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Premessa.

Prima dell’indulto i detenuti presenti in carcere erano 61.400,
numero, in modo unanime, ritenuto assolutamente incompatibile
con i criteri minimi di umanità della pena e rispe�o della dignità
della persona. Con il provvedimento di clemenza, a partire dal
luglio 2006, sono usciti dal carcere 26.000 detenuti definitivi con
una pena residua di tre anni. Da allora, e per i primi tre anni circa,
il ritmo di crescita delle presenze è stato costante e si è assestato
intorno ad una media di mille unità al mese, con una flessione di
circa il 50% nei primi sei mesi del 2010. Da oltre due anni il
numero dei detenuti può definirsi stabile ed anzi si è cominciata
a registrare, a partire dal picco degli oltre 69.000 detenuti del 2010,
una graduale ma costante flessione fino ad una presenza rilevata
al 26‑7‑2013 di 64.986 unità (all. 1 ‑ grafici dal n. 1 al n. 4).

È difficile dire se il dato relativo alla stabilità con una leggera
ma costante flessione sia stru�urale o occasionale. Probabilmente
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concorrono entrambi gli aspe�i. Sul piano stru�urale può osser‑
varsi come la recidiva della popolazione detenuta (che supera il
70% per gli italiani) possa, sia pure solo in parte, spiegare come
all’aumento del numero di persone ristre�e corrisponda una
diminuzione del numero degli ingressi. Inoltre la legge n. 199 del
2010 pur avendo prodo�o effe�i limitati sul piano delle uscite
(a�eso il frazionamento di scarcerazioni che riguardando sogge�i
con pene molto brevi che si sarebbero ugualmente registrate)
produce certamente qualche effe�o sugli ingressi in considera‑
zione della modifica dell’art. 656 c.p.p. che consente la sospen‑
sione dell’esecuzione in parziale deroga alla legge ex Cirielli.
Altro dato stru�urale riguarda la rivisitazione in sede europea
del reato di mancata o�emperanza all’ordine di espulsione.
Anche in questo caso, però, si deve osservare come tale modifica
abbia una incidenza più sul piano della diminuzione degli
ingressi che dal punto di vista delle presenze stabili. Ancora un
certo impa�o sulle presenze (ed in modo più consistente sugli
ingressi) è stato prodo�o dalla legge n. 9 del 17‑2‑2012 (cosidde�a
legge Severino) che ha rido�o fortemente il passaggio dal carcere
per gli arrestati riducendo in modo consistente il fenomeno
spesso denominato delle “porte girevoli” che per molto tempo ha
cara�erizzato il sistema.

Infine le stime sui primi effe�i prodo�i dal D.L. n. 78 del 1
luglio 2013 che ha introdo�o, tra le altre positive novità, rilevanti
modifiche in materia di divieto di sospensione dell’ordine di car‑
cerazione per i recidivi, depongono nel senso di una flessione
degli ingressi di condannati provenienti dalla libertà raggiunti da
ordini di esecuzione pena, che potrebbe condurre (qualora i dati
sinora raccolti dovessero stabilizzarsi) a una diminuzione della
popolazione detenuta tra le 5.000 e le 6.000 unità in due anni. La
rilevazione dei dati relativi ai sogge�i entrati dalla libertà negli
istituti penitenziari italiani con posizione giuridica di ”definitivo”
dal 28‑5‑2013 al 5‑9‑2013 (per periodi di 35 giorni) evidenziano un
significativo calo delle entrate, come di seguito indicato:

PERIODO ITALIANI STRANIERI TOTALE
28‑5‑2013 — 2‑7‑2013 672 270 942
3‑7‑2013 — 7‑8‑2013 428 187 615
8‑8‑2013 — 5‑9‑2013 239 149 388

Non vi sono dubbi, però, che almeno parte dell’andamento
complessivo del numero della popolazione detenuta risente di
ragioni di tipo occasionale e difficilmente prevedibili come l’a�eg‑
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giamento delle forze dell’ordine sul territorio, quello dei Giudici
di sorveglianza, quello dei Giudici di merito e dell’esecuzione. 

Al di là di tali valutazioni deve comunque notarsi come con
presenze di circa 3.000 detenuti in più rispe�o al periodo precedente
all’indulto, si devono gestire numeri di gran lunga superiore alla
capacità di accoglienza del sistema. La capienza regolamentare com‑
plessiva dei 206 istituti penitenziari, secondo un parametro desunto
dal D.M. 5‑7‑1975 dell’allora Ministero della Sanità, è di 45.623 posti.

