
 
 

1 
 

Camera dei Deputati 
Ordine del giorno della seduta n. 462 di martedì 12 aprile 2011 

 
Mozioni concernenti iniziative relative alla situazione delle carceri 
 
Mozione (1-00612): Della Vedova, Perina, Granata (FLI), 7 aprile 2011 
 
La Camera, premesso che: 
le carceri italiane versano in uno stato di sovraffollamento non tollerabile: le 206 strutture 
penitenziarie presenti sul territorio nazionale ospitano 67.961 detenuti, a fronte di una capienza 
regolamentare di 45.022, con un tasso di sovraffollamento del 151 per cento che posiziona, secondo 
questo specifico indice, il nostro Paese tra quelli meno civili d’Europa; 
metà della popolazione carceraria, il 43,25 per cento, è costituita da imputati in attesa di giudizio, il 
cui regime custodiale risulta, se possibile, peggiore di quello riservato ai condannati. Da un lato, 
infatti, la cronica insufficienza e il degrado delle carceri italiane fanno sì che sia disattesa la 
previsione ordinamentale che ne prescriverebbe la custodia in strutture diverse da quelle previste 
per i condannati; dall’altro, rispetto a questi ultimi, dai quali devono essere comunque separati 
seppure all’interno di strutture comuni, essi scontano un regime più rigido, con intollerabile 
pregiudizio del principio di innocenza non essendosi formato nei loro confronti un giudicato penale 
di condanna; 
la politica criminale degli ultimi anni, segnatamente degli ultimi tre, ha pericolosamente oscillato 
tra provvedimenti, anche di natura processuale, la cui natura straordinaria ha avuto come effetto 
l’incentivazione delle spinte securitarie e l’istituzionalizzazione dell’emergenza, senza risolverla né 
sul fronte dell’ingolfamento processuale né su quello del trattamento sanzionatorio; 
in particolare, tra il 2007 e il 2010 è stato riassorbito l’effetto della legge 31 luglio 2006, n. 241, di 
concessione dell’indulto. La popolazione carceraria è passata, infatti, dai 39.005 detenuti del 31 
dicembre 2006 ai 68.258 del 30 giugno 2010, secondo i dati diffusi dall’associazione Antigone; 
della legge 26 novembre 2010, n. 199, cosiddetta “svuota carceri”, che consente la detenzione 
domiciliare per i condannati a pena pari o inferiore ai dodici mesi, anche come residuo di pena 
maggiore, hanno beneficiato, secondo i dati del Ministero della giustizia, 1.788 detenuti, a fronte di 
una platea di potenziali destinatari stimata in 7.992 beneficiari, e ciò anche a causa della mancata 
predisposizione di un’adeguata rete di servizi sociali e di pubblica utilità. Tale carenza si è 
scaricata, come era prevedibile, su tutti quei detenuti privi di famiglie pronti ad accoglierli e in 
misura maggiore sui cittadini extracomunitari, che non hanno potuto godere degli effetti della 
norma, anche quando condannati per quei reati di minore gravità che sono presupposti ai fini della 
concessione del beneficio; 
il ricorso a provvedimenti deflattivi connotati da urgenza e contingenza, come quelli sopra 
menzionati, è contraddetto da misure di segno contrario, come quella contenuta nella legge 15 
luglio 2009, n. 94 (pacchetto sicurezza), che ha modificato l’articolo 135 del codice penale, 
aumentando il parametro di conversione delle pene detentive in pene pecuniaria da 38 a 250 euro 
per giorno, impedendo così ai meno abbienti di accedere al beneficio, con sostanziale sacrificio del 
principio di uguaglianza; 
il Ministro della giustizia ha più volte annunciato un “piano carceri” per la costruzione di nuovi 
stabilimenti di pena, con un investimento pubblico di 670 milioni di euro volto a creare 9.700 posti 
letto in più, comunque insufficienti rispetto ai 23.600 ad oggi necessari; 
secondo la ricerca effettuata dal centro studi dell’associazione Ristretti Orizzonti, sulla base dei dati 
ufficiali forniti dalla ragioneria generale dello Stato, dalla Corte dei conti e dal Ministero della 
giustizia - dipartimento dell’amministrazione penitenziaria, negli ultimi 10 anni il sistema 
penitenziario è costato alle casse dello Stato circa 29 miliardi di euro, ma l’andamento della spesa 
non risulta in alcun modo collegato a quello della popolazione detenuta. Infatti negli anni 2007-
2010 le spese di personale sono state tagliate di 119.225.000 euro (circa il 5 per cento del budget a 
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disposizione nel 2007), mentre nello stesso periodo le spese di mantenimento dei detenuti, di 
manutenzione e funzionamento delle carceri hanno subito una decurtazione di 205.775.000 euro, 
pari al 31,2 per cento. Così mentre il sovraffollamento è cresciuto, portando la popolazione detenuta 
quasi a raddoppiare, passando dalle 39.005 unità del 1o gennaio 2007 alle 67.961 del 31 dicembre 
2010, la spesa media giornaliera pro capite è scesa a 113 euro (nel 2007 era di 198,4 euro, nel 2008 
di 152,1 euro e nel 2009 di 121,3 euro); 
nel dettaglio - sempre secondo la ricerca dell’ufficio studi di Ristretti Orizzonti - di questi 113 euro 
di spesa pro capite: 95,3 (pari all’84,3 per cento del totale) servono per pagare il personale; 7,36 
(6,2 per cento del totale) sono spesi per il cibo, l’igiene, l’assistenza e l’istruzione dei detenuti; 5,60 
(5,4 per cento del totale) per la manutenzione delle carceri; 4,74 (4,1 per cento del totale) per il 
funzionamento delle carceri (elettricità, acqua e altro). Al netto dei costi per il personale 
penitenziario e per l’assistenza sanitaria, di competenza del Ministero della salute, nel 2010 la spesa 
complessiva per il “mantenimento” dei detenuti è stata pari a 321.691.037 euro, quindi ogni 
detenuto ha a disposizione beni e servizi per un ammontare di 13 euro al giorno; 
il Sappe (Sindacato autonomo di polizia penitenziaria) nel 2009 rilevava la relazione inversamente 
proporzionale tra numero dei detenuti e personale penitenziario. Nel 2001 erano presenti 41.608 
agenti penitenziari a fronte di 53.165 detenuti, nel 2009 gli agenti sono stati 39.000 e i detenuti 
64.859. La pianta organica della polizia penitenziaria è fissata per legge in 45.121 unità ed oggi 
risulta, pertanto, scoperta per circa 6.000 unità; 
l’esperienza dimostra che esiste una correlazione tra l’accesso ai benefici concessi dall’ordinamento 
e la riduzione del tasso di recidiva e, per converso, una correlazione tra il numero di carcerazioni e 
l’aumento del tasso di recidiva; il che, se non dimostra, di per sé, l’effetto positivamente “causale” 
dei benefici sulla riabilitazione sociale dei detenuti, dimostra che le misure alternative alla 
detenzione non scaricano affatto un maggior costo sociale sulla popolazione generale, 
 
