanza dell’Ente
concepiti quale presupposto dell’orientamento al raggiungimento delle finalita
proprie dell’Istituto, ovvero il concorrere alla tutela dei diritti delle persone limitate
nella liberta personale.

In tale prospettiva, il Garante, facendo leva sulla propria vicinanza ai luoghi in cui vivono
le persone sottoposte a provvedimenti dell’autorita giudiziaria, potra, peraltro, attraverso
I’attivita di informazione rivolta precipuamente al Consiglio Provinciale, valorizzare
di quest’ultimo la capacita di indirizzo, di proposta politica e di controllo
sull’attuazione delle decisioni assunte.

Si tratta, in ultima analisi, di esercitare un’attivita in grado di contribuire a pieno titolo alla
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definizione dell’autonomia come capacita di garantire la legalita sostanziale dell’azione
amministrativa complessivamente dispiegata dalla Provincia (e non solo) nei settori
cointeressati alle attivita a supporto dell’inclusione sociale, comprensive di quelle in
favore delle persone sottoposte a provvedimenti dell’autorita giudiziaria.

Da quanto premesso, in considerazione dell’inserimento dei Garanti “comunque
denominati” all’interno dell’Ordinamento penitenziario, in vista dell’auspicata istituzione
del Garante nazionale, considerata la necessita di consentire il transito del Garante dalla
fase sperimentale ad una fase in cui la collocazione istituzionale del medesimo e del suo
Ufficio nonché le risorse necessarie all’espletamento dei compiti risultino adeguati alla
complessa fisionomia sopra delineata, si ritiene che il Garante dei diritti delle persone
limitate nella liberta debba essere elevato al rango di organo dello Statuto della Provincia
e collocato sistematicamente fra gli Istituti di partecipazione, analogamente a quanto
previsto per il Difensore Civico Provinciale, col quale, in tal senso, potra essere sviluppata
una relazione elettiva per le materie di pertinenza che risultino contigue ai rispettivi ambiti
di intervento, in una prospettiva di reciproca valorizzazione.

Si ritiene, altresi, necessario modificare la corrispettiva Disciplina regolamentare per
renderla pienamente coerente con i compiti e le responsabilita attribuiti al Garante, con
particolare riferimento agli artt. 2 co. 2 (Nomina e durata), 3 (Ruolo e compiti del
Garante) e 5 (Strutture, Corrispettivo e Personale), allo scopo di consentire che il Garante
porti a compimento il proprio mandato indipendentemente dalla durata del Consiglio
provinciale (art. 2 co.2), assicurare I’effettivo dispiegamento dei compiti conferiti (art.3) e
la disponibilita di una struttura di supporto adeguata qualitativamente e quantitativamente
ai relativi oneri (art.5).%

Tale nuova configurazione consentirebbe di superare I’attuale incoerenza fra la stabilita e
trasversalita della materia affidata alla tutela del Garante (i diritti posti in capo alle persone
limitate nella libertd), la procedura prescelta per la sua nomina (I’elezione da parte del
Consiglio Provinciale) e il suo attuale incardinamento funzionale nell’ambito di uno
(qualsivoglia) specifico Assessorato e, rispetto alla struttura dell’Ente, in una (qualsivoglia)
Direzione di Progetto, istituita, ai sensi dell’art. 15 del vigente T.U. che raccoglie i
dispositivi concernenti il Regolamento degli Uffici e Servizi, per la realizzazione di
obiettivi specifici e definiti nel tempo.

Sollecitando I’attuazione di politiche in grado di costruire risposte articolate a fenomeni
articolati e promuovendo la tessitura di relazioni fra le persone che hanno infranto il patto
sociale e la comunita a cui tali persone, dopo la pena, saranno restituite, il Garante, ancor
piu se in veste di organo statutario della Provincia, sara in grado di dispiegare pienamente

% Si sottolinea che I’Ufficio & a tutt’oggi costituito da un direttore, con compiti che di frequente implicano,
oltre all’espletamento delle molteplici attivita dell’Ufficio, interventi diretti e immediati in sostituzione del
Garante (che non ha potuto sospendere la propria attivita professionale di insegnante) e da una sola unita di
personale con compiti di supporto tecnico-organizzativo, con contratto a tempo determinato.
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la propria azione nella direzione precedentemente tracciata esclusivamente nel caso le
condizioni indicate come ostacolo all’azione medesima vengano almeno parzialmente
modificate e/o rimosse.

In assenza di un significativo salto di qualita, il Garante non sara in grado di prospettare
alle persone limitate nella liberta, alla Provincia, a tutti i soggetti cointeressati, istituzionali
e non, e alla comunita civile un organico piano di sviluppo delle attivita sin qui svolte
nella direzione prefigurata, senza incorrere nel rischio di rendere note anticipazioni
destinate a rimanere velleitarie.

In epigrafe, si vuole confermare che rimane impregiudicato il fermo intendimento del
Garante di concorrere, comunque, sia pure con i soli mezzi finora disponibili, alla
coniugazione, secondo la felice espressione di un giurista italiano contemporaneo, del
massimo benessere possibile dei cittadini rispettosi della norma con il minimo malessere
possibile per i cittadini che quella norma hanno violato. Obiettivo che riecheggia la finalita
delle pene secondo un altro celebre italiano, ma del XVI111 secolo, Cesare Beccaria:

“1l fine dunque non é altro che d'impedire il reo dal far nuovi danni ai suoi cittadini e di rimuovere
gli altri dal farne uguali. Quelle pene dunque e quel metodo d'infliggerle deve esser prescelto che,
serbata la proporzione, fara una impressione piu efficace e piu durevole sugli animi degli uomini, e
la meno tormentosa sul corpo del reo.”
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