È interessante notare come il decreto ministeriale sopra indi‑
cato individui in nove metri quadri la misura minima di una
camera di perno�amento per una persona e di qua�ordici metri
quadri per due persone. Tale parametro è stato però indicato per
le camere da le�o delle civili abitazioni. Il dato numerico è stato
poi ado�ato dal Dipartimento dell’Amministrazione penitenziaria
che ha calcolato la capienza regolamentare degli istituti sulla base
della disponibilità di nove metri quadri per una persona. Dalla
capienza regolamentare è stata ricavata la capienza tollerabile,
individuata, orientativamente, nel doppio di quella regolamen‑
tare. Inoltre è stato ricavato un dato per le celle più grandi dei
nove metri quadri (c. d. cameroni), che possono ospitare un dete‑
nuto per ogni cinque metri quadri (oltre ai nove iniziali) come
capienza regolamentare e più o meno il doppio come tollerabile.
Secondo questi parametri, ad oggi, esiste un eccesso di presenze
di circa 20.000 detenuti rispe�o alla capienza regolamentare. Que‑
sto è quello che normalmente si dice quando si parla di sovraffol‑
lamento. È un fa�o che non esiste nessuna fonte normativa interna
che dica quanto spazio ciascun detenuto deve avere all’interno
della camera detentiva (rectius di perno�amento) e questo non è
un dato poco rilevante. Né a dire il vero, soddisfa il riferimento al
citato D.M. considerato che i parametri in esso indicati riguardano
le civili abitazioni e le misure di una camera da le�o. Una cella
non è paragonabile ad una camera da le�o, è invece un luogo in
cui si svolge la vita del detenuto, ci si cucina, si mangia, si guarda
la televisione, si legge, si scrive, si gioca a carte. In sostanza la
gran parte del tempo di una giornata si trascorre all’interno della
cella. E dunque, se dovessero valere i parametri del D.M., ogni
detenuto dovrebbe avere a sua disposizione una superficie
minima, comprensiva dei servizi, non inferiore a 28 metri quadri
per una persona (che è il limite minimo dell’ampiezza di una
civile abitazione) e non inferiore a 38 metri quadri se per due per‑
sone. Deve essere inoltre osservato come i dati sulla capienza
siano estremamente flu�uanti, in considerazione del numero
molto alto delle stru�ure penitenziarie e delle condizioni di usura
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che determinano la necessità di continue chiusure per ristru�ura‑
zioni (ad oggi sono oltre 4.000 i posti non disponibili), o per man‑
canza di personale. 

Inoltre deve essere evidenziato come il calcolo preciso della
capacità rice�iva appaia estremamente complesso per diverse
ragioni. In primo luogo va osservato che se si procede con una ope‑
razione esclusivamente aritmetica di somma dei metri quadri
disponibili in ciascuna stru�ura e poi li si divide per il numero dei
detenuti, (404.868 mq a fronte di 64.986 presenti) si o�errà un risul‑
tato (che per inciso sarebbe di poco superiore ai sei metri quadri per
ciascun detenuto) che non offre la misura esa�a del sovraffolla‑
mento né in generale, né nel singolo carcere. I limiti di tale opera‑
zione di rilevamento dipendono principalmente da due motivi: il
primo consiste nella notevole varietà degli spazi che cara�erizzano
i singoli ambienti detentivi (possono trovarsi celle ampie dai 7 fino
ai 25 mq) con la conseguente difficoltà di calcolare la capienza rego‑
lamentare. Ad esempio esistono stru�ure (come quella di Ravenna
o di Larino) cara�erizzate da ambienti detentivi di 7 mq che non
consentirebbero l’allocazione neppure di un detenuto stando nei
parametri della capienza regolamentare (si dica per inciso che negli
istituti indicati sono presenti due, e talvolta tre detenuti per cia‑
scuna cella). Il secondo, più rilevante, a�iene alla diversificazione
dei circuiti e delle singole sezioni. In ogni istituto esistono spazi
destinati al transito, all’infermeria, all’isolamento, a sezioni per
detenuti prote�i, a sezioni per semi‑liberi ed ancora, è possibile che
vi sia la presenza di sezioni per detenuti al 41‑bis (che vengono allo‑
cati in cella singola), sezioni femminili, nidi, sezioni per collabora‑
tori, centri clinici etc. È evidente che la necessaria diversificazione
per le diverse esigenze dell’amministrazione e per le cara�eristiche
dei detenuti, determina, necessariamente, un impiego degli spazi
che non ne perme�e una suddivisione aritmetica che in astra�o
potrebbe essere destinata a ciascun detenuto.

Tenendo conto di quanto esposto è agevole rilevare, a�ra‑
verso una analisi da eseguire per singolo istituto, che sussiste un
elevato tasso di sovraffollamento, concentrato particolarmente in
alcune sezioni delle case circondariali destinate a detenuti cosid‑
de�i comuni (appartenenti cioè al circuito di media sicurezza che
a�ualmente conta oltre 50.000 unità). Un calcolo approssimativo
ma abbastanza verosimile consente di affermare che sono oltre
25.000 i detenuti a�ualmente allocati in condizioni che, secondo i
parametri tracciati dalla Corte europea dei diri�i dell’uomo con la
sentenza Torreggiani, determinano un tra�amento disumano o
degradante in violazione dell’art. 3.



2.  Le conseguenze del sovraffollamento.

La prima conseguenza derivante da un numero eccessivo di
detenuti nei singoli istituti è, ovviamente, la riduzione significa‑
tiva degli spazi disponibili all’interno della camera detentiva.
Nella gran parte degli istituti penitenziari i detenuti vivono in tre
in celle di nove metri quadri ed in cameroni dai dieci ai dicio�o
metri quadri, vivono tra le o�o e le quindici persone. 

Questa situazione determina l’impossibilità di stare in piedi
tu�i contemporaneamente nello spazio non occupato dalle
brande, l’impossibilità di mangiare insieme e seduti, l’impossibi‑
lità di scrivere, leggere o guardare la televisione in un luogo
diverso che non sia il le�o. È ovvio come tale condizione sia
aggravata dal fa�o che nelle camere detentive i ristre�i trascor‑
rono, tranne qualche eccezione, circa venti ore al giorno.

È chiaro inoltre che alla riduzione degli spazi consegue una
maggiore promiscuità ed una più probabile confli�ualità tra gli
occupanti della camera detentiva. Ovviamente il progressivo
aumento dei detenuti determina una ne�a diminuzione delle
opportunità che ciascun carcere può offrire, aumentano i tempi di
rotazione per il lavoro interno, diminuiscono le possibilità di
accesso a spazi comuni e alle altre offerte tra�amentali. Inoltre, e
più in generale, diminuisce la capacità di risposta del mondo
penitenziario alle istanze dei detenuti, come diminuisce la capa‑
cità di assistenza sanitaria.