impegna il Governo: 
 
ad assumere iniziative volte ad adeguare, in vista dei prossimi provvedimenti finanziari, la spesa pro 
capite per detenuto, prevedendo, rispetto alla base del 2007, una riduzione non superiore a quella 
media relativa al comparto Ministeri; 
a predisporre sul piano normativo un complesso di riforme - dalla depenalizzazione dei reati minori, 
ad una più ampia e più certa accessibilità delle misure alternative alla detenzione, dalla definizione 
di parametri più accessibili per la conversione delle pene detentive in pene pecuniarie, ad una più 
severa limitazione del ricorso alla custodia cautelare in carcere - che avrebbero, nel complesso, un 
effetto strutturalmente deflattivo, concorrendo a migliorare le condizioni di detenzione e a rendere 
servibili quegli strumenti di trattamento che perseguono le finalità rieducative costituzionalmente 
connesse alla pena; 
a implementare il “piano carceri” attraverso il ricorso a forme di partecipazione privata ai 
programmi di edilizia penitenziaria, utilizzando quegli strumenti di mercato che, anche sul piano 
urbanistico, possono incentivare gli investitori privati a collaborare con lo Stato ad un progetto di 
riconversione del sistema e dei modelli di detenzione e di riqualificazione delle case circondariali e 
di reclusione non più utilizzabili per l’ospitalità dei detenuti. 
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Mozione (1-00614): Rao, Ria, Galletti, Ciccanti, Compagnon, Naro, Volontè, Occhiuto, Binetti, 
Capitanio Santolini, De Poli, Anna Teresa Formisano, Libè, Mantini, Tassone, Nunzio Francesco 
Testa (UDC), 11 aprile 2011 
 