Grandi presenze comportano poi inevitabilmente una fles‑
sione dei normali meccanismi di controllo. Questo dato, oltre ad
essere particolarmente preoccupante sul piano della sicurezza,
comporta seri rischi di sopraffazione ai danni dei detenuti più
deboli. Allo stesso modo aumentano i rischi già molto presenti, di
traffici illegali all’interno del carcere, e quelli connessi all’uso di
stupefacenti da parte dei detenuti. L’aumento dei carichi di lavoro
da parte del personale influisce, inoltre, in modo decisivo sulla
indispensabile conoscenza che la stru�ura penitenziaria dovrebbe
avere dei detenuti che ospita ed incide notevolmente sulla qualità
della osservazione alla quale ciascun condannato dovrebbe essere
so�oposto. Infine il sovraffollamento peggiora le capacità del‑
l’Amministrazione di tenere distinti i detenuti in base alla loro
posizione giuridica, anche per il numero molto alto di detenuti in
a�esa di giudizio e di condannati a pene molto brevi. Ne conse‑
gue una ulteriore difficoltà di differenziazione dei percorsi di
detenzione e di allocazioni adeguate rispe�o alla tipologia dei
detenuti.
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Tale difficile situazione appare decisamente aggravata dalla
drastica diminuzione delle risorse e dalla carenza di personale
sopra�u�o di polizia penitenziaria (su tali punti è opportuno,
peraltro, uno specifico approfondimento che deve, però, necessa‑
riamente essere tra�ato in modo separato e coinvolge, inevitabil‑
mente, anche la questione della edilizia penitenziaria).

Deve essere osservato come il fenomeno del sovraffollamento
sia essenzialmente prodo�o dall’enorme numero di detenuti che
affluiscono nelle case circondariali delle grandi ci�à. Da un calcolo
approssimativo si ricava come oltre il 40% dell’a�uale sovraffolla‑
mento provenga dalle stru�ure di Milano, Torino, Roma, Napoli
e Palermo. Ciò evidentemente determina un consistente ed inevi‑
tabile sacrificio del vincolo di territorialità che dovrebbe assicu‑
rare al detenuto il mantenimento dei legami familiari ed affe�ivi.
Per dirla con un esempio, a�ualmente i detenuti residenti in Cam‑
pania sono circa 13.000 mentre quelli che a�ualmente sono ospi‑
tati nella regione sono circa 7.000 e si tra�a di un numero che è di
gran lunga superiore alla capacità rice�iva prevista.

3.  La custodia cautelare e i flussi di ingresso ed uscita.

Il sovraffollamento delle stru�ure penitenziarie è un pro‑
blema storico, sempre affrontato esclusivamente con provvedi‑
menti di clemenza. Oggi si tra�a di un problema comune a molti
Paesi europei ed è in linea con una politica di carcerizzazione pur‑
troppo abbastanza diffusa in molti Paesi anche a prescindere dal‑
l’orientamento politico dei governi. Una cara�eristica unica del
nostro Paese è invece la composizione della popolazione dei
ristre�i in relazione alla posizione giuridica. Da molti anni, infa�i,
il numero dei detenuti in a�esa di una sentenza definitiva è di
gran lunga il più alto di Europa. 

Per offrire un quadro complessivo del fenomeno appare
opportuno riportare qualche dato, anche con riferimento ai titoli
di reato per i quali viene applicata la custodia cautelare. I detenuti
imputati a�ualmente ristre�i sono 23.682 (grafici n. 5, 6 e 7) e costi‑
tuiscono il 36% della popolazione detenuta complessiva a fronte
di una media Europea che si assesta intorno al 25%.

Con riferimento ai reati risalta immediatamente il numero dei
ristre�i per violazione della legge sugli stupefacenti: sui 23.682
detenuti in a�esa di una sentenza definitiva ben 8.486 sono
ristre�i per tale reato. Seguono 3.417 per rapina, 2.728 per omici‑
dio volontario, 1.944 per estorsione, 1.615 per furto, 1.122 per asso‑
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ciazione mafiosa, 774 per rice�azione, 695 per violenza sessuale, e
così via con numeri inferiori alle 500 unità per altri reati (dati rife‑
riti al 26‑7‑2013).

Se si tiene conto delle sanzioni previste dai deli�i per i quali
maggiormente viene applicata la misura cautelare può ritenersi (al
di là di ogni possibile valutazione su eventuali eccessi) che il feno‑
meno riguarda, in massima parte, fa�i per i quali la legge penale
prevede sanzioni gravi. Come è noto la proporzionalità è solo uno
dei parametri che il Giudice deve considerare nell’applicazione
della misura, tu�avia è possibile ritenere che l’impianto comples‑
sivo di rigore (sia dal punto di vista sanzionatorio che per l’ac‑
cesso a benefici) nei confronti dei recidivi, disegnato con diverse
riforme legislative a partire dalla legge n. 251 del 5 dicembre 2005
(cosidde�a  ex Cirielli), fino ai vari “pacche�i sicurezza”, produca
una certa influenza sulla scelta della misura so�o il profilo dell’a‑
deguatezza.