La Camera, premesso che: 
secondo quanto emerge dal settimo rapporto sulle carceri, presentato il 22 ottobre 2010 
dall’associazione Antigone che opera per la difesa dei diritti negli istituti di pena in Italia, i detenuti 
hanno raggiunto una quota pari a 68.527, ben quasi 24 mila in più rispetto alla capienza 
regolamentare (stimata in 44.612 posti letto) e oltre anche la cosiddetta capienza tollerabile, l’indice 
che individua il limite massimo per la stessa amministrazione penitenziaria; 
una situazione questa che definire “allarmante” è quasi riduttivo: alcuni tra gli istituti penitenziari 
più affollati d’Italia, precisamente quelli di Padova, Roma Rebibbia femminile, Sulmona, Roma 
Regina Coeli, Fermo, Perugia Capanne, Como, Firenze Sollicciano, Milano San Vittore, Napoli 
Poggioreale, Novara, Bologna, Gorizia, Trieste e Pistoia sono risultati fuorilegge, in base ad alcuni 
indicatori (numero dei detenuti presenti, metri quadri a disposizione per carcerato, condizioni 
igieniche ed ambientali, numero di ore trascorse al di fuori della cella), normalmente utilizzati dalla 
Corte europea dei diritti dell’uomo per valutare la sussistenza di un trattamento inumano e 
degradante causato da sovraffollamento; 
il 43,7 per cento delle persone oggi detenute nel nostro Paese - sottolinea il rapporto - è composto 
da imputati: si tratta di una delle percentuali più alte d’Europa che fotografa “un’anomalia tutta 
italiana”; 
nel febbraio 2009 il Ministro della giustizia aveva annunciato il varo di un piano carceri e la nomina 
di un commissario con poteri speciali, che avrebbe dovuto risolvere l’emergenza del 
sovraffollamento; 
a distanza di un anno, il 13 gennaio 2010, il Governo proclamava lo “stato d’emergenza” nelle 
carceri italiane, stanziando fondi per ricavare nuovi spazi dietro le sbarre; 
qualche mese dopo, anche in relazione all’esiguità delle risorse stanziate (in parte anche a 
detrimento dei fondi raccolti dalla Cassa delle ammende tra i detenuti per il loro reinserimento), il 
piano è stato ridotto a meno di 10.000 posti detentivi da realizzare entro il 2012; 
anche se il Ministro della giustizia sostiene che nel corso degli ultimi anni sono stati realizzati 2.000 
posti detentivi, ad oggi nessun effetto del piano carceri si è prodotto; non si sa se quei 2.000 posti 
già realizzati siano parte del piano o di ampliamenti e ristrutturazioni già programmati da tempo, né 
se siano effettivamente operativi grazie alla disponibilità del personale necessario; 
sempre nel gennaio 2010 il Ministro della giustizia Alfano prometteva l’imminente entrata in 
servizio di altri duemila agenti. A luglio 2010 ribadiva l’impegno assunto, abbassando i 
reclutamenti “in prima battuta” a mille: sono trascorsi altri nove mesi e ancora si attende l’ingresso 
dei nuovi poliziotti penitenziari; 
se il trend prima descritto dovesse continuare, a fine anno la popolazione carceraria raggiungerebbe 
quota 70 mila detenuti, per aumentare ancora nel 2012, a fronte di un vertiginoso calo di agenti già 
da otto anni, stando alla denuncia delle organizzazioni sindacali della polizia carceraria; 
la polizia penitenziaria soffre, infatti, di paurose carenze. Nello specifico, l’organico degli agenti di 
custodia, fissato l’ultima volta proprio nel 2001, prevedeva un numero di 42.268, a fronte di 55.000 
detenuti. Oggi i carcerati, come sopra anticipato, sono diventati più di 68.000 e l’organico 
amministrato raggiunge 37.348 unità (vi è un poliziotto ogni due detenuti, sommando quelli in 
esecuzione interna e quelli in affidamento e semilibertà). Da queste cifre bisogna sottrarre il 
personale non in servizio attivo, ossia 3.109 unità, a causa di malattia, aspettativa, motivi di salute o 
prepensionamento; 
con questi numeri, ovviamente pesano le unità, le centinaia, le migliaia di agenti sottratti ai loro 
compiti principali per essere dirottati su mansioni amministrative o di servizio agli uffici; 
anche il Sottosegretario per la giustizia Alberti Casellati, nel ribadire l’importanza del ruolo degli 
agenti penitenziari, ha affermato che: “Il carcere è una primaria esigenza di ciascuna società e 
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bisogna rivolgere particolare attenzione al ruolo della polizia all’interno della casa circondariale, 
una risorsa primaria e strategica per il reintegro del detenuto e del suo diritto alla tutela della 
salute”; 
in una circolare del 6 luglio 2009, avente per oggetto la “tutela della salute e della vita delle persone 
detenute”, il dipartimento per l’amministrazione penitenziaria ha fortemente raccomandato ai 
provveditori regionali di offrire ai reclusi più colloqui e maggiori occasioni di intrattenimento, di 
aumentare le ore d’aria, di tenere aperte le porte delle celle e di non far mancare l’acqua; 
in molti istituti sono state rilevate e segnalate carenze al riguardo, ma risulta inaccettabile, 
soprattutto, la differenza che si registra tra aree diverse del Paese. In Sicilia e Sardegna, regioni a 
statuto speciale dove la sanità penitenziaria non è ancora passata in carico alle aziende sanitarie 
locali regionali, la situazione appare più grave; 
anche le drammatiche condizioni di salute degli agenti e la stessa sicurezza degli istituti non 
possono essere ignorate dal Ministero della giustizia e dal dipartimento dell’amministrazione 
penitenziaria. L’istituto femminile di Rebibbia (dove è addirittura iniziato lo sciopero della fame e 
del sonno da parte delle agenti di polizia penitenziaria che continuano, nonostante tutto, a garantire i 
turni di lavoro, nel rispetto dei diritti delle detenute), sul punto di esplodere a causa del 
sovraffollamento (368 detenute, a fronte di una capienza regolamentare prevista di 274 posti) e 
della gravissima carenza di personale, ben rappresenta la punta dell’iceberg della crisi dell’intero 
sistema carcerario nazionale; 
non servono soluzioni tampone ma sono necessari interventi di sistema, per risolvere una volta per 
tutte le emergenze: è ora di tradurre nei fatti le dichiarazioni di intenti, di fronte agli enormi rischi 
della protesta in atto va garantito subito lo stanziamento di nuovo personale per consentire il 
normale funzionamento delle strutture e condizioni dignitose agli operatori del settore; 
neanche la salute dei minori viene tutelata come si dovrebbe in tutti i 19 istituti penali minorili, in 
cui vive un piccolo esercito di 426 ragazzi fra i 14 e 18 anni. Due detenuti su tre sono in attesa di 
giudizio, il resto invece sta scontando la pena. La maggior parte sono stranieri, spesso rom. Ma ci 
sono anche ragazzini italiani, per lo più provenienti dalle periferie delle città del Sud; 
non sono i numeri ad allarmare, ma un sistema che non è a misura di minore. Se la detenzione è 
diventata davvero l’estrema ratio dopo la riforma del codice di procedura penale minorile del 1988, 
gli istituti penali minorili sono “contenitori di marginalità sociale”, rivela “Ragazzi dentro”, il primo 
rapporto sulle carceri minorili presentato il 24 marzo 2011 da Antigone; 
il problema non riguarda solo le strutture perennemente con “lavori in corso”, ma anche la gestione 
generale del minore detenuto. Problemi ci sono, ad esempio, nei trasferimenti dei ragazzi in istituti 
spesso lontanissimi dal loro luogo di origine, con conseguenti difficoltà nel mantenere rapporti con 
le famiglie; 
le cifre fornite rappresentano il segno di una crisi che l’annunciato impegno del Governo non è 
riuscito a scalfire, lasciando i detenuti italiani in condizioni di vivibilità al limite della 
sopportazione. In questa situazione il confine fra pressioni, mancata tutela e induzioni a gesti 
estremi diventa labilissimo; 
infatti, di carcere si può anche morire: un terzo dei decessi che si verificano dietro le sbarre sono 
dovuti a suicidio, come rivelano i dati raccolti dal centro di ricerca “Ristretti Orizzonti” del carcere 
di Padova. Complessivamente, i suicidi nelle carceri sono stati 72 nel 2009, mentre 55 detenuti si 
sono tolti la vita nei primi nove mesi del 2010; 
come se non bastasse, da circa due anni i detenuti sono in sostanza privi di assistenza psicologica: le 
persone che lavorano in tutte le 206 carceri italiane sono in grado di offrire soltanto tre ore di 
trattamento annuo, compreso il tempo per la lettura dei fascicoli e le riunioni. La pianta organica 
ministeriale prevede 1.331 educatori e 1.507 assistenti sociali. In servizio al 1o settembre 2010 
risultavano 1.031 educatori e 1.105 assistenti sociali, ossia circa un operatore ogni sessanta detenuti; 
quanto descritto esprime, secondo i firmatari del presente atto di indirizzo, la contraddizione di una 
politica forte con i deboli e debole con i forti, che introduce nuovi reati e immette nel circuito 
giudiziario e carcerario un gran numero di nuovi detenuti, specie immigrati; 
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quanto denunciato costituisce, ad avviso dei firmatari del presente atto di indirizzo, una palese 
violazione dei principi della Carta costituzionale, in particolare dell’articolo 32, che tutela la salute 
come “fondamentale diritto dell’individuo e interesse della collettività”, e dell’articolo 27, secondo 
il quale “le pene non possono consistere in trattamenti contrari al senso di umanità e devono tendere 
alla rieducazione del condannato”; 
in una sentenza del 16 luglio 2009, la Corte europea dei diritti dell’uomo ha condannato per la 
prima volta l’Italia per violazione dell’articolo 3 della Convenzione europea per la salvaguardia dei 
diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali (divieto di tortura e delle pene inumane e degradanti), 
proprio in ragione delle condizioni di sovraffollamento sopra descritte; 
infatti, secondo gli standard di riferimento utilizzati dalla Corte di Strasburgo, ogni detenuto ha 
diritto a 7 metri quadrati di spazio in cella singola e 4,5 metri quadrati in quella multipla: questa è la 
ragione per cui il nostro Paese è stato condannato al risarcimento di mille euro per aver inflitto un 
danno morale al cittadino bosniaco Sulejmanovic, un rom condannato per furto nel 2002; 
la Camera dei deputati aveva già approvato, nella seduta del 12 gennaio 2010, una mozione volta, 
tra l’altro, ad impegnare il Governo ad istituire un organo di monitoraggio indipendente di controllo 
sui luoghi di detenzione, in linea con quanto stabilito dal protocollo addizionale alla Convenzione 
Onu contro la tortura, in corso di ratifica, ed a stipulare accordi internazionali volti a consentire 
l’esecuzione della pena presso i Paesi di provenienza dei condannati stranieri, 
 