La questione dell’uso della misura cautelare merita un’ulte‑
riore premessa. È stato esaminato il periodo dal 26 luglio 2012 al
25 luglio 2013 e sono stati presi in considerazione tu�i gli ingressi
in carcere determinati da titoli non definitivi (arresto, fermo,
custodia cautelare). Si è rilevato un flusso in ingresso di 50.812
persone (all. 3 ‑ grafici 8, 9 e 10). Guardando ai reati (all. 4 ‑ grafico
n. 11) per i quali si fa ingresso per la violazione della legge sugli
stupefacenti, sia per titoli definitivi che non, si rintracciano
numeri elevati. Sono infa�i 19.622 le persone entrate per questo
deli�o. A seguire, per furto sono entrate 9.642 persone, 7.418 per
rapina, 3.839 per rice�azione, 2.854 per estorsione, 2.104 per resi‑
stenza a pubblico ufficiale, 1.670 per omicidio etc. L’informazione
più rilevante a�iene, però, ai tempi di permanenza nelle stru�ure
penitenziarie (all. 5 ‑ grafici n. 12, 13, 14 e 15): alla fine del periodo
considerato, sui 61.956 risultano aver lasciato il carcere in 21.328.
Di questi 8.229 sono usciti entro tre giorni ed altri 4.700 sono usciti
entro trenta giorni dall’ingresso. È intuibile che la grandissima
maggioranza delle uscite sono determinate dalla mancata appli‑
cazione della custodia a seguito del giudizio di convalida davanti
al GIP o davanti al Giudice a seguito di ordinanza cautelare o
prima della celebrazione del rito dire�issimo. 

Va osservato che rispe�o al numero assai rilevante di
ingressi, circa la metà dei detenuti (31.095) entrati nel periodo con‑
siderato risultano ancora presenti nelle stru�ure penitenziarie. Se
si considera che il flusso rilevato appare costante negli ultimi anni
e che gli imputati sono a�ualmente 23.682 (11.287 in a�esa di
primo giudizio), si può ritenere che le misure cautelari vengono
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applicate in modo obie�ivamente massiccio ma il numero dei
detenuti giudicabili presenti è relativamente contenuto rispe�o al
numero complessivo di ingressi. Sopra�u�o si rileva, empirica‑
mente, come i giudizi a carico delle persone detenute in a�esa di
giudizio si svolgano in modo molto più rapido di quello che gene‑
ralmente si può pensare.  

Spesso si ipotizza un ricorso eccessivo alla carcerazione pre‑
ventiva che, invece, nel nostro sistema dovrebbe cara�erizzarsi
come l’extrema ratio nelle scelte del Giudice per gli imputati in
a�esa di una verifica sulla responsabilità penale. Non è questa la
sede per verificare tale ipotesi, né l’analisi dei dati derivanti dal
penitenziario può consentire risposte che, invece, andrebbero
necessariamente verificate e valutate caso per caso. Senza voler
necessariamente escludere che i numeri alti possano dipendere da
un eccessivo rigore dei Giudici, si ritiene, tu�avia, possibile che i
dati esposti possano indurre a qualche riflessione più generale che
tenga conto anche (sopra�u�o nella comparazione con gli altri
Paesi) delle cara�eristiche specifiche del nostro sistema penale, sia
sostanziale che processuale (ad esempio rifle�endo sul fa�o che in
molti Paesi europei la sentenza di primo grado è esecutiva, che in
alcuni non esiste l’appello, che la gran parte dei sistemi proces‑
suali è di stampo inquisitorio, con tempi più rapidi per l’accerta‑
mento del fa�o, e che vi sono molti Paesi in cui l’esercizio dell’a‑
zione penale è discrezionale).

Sul piano stre�amente penitenziario non vi sono dubbi sul
fa�o che il numero elevato degli ingressi, produce uno stress note‑
vole del sistema. La fase dell’accoglienza è notoriamente molto
complessa e delicata sopra�u�o dal punto di vista della preven‑
zione del suicidio e determina l’impiego di un numero rilevante
di energie anche di tipo sanitario. 

Da questo punto di vista, è importante rilevare come il feno‑
meno del rilevante numero di ingressi per brevissimi periodi è
stato fortemente rido�o dalla legge n. 9 del 17‑2‑2012 (cosidde�a
legge Severino). 

Tu�avia bisogna essere consapevoli che il tema delle brevi
carcerazioni, degli arresti e delle procedure per dire�issima è con‑
nesso, solo in parte, al problema del sovraffollamento. In altri ter‑
mini cessando totalmente il fenomeno delle dire�issime (se fos‑
sero cioè gestite senza un passaggio dal carcere) il numero dei
detenuti presenti diminuisce di poche migliaia. La rilevazione
delle presenze si fa in un determinato momento anche in modo
indipendente dal flusso di ingresso e di uscita che viene, invece,
rilevato in uno spazio temporale più o meno lungo. 



Diverso impa�o potrebbe avere, invece, un eventuale inter‑
vento restri�ivo sull’uso della custodia cautelare o una modifica
sulle procedure relative agli arresti per reati minori con obbliga‑
torietà, ad esempio, degli arresti domiciliari. In questo caso
sarebbe possibile fare delle proiezioni in ordine agli effe�i sui
detenuti in a�esa di giudizio. I dati esposti consentono, tu�avia,
di verificare che su 23.682 (due terzi dei quali hanno già subito
precedenti carcerazioni) detenuti in custodia cautelare, 20.781
sono in carcere per reati considerati di una certa gravità: droga,
rapina, omicidio, estorsione, associazione di stampo mafioso, vio‑
lenza sessuale e furto. 

I numeri sopra riportati, aventi ad ogge�o il tipo di crimini
commessi da coloro che entrano in stato di custodia cautelare in
carcere, consentono di affermare che una complessiva rivaluta‑
zione dell’impianto repressivo in materia di stupefacenti avrebbe
un impa�o rilevantissimo sul carcere in generale e sulle misure
cautelari in particolare.