impegna il Governo: 
 
ad adottare una politica carceraria tendente a contenere il sovraffollamento, attraverso iniziative 
volte alla riduzione dei tempi di custodia cautelare, alla rivalutazione delle misure alternative al 
carcere, alla riduzione delle pene per chi commette fatti di lieve entità, nonché all’attuazione 
immediata del piano carceri, presentato il 27 febbraio 2009 dal capo del dipartimento 
dell’amministrazione penitenziaria, con l’indicazione delle reali coperture finanziarie; 
a garantire le risorse necessarie per una dotazione di polizia giudiziaria adeguata a gestire una 
situazione a dir poco “esplosiva”; 
ad adottare iniziative normative per un ordinamento penitenziario specifico per i minori, essendo 
questa una riforma ormai improrogabile, sollecitata più volte anche dalla stessa Corte 
costituzionale; 
a promuovere, per quanto di competenza, l’assunzione di un congruo numero di psicologi, 
indispensabili per la vita dei reclusi; 
ad accelerare, anche alla luce degli eventi più recenti, la stipula di eventuali accordi internazionali 
per far scontare ai detenuti stranieri le pene nei rispettivi Paesi d’appartenenza. 
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Mozione (1-00615): Ferranti, Amici, Tidei, Melis, Capano, Cavallaro, Ciriello, Concia, Cuperlo, 
Andrea Orlando, Picierno, Rossomando, Samperi, Tenaglia, Touadi (PD), 11 aprile 2011 
 
La Camera, premesso che: 
nel nostro stato sociale di diritto, dove la persona assurge a ruolo centrale, la pena cessa di avere 
un’impronta autoritaria di conformazione delle condotte e diventa uno degli strumenti per la 
rieducazione del reo, che aspira al recupero del cittadino dopo un percorso trattamentale. Il carcere 
si pone, quindi, come esperienza provvisoria che prelude al rientro nella società; 
in questo contesto si inserivano le misure alternative alla detenzione introdotte con la “legge 
Gozzini” nel 1986 e con la “legge Simeone-Saraceni” nel 1998 e che vengono applicate 
successivamente alla condanna dal magistrato di sorveglianza. La ratio è quella di favorire un 
reinserimento sociale nella fase conclusiva di una pena lunga o di sostituire pene detentive brevi, 
mediante un approccio di ricucitura graduale e controllata con la società civile; 
è noto che l’attuale condizione delle carceri italiane contraddice radicalmente l’intento delineato 
nella Carta fondamentale. Le condizioni di sovraffollamento sono oramai un dato notorio e con esse 
la politica, la società civile, la magistratura, ma soprattutto i detenuti si trovano a convivere ogni 
giorno in modo drammatico. Tra i molti sintomi di disagio, non si può non segnalare che il tasso di 
suicidi riscontrabile in carcere è di gran lunga superiore a quello registrato tra tutta la popolazione 
residente in Italia; 
se le carceri italiane sono così giunte in una situazione che è non più tollerabile, bisogna chiedersi 
perché. Vi è stata da vari anni una contrazione nell’ambito delle politiche di sicurezza della 
possibilità di utilizzo delle cosiddette misure alternative: sono costanti l’elaborazione di nuove 
figure di reato, utili a rispondere a vere o presunte emergenze, l’introduzione di ipotesi di custodia 
cautelare obbligatoria, l’innalzamento delle pene per reati di non particolare allarme sociale o 
riconnessi ad una mera condizione di irregolarità sul territorio nazionale operata al solo e dichiarato 
fine di consentire l’applicazione della custodia cautelare in carcere. Il caso emblematico è la “legge 
ex Cirielli” n. 251 del 2005, che ha accorciato i tempi di prescrizione per alcuni reati e ha introdotto 
limiti alla concessione delle misure premiali ai recidivi reiterati, categoria che ricomprende in sé 
anche reati per fatti di scarso allarme sociale e magari per fatti distanti decenni nel tempo; 
già l’11 e il 12 gennaio del 2010, con la discussione sulla mozione Franceschini 1/00302 e sulle 
altre mozioni abbinate, la Camera dei deputati si è occupata della situazione carceraria: il Governo, 
ad oggi, deve ancora dare attuazione a molti degli impegni assunti con l’approvazione di quella 
mozione Franceschini e delle altre mozioni abbinate; 
nelle comunicazioni sull’amministrazione della giustizia del gennaio 2010, il Ministro della 
giustizia aveva affermato di aver chiesto la deliberazione, da parte del Consiglio dei ministri, dello 
stato di emergenza per tutto l’anno 2010, al fine di “provvedere ad interventi strutturali di medio e 
lungo periodo, che consentano di rispettare il precetto dell’articolo 7 della Costituzione, secondo il 
quale le pene non possono consistere in trattamenti contrari al senso di umanità e devono tendere 
alla rieducazione del condannato”. Tale stato di emergenza è stato ulteriormente prorogato con 
decreto del Presidente del Consiglio dei ministri dell’11 gennaio 2011 (comunicato n. 121 della 
Presidenza del Consiglio dei ministri). Dal suddetto stato di emergenza derivano, secondo quanto 
dichiarato dal Ministro nel mese di gennaio 2010 tre “pilastri” fondamentali: il primo riguarda gli 
interventi di edilizia penitenziaria per la costruzione di 47 nuovi padiglioni e successivamente di 
otto nuovi istituti, che aumenterebbero di 21.709 unità i posti, arrivando ad un totale di 80 mila, per 
la cui realizzazione sono stati stanziati 500 milioni di euro nella legge finanziaria per il 2010 e 100 
milioni del bilancio della giustizia; il secondo riguarda gli interventi normativi che introdurrebbero 
misure deflattive, prevedendo la possibilità della detenzione domiciliare per chi deve scontare un 
anno di pena residua e la messa alla prova delle persone imputabili per reati fino a tre anni; il terzo, 
infine, prevede l’assunzione di 2.000 nuovi agenti di polizia penitenziaria; 
per quanto riguarda gli interventi di edilizia penitenziaria, allo stato attuale, nonostante le ripetute 
richieste formalizzate in Commissione giustizia, né il Ministro della giustizia, né il Capo 
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dipartimento dell’amministrazione penitenziaria hanno mai fornito, a quanto consta ai firmatari del 
presente atto di indirizzo, risposte specifiche alla richiesta di illustrazione dei dettagli delle linee 
portanti, programmatiche e di attuazione del piano di interventi; dell’assunzione dei 2.000 agenti di 
polizia carceraria non vi è traccia; dal punto di vista normativo, vi è stata solo l’approvazione della 
legge 26 novembre 2010, n. 199, “Disposizioni relative all’esecuzione presso il domicilio delle pene 
detentive non superiori ad un anno”, che ha potuto concludere il suo iter parlamentare grazie al forte 
senso di responsabilità e al concreto contributo del gruppo del Partito Democratico in Commissione 
giustizia, ma che, comunque, si pone come intervento emergenziale, addirittura temporaneo, e 
sicuramente non risolutore dell’angosciante problema del sovraffollamento carcerario e della 
certezza della pena; 
la presente mozione si rende necessaria per dare un nuovo forte indirizzo alla “politica carceraria” 
del Governo, 
 
impegna il Governo: 
 