4.  Detenuti definitivi e misure alternative.

Nel luglio del 2006 a seguito del provvedimento di indulto
sono stati scarcerati circa 26.000 detenuti definitivi che avevano da
scontare un residuo pena inferiore ai tre anni. Come già segnalato
all’epoca il numero complessivo di presenze era di poco superiore
alle 61.000 e la popolazione detenuta era cara�erizzata da una pre‑
senza di oltre 38.000 detenuti definitivi con una misura dei giudi‑
cabili di poco superiore al 30% della popolazione complessiva.

Se si osserva la serie storica delle presenze a partire dal 1991
(all. 9) si verificherà che il numero di ristre�i in custodia cautelare
si mantiene costante per un lunghissimo periodo fino al momento
successivo all’indulto (a dicembre 2006 gli imputati presenti erano
22.145) quando subisce un’impennata che produce un costante
aumento fino a raggiungere il picco a giugno del 2009 (31.281); da
quella data in poi, ha registrato un trend sempre decrescente fino
giugno scorso con 24.547 presenti. Diversamente l’aumento pro‑
gressivo del numero dei detenuti definitivi nel corso degli anni si
è arrestato soltanto in concomitanza con i provvedimenti di cle‑
menza, difa�i negli ultimi anni si registra un costante aumento
che va dalle 33.145 unità del 2009 ai 40.301 presenti al 30 giugno
2013.

L’analisi dei dati relativi ai detenuti condannati per pene defi‑
nitive appare agevolmente desumibile dai grafici (all. 6 ‑ grafici dal
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n. 16 al n. 21) allegati alla presente relazione. Appaiono significa‑
tive le informazioni circa il fa�o che sono 10.769 i detenuti che
vengono condannati a pene inferiori ai tre anni di reclusione di
cui ben 2.513 sono i condannati per pene inferiori ad un anno. 

Interessanti appaiono anche i dati relativi ai reati per i quali
i detenuti stanno scontando la pena in carcere (all. 10). Ancora una
volta il numero maggiore (quasi il 50%) è quello dei ristre�i per
violazione della legge sugli stupefacenti (14.970). A seguire sono
6.069 i detenuti per omicidio, 5.892 per rapina, 2.250 per furto,
2.221 per estorsione, 2.052 per violenza sessuale, 1.954 per rice�a‑
zione e così via con reati che contano numeri inferiori alle 500
unità.

Particolare rilevanza assume la rilevazione sulle misure alter‑
native (all. 11 ‑ anni dal 2000 al 1º semestre 2013). Al 30 giugno 2013,
risultano complessivamente in carico 22.702 casi di condannati
che scontano la pena in misura alternativa al carcere. Nelle schede
allegate sarà possibile visionare il trend di applicazione a partire
dal 2000, con la distinzione per singole misure e con l’indicazione
dei casi in carico, dalla libertà e dal carcere, anno per anno. In que‑
sta sede appare rilevante segnalare che rispe�o agli anni prece‑
denti all’indulto si registra una contrazione delle misure concesse
e la riduzione più significativa riguarda l’ammissione dalla libertà,
con particolare riferimento all’affidamento dalla libertà di tossico‑
dipendenti (nel 2013 1.031, nel 2005 2.835 con un abba�imento di
oltre il 50%). 

L’esame dei dati sopra riportati consente di poter affermare
come, ancora una volta, possa ritenersi decisivo l’effe�o delle nor‑
mative di maggiore rigore in materia di stupefacenti e di recidiva.
Per quanto riguarda gli stupefacenti si registra, infa�i, una pro‑
gressione (all. 12 ‑ anni dal 2006 al 28‑7‑2013) che parte dai circa
15.000 detenuti per questo reato nel 2006 ai circa 26.000 a�uali con
un aumento di oltre il 40% in soli 7 anni. A fronte di ciò vi è stato
un tracollo delle misure alternative, sopra�u�o per i tossicodi‑
pendenti, che ha visto complessivamente più che dimezzati i casi
seguiti, in un momento in cui, ormai, si può ritenere completa‑
mente assorbito l’effe�o che l’indulto ha avuto sui detenuti con‑
dannati. È difficile trovare una spiegazione diversa di questa
decisa flessione, se non nelle modifiche normative introdo�e a
partire dal 2005 che hanno previsto significativi limiti all’accesso
alle misure alternative in materia di recidiva. La recente modifica
normativa introdo�a dal D.L. n. 78 del 1 luglio 2013 indica, final‑
mente, una inversione di tendenza che produrrà certamente
alcuni primi risultati. Resta ineludibile, in ogni caso, una rivisita‑



zione complessiva del sistema sanzionatorio rispe�o alla que‑
stione delle dipendenze.

Occorre fare cenno alle opportunità tra�amentali che il
sistema penitenziario riesce concretamente ad offrire alle persone
condannate. Sul punto, vale la pena formulare osservazioni di
cara�ere generale (che meriterebbero un più ampio approfondi‑
mento in un separato lavoro) sull’a�uale sistema di organizzazione
e gestione delle iniziative che vengono messe in campo a favore
dei detenuti rispe�o alla formazione professionale ed al lavoro.

La materia del lavoro intramurario e dei corsi di formazione
per detenuti risente della mancanza di un coordinamento unitario
e di una strategia complessiva. Esistono molte apprezzabili inizia‑
tive che tu�avia appaiono spesso avviate in favore di un numero
limitato di persone (quasi sempre scelte tra quelle più ada�e a
consentire la riuscita del proge�o)  con una evidente sproporzione
tra capitali impiegati e destinatari dell’iniziativa. Inoltra, la fram‑
mentazione della gestione dei fondi e la mancanza di una coinci‑
denza tra enti erogatori e gestori del finanziamento produce criti‑
che conseguenze sul piano del controllo e della verifica circa il
buon esito dei vari proge�i. Risulta addiri�ura complessa una
ricostruzione precisa di quanti siano i proge�i, le somme investite,
le persone interessate e gli effe�i prodo�i. Ancora il vecchio
sistema delle mercedi produce effe�i paradossali in ordine alle
produzioni penitenziarie che sono schiacciate da vincoli contabili
e burocratici che rendono poco produ�ive e difficilmente amplia‑
bili le potenzialità produ�ive presenti in molte stru�ure (si pensi
alle ex colonie agricole della Sardegna o all’isola di Gorgona).