a ripensare il modello unico di istituto penitenziario attuale, posto che i detenuti per i quali si esige 
un elevato regime di sicurezza non raggiungono le 10 mila unità, mentre per gli altri detenuti, anche 
quelli di media sicurezza, la permanenza in cella come situazione normale di vita quotidiana ha 
come unico risultato l’abbrutimento della persona umana; 
a reperire le risorse finanziarie per adeguare le piante organiche del personale di polizia 
penitenziaria, nonché del personale civile del dipartimento dell’amministrazione penitenziaria del 
Ministero della giustizia (educatori, assistenti sociali, psicologi), avviando un nuovo piano di 
assunzioni che garantisca le risorse umane e professionali necessarie all’attivazione delle nuove 
strutture penitenziarie e che sia in grado di supportare l’auspicata riforma della disciplina delle 
misure alternative alla detenzione; 
a promuovere la modifica del comma 1-bis dell’articolo 47-ter dell’ordinamento penitenziario 
(modifica introdotta dalla legge cosiddetta ex-Cirielli), che preclude ai condannati recidivi reiterati 
l’accesso alla detenzione domiciliare negli ultimi due anni di pena, tenendo conto che è opportuno 
che l’effettiva pericolosità dei condannati possa essere rimessa alla valutazione della magistratura di 
sorveglianza senza irragionevoli preclusioni, nonché a rafforzare le piante organiche degli uffici di 
sorveglianza e a favorire, nell’ambito di una corretta collaborazione istituzionale, l’elaborazione di 
linee guida o di protocolli operativi utili a rendere chiara la legittimità di alcuni criteri di priorità 
nell’azione della magistratura di sorveglianza (così da consentire di gestire con intelligenza il flusso 
di ingressi in carcere); 
ad effettuare un monitoraggio relativamente allo stato di applicazione, nonché agli effetti e ai 
risultati della legge 26 novembre 2010, n. 199, “Disposizioni relative all’esecuzione presso il 
domicilio delle pene detentive non superiori ad un anno”, valutando anche di procedere in 
collaborazione con il Consiglio superiore della magistratura e con il dipartimento 
dell’amministrazione penitenziaria, comunicandolo alle Camere, anche al fine di verificare la 
possibilità che la norma di cui all’articolo 1 della legge 26 novembre 2010, n. 199, abbia una 
validità non limitata nel tempo e che, quindi, la sua efficacia vada oltre il 31 dicembre 2013; 
ad informare tempestivamente il Parlamento in merito allo stato di attuazione del piano carceri 
relativamente agli interventi di edilizia penitenziaria, per i quali il commissario straordinario, in 
base agli articoli 17-ter e 17-quater del decreto-legge n. 195 del 2009, convertito, con 
modificazioni, dalla legge n. 26 del 2010, può procedere in deroga alle ordinarie competenze; 
ad affrontare, con urgenza e decisione, le cause dell’elevato numero di morti e di suicidi in carcere 
ed i fenomeni di autolesionismo e di violenza in genere. 
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Mozione (1-00616): Costa, Lussana, Belcastro, Baldelli, Cassinelli, Nicola Molteni, Contento, 
Follegot, D’Ippolito Vitale, Isidori, Garagnani, Paolini, Ghedini, Girlanda, Holzmann, Paniz, 
Papa, Pittelli, Repetti, Mariarosaria Rossi, Scelli, Sisto, Torrisi, Vitali (LEGA-PDL), 11 aprile 
2011.  
 