Si riportano di seguito gli Enti dai quali le risorse perven‑
gono: 
1) Cassa delle Ammende; 
2) Mercedi (agricoltura e industria); 
3) Legge 193/2000 c.d. legge Smuraglia; 
4) Fondi europei; 
5) Enti locali (regioni, aree metropolitane, provincie e comuni);
6) Terzo se�ore (coop. sociali, associazioni di promozione sociale,

associazioni di volontariato, organizzazioni non governative,
ONLUS, ecc.).

Per migliorare, e probabilmente ampliare, l’offerta lavorativa
e formativa per i detenuti e gli internati, con l’obie�ivo di renderla
più razionale e o�imizzarne i risultati, nell’immediato si potrebbe
pensare di modificare il sistema dei finanziamenti, ipotizzando di
canalizzare tu�e le risorse finanziarie in capo ad un unico organi‑
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smo con compiti di gestione ed ampia disponibilità finanziaria.
Una scelta di questo tipo, consentirebbe di gestire complessiva‑
mente le risorse (empiricamente potrebbe tra�arsi di un capitale
di circa 150/200 milioni l’anno) potendole quindi destinare avendo
la visione d’insieme delle necessità dell’intero sistema penitenzia‑
rio. Al contempo l’Ente, con personalità giuridica, un suo patri‑
monio e personale dipendente proprio, essendo separato dall’ap‑
parato burocratico della Pubblica Amministrazione potrebbe più
facilmente ada�arsi ai cambiamenti del mercato, anche perché
avrebbe ad ogge�o esclusivo o principale la gestione della forma‑
zione e del lavoro in ambito penitenziario con una prospe�iva di
tipo tra�amentale ed imprenditoriale. Questa soluzione favori‑
rebbe, inoltre, l’interlocuzione con le grandi produzioni che
potrebbero avere vantaggi ad un maggiore ricorso alla manodo‑
pera penitenziaria per effe�o della grande flessibilità che la dispo‑
nibilità di un certo numero di lavoratori formati consentirebbe.

Si tra�a di ipotesi di lavoro che, ovviamente, non hanno pre‑
tese risolutive, ma che potrebbero divenire la base per i futuri
orientamenti della gestione economica‑finanziaria di un così deli‑
cato aspe�o del tra�amento rieducativo qual è il lavoro peniten‑
ziario, anche alla luce della stringente congiuntura economica che
sta sempre più asso�igliando le risorse a disposizione.

5.  Le stru�ure penitenziarie e l’edilizia.

Se non ci sono dubbi che la tipologia dei ristre�i e il numero
complessivo, spesso crescente, dei detenuti, dipende dire�amente
dal funzionamento complessivo del sistema di repressione penale,
è altre�anto evidente che l’Amministrazione penitenziaria ha la
possibilità di dare una diversa e più razionale organizzazione alla
detenzione.

Questa questione merita una premessa in materia di edilizia
penitenziaria. Sono a�ualmente aperte 206 stru�ure detentive (il
20% degli istituti in funzione risalgono ad epoca compresa tra il
1200 e il 1500, e sono sogge�i a vincoli dei Beni culturali, mentre
il 60% risale comunque ad oltre un secolo fa). Molte di queste
stru�ure sono state interessate da ampliamenti e la costruzione di
ulteriori spazi detentivi è a�ualmente in corso mediante la realiz‑
zazione di ulteriori padiglioni. 

Le cara�eristiche stru�urali degli istituti sono tu�e simili e sono
generalmente cara�erizzate dalla presenza di padiglioni a più piani,
con sezioni e camere detentive che si sviluppano di frequente da una
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rotonda o da uno snodo centrale nelle due direzioni. Nella stra‑
grande maggioranza dei casi gli spazi disponibili per i ristre�i sono
costituiti esclusivamente da sale�e per la socialità e dai passeggi per
l’aria. Si può ritenere, complessivamente, che le cara�eristiche archi‑
te�oniche degli ambienti siano immaginate per un sistema di deten‑
zione chiuso, nel senso che si ipotizza che i detenuti debbano tra‑
scorrere la gran parte del loro tempo all’interno delle camere di
detenzione (cosa che in effe�i avviene quasi ovunque). Solo pochi
istituti hanno cara�eristiche conformi a quanto previsto dal regola‑
mento in ordine alle sale dei colloqui con i familiari, alla colloca‑
zione delle docce all’interno delle camere detentive, alle cara�eristi‑
che delle cucine etc. Le condizioni di manutenzione degli edifici
sono quasi ovunque scadenti e nel corso degli anni le risorse desti‑
nate agli indispensabili interventi ordinari si sono progressivamente
rido�e fino a rendere impossibili anche forme di intervento minimo
di conservazione. Per converso sono molti gli spazi detentivi chiusi
per inagibilità o per interventi di ristru�urazione straordinaria.

In questo contesto, la realizzazione di ulteriori spazi detentivi
all’interno di istituti già esistenti (per quanto scelta forse vantag‑
giosa sul piano economico) secondo le stesse logiche rende molto
più complesso un cambiamento dei modelli di funzionamento del
sistema e riduce in modo consistente la possibilità di creare le con‑
dizioni per evitare una detenzione interamente scontata all’in‑
terno delle celle.

Una eventuale idea di cambiamento deve passare per una
presa di coscienza piena del modo con il quale la stragrande mag‑
gioranza dei detenuti trascorre il tempo in carcere. Sono tantissime
le stru�ure dove i detenuti trascorrono circa venti ore al giorno (in
taluni casi 22 ore come nel carcere di Poggioreale ove si è anche
toccata la cifra incredibile di 2.800 detenuti) nelle proprie celle (tut‑
tavia deve essere notato che esistono nell’Amministrazione lode‑
voli eccezioni ed anche punte di eccellenza grazie all’impegno
degli operatori e dei volontari). Quasi sempre si tra�a di ambienti
piccoli, fatiscenti e sovraffollati. Lì i detenuti mangiano, dormono,
leggono, scrivono, cucinano, vanno al bagno. A volte fanno i turni
per stare in piedi e quasi mai possono mangiare tu�i insieme. È
indispensabile chiedersi quali siano i possibili effe�i di una deten‑
zione scontata in questo modo anche al di là della semplice osser‑
vazione sulla mancanza di una reale opportunità di recupero:
1) vivere in spazi stre�i aumenta la promiscuità, alimenta possi‑

bili confli�i tra i detenuti e può indurre maggiori sensazioni di
sconforto;



2) aumenta il rischio di problemi di igiene e di pulizia degli
ambienti;

3) ai detenuti viene fornito un fornellino a gas per riscaldare le
pietanze (spesso usato per cucinare) con tu�i i rischi connessi
con un uso diverso che ne può essere fa�o (dalla inalazione di
gas, all’incendio, all’uso come arma). Basti notare come dal
2005 le morti provocate dall’uso del gas siano ben 74;

4) aumentano le difficoltà dei controlli all’interno delle camere
detentive e le perquisizioni degli ambienti sono rese estrema‑
mente complicate dalla notevole quantità di ogge�i che si accu‑
mulano;

5) i detenuti hanno quasi come unico interlocutore l’agente in
servizio all’interno della sezione, con ovvie conseguenze sulla
frustrazione, del detenuto che non ottiene le risposte che vor‑
rebbe, e dell’agente che spesso non è in condizione di for‑
nirne;

6) il rapporto costante e stressante all’interno della sezione
aumenta il livello di tensione ed i rischi di violenze.

L’idea che questo modello di fondo che cara�erizza la nostra
organizzazione della detenzione possa cambiare, passa inevita‑
bilmente per una riflessione approfondita sulle a�uali condizioni
degli istituti e sulle iniziative dire�e a realizzare nuovi spazi. In
altri Paesi europei questo percorso di cambiamento è iniziato,
basti vedere il modello, ormai da anni, avviato dalla Spagna. In
questo Paese le stru�ure penitenziarie di ultima generazione
(negli ultimi dieci anni ne sono state realizzate trenta) sono di
tipo modulare, nel senso che si sviluppano sul piano archite�o‑
nico in modo orizzontale (mentre le nostre stru�ure penitenzia‑
rie si sviluppano in modo verticale mediante padiglioni a più
piani), con costruzioni a due piani per un massimo di
o�anta/cento detenuti (raggruppati in modo omogeneo) a
modulo. Le camere detentive sono esclusivamente camere di per‑
no�amento e la vita dei detenuti si svolge, in comune, al piano
terra della stru�ura modulare cara�erizzata da un ampio spazio
aperto, da una mensa, da un piccolo bar e da sale ricreative che
consentono di svolgere le più svariate a�ività. All’interno dei
penitenziari esistono stru�ure che consentono di avviare i dete‑
nuti a percorsi di risocializzazione, mediante lo studio e il lavoro,
ed è assicurata l’affe�ività anche mediante la concessione di visite
cosidde�e “intime”. 

Non si può negare come, nel nostro sistema, avvenga esa�a‑
mente il contrario. Nella stragrande maggioranza dei casi i dete‑
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nuti vivono la loro giornata nelle camere detentive e le a�ività in
comune sono molto limitate e riguardano sempre più spesso un
numero rido�o di persone. 

I detenuti vivono tu�i allo stesso modo ed è solo il loro com‑
portamento negativo che può ridurre una aspe�ativa di accesso ai
benefici, non esiste, per converso, un possibile sviluppo e gra‑
duale miglioramento delle proprie condizioni di detenzione carat‑
terizzato da scelte e da responsabilità. La mancanza di possibilità
di scelta e la mancanza di responsabilità costituiscono il primo
punto di negazione del diri�o al tra�amento e al reinserimento
sociale. 

In un momento in cui si riconosce una situazione di emer‑
genza e una condizione di detenzione che non garantisce la
dignità della persona e l’umanità della pena e si pensa alla costru‑
zione di nuovi spazi detentivi, non si può non rifle�ere sui
modelli di custodia e sui necessari interventi nella organizzazione
della detenzione. Non è solo risolvendo il problema del sovraffol‑
lamento (se e quando si risolverà) che si migliorerà la qualità del
tempo che le persone trascorrono in carcere. Nel 2007, con circa
20.000 detenuti in meno, i suicidi sono stati solo 5 in meno a quelli
accaduti nel corso del 2009. Il fenomeno dell’autolesionismo (si
verificano oltre dieci casi al giorno) si è rivelato stabile a prescin‑
dere dal numero di detenuti presenti. Allo stesso modo è stabile
l’incredibile dato sulla recidiva. 