La Camera, premesso che: 
il problema principale per l’amministrazione della giustizia italiana resta la lentezza del sistema 
giudiziario che, di fatto, impedisce al cittadino di fruire della giustizia quale servizio di un moderno 
Stato democratico; 
nel campo del processo civile sono stati ottenuti risultati encomiabili: nel 1980, infatti, l’arretrato 
civile, già allora considerato grave, era pari a 1.394.826 procedimenti, nel 1990 cresceva a 
2.414.050 e nel 2000 raggiungeva il traguardo di 4.896.281 procedimenti. Il 31 dicembre 2009 si 
avvicinava alla soglia dei 6 milioni, segnando il record assoluto di 5.826.440 di arretrato pendente; 
dopo anni di costante, quanto inesorabile, aumento della pendenza dell’arretrato, gli uffici della 
statistica del Ministero della giustizia hanno registrato nel 2010 un risultato straordinario: il numero 
dei processi civili pendenti, nel giugno del 2010, è sceso del 4 per cento, arrivando a 5.600.616 
rispetto al 2009, con una diminuzione pari a meno 223.824 procedimenti, cosa che finalmente 
marca una decisa inversione del trend negativo; 
quest’inversione di tendenza rappresenta un risultato non occasionale che trova la sua spiegazione 
nella convergenza di almeno tre fattori positivi introdotti dal Governo Berlusconi: le riforme in 
materia di processo civile, la sempre più completa informatizzazione degli uffici giudiziari, le 
modifiche normative delle spese di giustizia, in particolar modo della disciplina del contributo 
unificato che ha abbattuto sensibilmente il numero delle opposizioni a sanzioni amministrative; 
i risultati ottenuti in campo civile non sono paragonabili a quelli registrati nel campo penale, dove la 
lentezza del processo continua ad essere un problema irrisolto. Nel settore penale, infatti, i dati 
segnalano una stabilità della pendenza con un modesto decremento, poiché si passa da 3 milioni e 
335 mila procedimenti pendenti al 31 dicembre 2009 a 3 milioni e 290 mila al 30 giugno 2010: 
segno evidente della necessità di una maggiore incisività degli interventi sul processo penale; 
particolarmente grave continua ad essere la condizione di molti cittadini in attesa di giudizio: 
drammatica, in particolare, quella dei detenuti in attesa di giudizio; 
in questo contesto va, comunque, rilevato un dato in costante aumento, la sopravvenienza, cioè, dei 
procedimenti penali iscritti presso le procure della Repubblica contro indagati noti per reati di 
competenza delle direzioni distrettuali antimafia; un dato che registra un incremento del 10,5 per 
cento: la dimostrazione dell’impegno di questo Governo nella costante azione di contrasto alla 
criminalità organizzata, un impegno che ha portato a risultati mai raggiunti fino ad ora. Ad oggi, 
con questo Governo si registra il più alto numero di detenuti sottoposti al regime di cui al 41-bis 
dalla sua introduzione nell’ordinamento giuridico, il più alto numero di provvedimenti ministeriali 
di riapplicazione del citato regime del 41-bis dopo l’avvenuto annullamento disposto in sede 
giudiziaria dai tribunali di sorveglianza, il più basso numero di provvedimenti ministeriali di revoca 
del 41-bis da parte del Ministro della giustizia; 
con il IV Governo Berlusconi si registra, inoltre: il più alto numero di posti di magistrati messi a 
concorso in soli due anni (ben 713, cui si aggiungono i 253 magistrati già assunti nel 2010, per 
complessive 966 unità); il più alto numero di posti di agenti di polizia penitenziaria, ben 1.800, 
banditi in un solo concorso; il più alto numero di nuovi posti nelle strutture carcerarie, cioè 2.000 in 
due anni, equivalenti al numero di nuovi posti che erano stati istituiti nei dieci anni precedenti. Il 
tutto senza che la gestione del tragico record di presenza nelle carceri abbia indotto al ricorso di 
provvedimenti generalizzati di clemenza, che quando adottati, anche nel recente passato, si sono 
dimostrati del tutto inefficaci; 
negli ultimi dodici mesi si sono registrati risultati significativi in materia di organizzazione dei 
servizi e di potenziamento del sistema carcerario, nonostante i tagli determinati a livello globale 
dalla contingente crisi economica sui bilanci di ciascuna amministrazione pubblica; 
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il 2010 ha segnato un decisivo avanzamento delle tre linee di intervento su cui si articola l’azione 
del Governo nella delicata materia della gestione delle carceri: la deflazione dei flussi d’ingresso nel 
sistema carcerario e le misure alternative alla detenzione, il piano di interventi di edilizia 
penitenziaria, la rideterminazione della pianta organica della polizia penitenziaria; 
con l’ordinanza del Presidente del Consiglio dei ministri del 29 marzo 2010 è stato nominato il 
commissario delegato per l’esecuzione degli interventi di edilizia penitenziaria di cui al cosiddetto 
piano carceri. Il 30 giugno 2010 il comitato interministeriale, presieduto dal Ministro della giustizia, 
ha approvato il piano degli interventi che prevede la realizzazione di undici nuovi istituti carcerari e 
di venti nuovi padiglioni in ampliamento delle strutture carcerarie esistenti. Si è dato così avvio ad 
un intervento infrastrutturale senza precedenti nella storia della Repubblica, sia per l’entità degli 
investimenti - 675 milioni di euro - sia per la tempistica della loro esecuzione, cioè nell’arco di un 
triennio, sia per la portata strategica volta a soddisfare un fabbisogno carcerario pari a circa 9.150 
posti, in esecuzione della sola prima parte del piano; 
tra il mese di luglio 2010 ed il mese di gennaio del 2011 sono state concluse quattro intese 
istituzionali tra il commissario delegato, le regioni ed i comuni interessati, per un ammontare di 
intese che coprono circa il 75 per cento del volume complessivo degli investimenti previsti nel 
piano carceri. Tali intese consentono la realizzazione degli interventi carcerari con le deroghe e le 
varianti ai vigenti strumenti urbanistici che si rendono necessari, il tutto secondo tempistiche e 
procedure di massima celerità e snellezza, sempre nel rispetto del dialogo con le autorità locali ed i 
soggetti cui è affidata la tutela dei regimi vincolistici del territorio. Senza tale regime derogatorio 
sarebbe stato impossibile provvedere alla localizzazione dei nuovi interventi ed alle necessarie 
varianti propedeutiche all’esecuzione degli ampliamenti in tempi così straordinariamente ristretti; 
al di là del piano carceri si è, comunque, continuato a lavorare. Nel 2010, sono stati portati a 
completamento i lavori di ristrutturazione e di costruzione dei nuovi padiglioni di diverse strutture 
carcerarie, si è lavorato e si continua a lavorare per garantire la creazione di nuovi posti e condizioni 
di vivibilità per i detenuti sempre migliori; 
contemporaneamente si è agito sul piano della riprogettazione della pianta organica della polizia 
penitenziaria, sono stati portati a termine i concorsi pendenti e si è dato corso all’immissione dei 
vincitori in graduatoria nell’amministrazione penitenziaria; 
con l’articolo 4 della legge n. 199 del 2010 è stata autorizzata l’assunzione di circa 1.800 unità di 
polizia penitenziaria a copertura dell’aumentato fabbisogno connesso al fisiologico avvicendamento 
ed all’apertura delle nuove strutture carcerarie. In coordinamento con tale disposizione è stato, 
altresì, favorito il finanziamento di progetti mirati al recupero dei ristretti, anche tramite 
l’attivazione di nuovi posti di lavoro presso le case circondariali; 
si è poi cercato di aumentare l’impegno nella gestione delle misure di esecuzione penale esterna ed 
anche in questo caso l’azione del Governo pare dare buoni frutti: si registra, infatti, nel 2010 un 
incremento del 29,5 per cento rispetto al 2009, dei detenuti interessati da tale misura, incremento 
destinato ad un’ulteriore crescita per gli effetti della legge n. 199 del 2010; 
in questo quadro vanno ricordati due importanti interventi legislativi: la legge n. 199 del 2010, nella 
parte in cui introduce nuove disposizioni relative all’esecuzione presso il domicilio delle pene 
detentive non superiori ad un anno, e il decreto legislativo 7 settembre 2010, n. 161, che attua una 
decisione quadro europea in materia di trasferimento delle persone condannate. L’Italia, va 
sottolineato, è il primo Stato ad avere dato attuazione a questo importante strumento di 
cooperazione giudiziaria, che consente di trasferire le persone condannate dall’Italia verso lo Stato 
membro di cittadinanza e viceversa per l’esecuzione delle pene detentive. Per la prima volta il 
trasferimento potrà avvenire senza un previo accordo con lo Stato estero di cittadinanza del 
condannato e senza il consenso della persona. Si realizza così un duplice obiettivo: da una parte, si 
consente al condannato di scontare la pena detentiva in un contesto, e cioè lo Stato di cittadinanza, 
che ne agevola il reinserimento sociale, familiare e lavorativo; dall’altra, insieme ad altre misure 
contenute nel piano carceri, si avvia a soluzione lo storico problema della tensione detentiva, 
riducendo il numero degli stranieri detenuti in Italia; 
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con specifico riferimento al personale penitenziario deve essere ricordato che, anche su tale fronte, 
il Governo si è attivato con più interventi. La legge 23 dicembre 2009, n. 191, recante “Disposizioni 
per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (legge finanziaria 2010)” facendo 
un’eccezione al generalizzato blocco del turnover, consente negli anni 2010, 2011 e 2012 
l’assunzione di personale nel limite del contingente di quello cessato dal servizio nel corso 
dell’anno precedente. Inoltre, è stato firmato in data 4.12.2010 il decreto del Presidente del 
Consiglio dei ministri di autorizzazione all’assunzione di 760 unità nel ruolo degli agenti e 
assistenti del Corpo di polizia penitenziaria relativa al cosiddetto turnover anno 2010 (cessazioni di 
personale anno 2009); 
la legge 26 novembre 2010, n. 199, recante “Disposizioni relative all’esecuzione presso il domicilio 
delle pene detentive non superiori ad un anno” che all’articolo 4, comma 1, lettera b) prevede: 
“l’adeguamento dell’organico del Corpo di polizia penitenziaria occorrente per fronteggiare la 
situazione emergenziale in atto. A tale ultimo fine e per assicurare, inoltre, la piena operatività dei 
relativi servizi, il Ministro della giustizia è autorizzato all’assunzione di personale nel ruolo degli 
agenti e assistenti del Corpo di polizia penitenziaria (...)”. 
Già durante l’iter di approvazione della citata legge, al fine di accelerare i tempi per le necessarie 
procedure, sono stati pubblicati sulla Gazzetta Ufficiale due concorsi per l’assunzione di 100 unità 
nel ruolo femminile e 500 unità nel ruolo maschile degli agenti ed assistenti del Corpo di polizia 
penitenziaria. Il numero dei posti di tali concorsi potrà essere modificato in ragione 
dell’individuazione e destinazione dei fondi di cui all’articolo 4, comma 1, lettera b), della legge n. 
199 del 2010; 
relativamente, invece, agli assistenti sociali è stato richiesta dal dipartimento della funzione 
pubblica, per l’anno 2011, l’autorizzazione ad assumere, tramite procedure di mobilità da altre 
amministrazioni, 24 funzionari; 
per quanto riguarda ancora l’implementazione delle misure alternative, si evidenzia che nel corso 
della presente legislatura sono state assunte specifiche iniziative legislative volte ad incentivarne il 
ricorso e a ridurre il tasso di carcerizzazione negli istituti di pena del Paese: si collocano all’interno 
di tale orientamento sia la legge 26 novembre 2010 n. 99, che il disegno di legge n. 3291ter, ancora 
all’esame degli organi parlamentari; 
per quanto riguarda, ancora, la legge n. 199 del 2010, questa prevede che, non oltre il 31 dicembre 
2013, la pena detentiva non superiore a dodici mesi, anche se costituente parte residua di maggiore 
pena, è eseguita presso l’abitazione del condannato o altro luogo pubblico o privato di cura, 
assistenza e accoglienza. Si tratta di una misura a carattere transitorio prevista proprio per attenuare 
il sovraffollamento carcerario, tendente a favorire il reinserimento sociale ed applicabile quando 
non sussistono specifiche e motivate ragioni per ritenere che il condannato possa allontanarsi dal 
domicilio dichiarato e commettere altri delitti; 
il completamento dell’attuazione del piano carceri e la valorizzazione delle potenzialità offerte dalla 
legge n. 199 del 2010 in materia di detenzione domiciliare sono obiettivi fondamentali del Governo, 
 
impegna il Governo: 
 
a proseguire nell’attività intrapresa, dando seguito alla completa realizzazione dei nuovi istituti 
penitenziari ed alla programmata assunzione di nuovo personale; 
a ridurre il sovraffollamento nelle carceri e migliorare le condizioni di vita dei ristretti; 
a dare concreta attuazione ai principi costituzionali in materia di esecuzione della pena, sotto il 
profilo sia dell’umanizzazione, che della finalità rieducativa della stessa; 
ad estendere la concreta applicazione del vigente principio di territorialità della pena, in modo da 
consentire ai detenuti - non connotati da un elevato grado di pericolosità - di conservare il 
patrimonio affettivo ed i legami familiari; 
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a favorire una migliore applicazione dei criteri di distinzione tra i detenuti, al fine di diversificare le 
offerte trattamentali approntate dall’amministrazione penitenziaria, in base all’effettiva pericolosità 
dei ristretti ed ai tempi di detenzione; 
a realizzare nuovi e diversificati progetti socio-trattamentali per sviluppare le potenzialità lavorative 
e professionali dei detenuti e per incentivarne l’impiego in settori di interesse sociale, onde 
favorirne il reinserimento nella società civile a pena espiata; 
ad assicurare la concreta attuazione del principio di effettività della pena anche attraverso lo 
sviluppo in ambito carcerario di più efficaci e moderni sistemi di controllo dei detenuti, anche al 
fine di agevolare il lavoro della polizia penitenziaria; 
a realizzare luoghi di lavoro più consoni alla dignità dei dipendenti impegnati nell’esercizio delle 
diverse attività professionali all’interno degli istituti penitenziari; 
ad incrementare la dotazione organica del personale di polizia penitenziaria, così da renderne meno 
gravosa l’attività lavorativa.  