È evidente che il passaggio a modelli di organizzazione della
detenzione nuovi e diversi non può essere immediato. Ma è altret‑
tanto certo che, nel corso degli anni, la realizzazione degli spazi
detentivi non è passata per una strategia di gestione dei detenuti
e per una nuova idea di custodia che potesse consentire una
migliore vivibilità delle carceri e più concrete opportunità di recu‑
pero.

Questo problema di fondo ha una diretta testimonianza nel
numero enorme di istituti (206) che erano oltre 40 in più rispetto
alle 165 circoscrizioni dei Tribunali (che unanimemente ricono‑
sciute come troppe sono state recentemente ridotte a 134 e
quindi ora gli istituti penitenziari sono ben 70 in più rispetto
alle circoscrizioni) e nella dispersione della capacità recettiva.
Con riferimento al primo aspetto deve essere osservato come
nel nostro sistema, come già accennato, la spesa complessiva di
due miliardi e 760 milioni di euro sia destinata per l’81% a spese
per il personale mentre un’altra rilevante fetta dell’impegno di
spesa è assorbita dalle esigenze derivanti dall’ampiezza del
patrimonio edilizio (si pensi al confronto con altri Paesi europei
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con numeri di ristretti analoghi ai nostri: la Spagna con 70.000
detenuti gestisce 68 istituti penitenziari ed ha 22.000 dipendenti;
la Francia con 65.848 detenuti gestisce 190 istituti penitenziari e
ha 35.650 dipendenti (di cui 26.329 sono personale di sorve‑
glianza, 9.321 altro personale e 4.205 di probativo); il Regno
Unito con 82.768 detenuti gestisce 133 istituti penitenziari su un
totale di 57.747 di cui 28.520 sono operatori addetti alla sorve‑
glianza, 29.227 altro personale e 16.297 personale di esecuzione
penale esterna). 

La sproporzione tra ciò che viene speso ed i risultati che si
ottengono è macroscopicamente evidente. Una programma‑
zione a lungo termine dovrebbe prevedere una drastica ridu‑
zione del numero degli istituti penitenziari da realizzare
secondo criteri di razionalità ed economicità e con una idea
degli spazi comuni tale da garantire lo svolgimento di attività
finalizzate al recupero assicurando al contempo condizioni
dignitose di vita. 

Per quanto attiene alla dispersione delle capacità ricettive
va rilevato come, con un numero stabile di detenuti presenti,
alcuni penitenziari (su tutti San Vittore e Poggioreale) conti‑
nuano a produrre centinaia di sfollamenti verso tutte le strut‑
ture del Paese con spese enormi di traduzioni e a detrimento
dei legami affettivi ai quali il detenuto avrebbe diritto scon‑
tando la pena nel territorio di provenienza. In altri termini nel
costruire non si è tenuto conto dell’utenza che da sempre carat‑
terizza certi territori e si è realizzata una sproporzione tra
regioni che hanno molto più spazio di quanto ce ne sarebbe
bisogno ed altre che ne hanno molto di meno. A conferma di
ciò si pensi ai quattro istituti in via di completamento in Sar‑
degna (che ha una utenza locale di gran lunga inferiore ai posti
disponibili) dove, già oggi, vengono trasferiti centinaia di dete‑
nuti provenienti dal carcere di San Vittore. È possibile ragio‑
nando, come si vedrà, su di una diversa gestione dei circuiti
ricercare una maggiore razionalità nell’utilizzo degli spazi per
assicurare il diritto all’affettività ed evitare il dispendio di
eccessive risorse per le traduzioni, ma è indispensabile iniziare
una nuova strategia al servizio della quale devono porsi gli
interventi edilizi. Soltanto indicando se, dove e come costruire
rispetto ad una consapevole scelta su come organizzare la
detenzione, in un’ottica di economicità, razionalità e rispetto
dei diritti della persona, ci si potrà avviare verso la costruzione
di un sistema penitenziario moderno ed in linea con il dettato
costituzionale.
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6.  Una possibile rivisitazione della complessiva organizza‑
zione della detenzione. I circuiti.

Si è visto nella prima parte del presente lavoro come un
numero consistente di persone devono scontare pene detentive
brevi. È innanzitu�o rispe�o a tali sogge�i che è indispensabile
ada�are i sistemi di intervento tra�amentale. Sul punto si osserva
che a�ualmente la grandissima maggioranza dei detenuti con
pene non superiori ai cinque anni sconta la condanna, secondo
quanto previsto dalla normativa vigente, nelle case circondariali,
con tu�e le conseguenze negative in ordine alla efficacia degli
interventi ed alla non separazione dai giudicabili.

L’analisi della tipologia dei ristretti rimanda, inoltre, alla esi‑
genza di interventi di lungo respiro che si facciano carico dei
fenomeni sociali che oggi vengono gestiti prevalentemente, se
non esclusivamente, attraverso la carcerazione (immigrazione,
tossicodipendenza, malattie mentali, emarginazione sociale).
Una riflessione a parte meriterebbe la questione delle dipen‑
denze e dei problemi psichiatrici ma non vi sono dubbi sul fatto
che iniziare a ragionare su reali alternative alla detenzione,
ovvero sulla creazione di strutture detentive adeguate alla cura
di tali soggetti più che alla semplice custodia, è un presupposto
imprescindibile per il miglioramento complessivo del sistema
penitenziario. Sul punto non è di secondaria importanza ram‑
mentare la chiusura degli Ospedali Psichiatrici Giudiziari ope‑
rata per legge.

Tu�avia nonostante i “mali” del sistema abbiano prevalente‑
mente origine altrove, l’Amministrazione penitenziaria ha avviato
un percorso interno di riorganizzazione della detenzione adat‑
tando i propri interventi alla situazione a�uale.

Semplificando i risultati di un lavoro che negli ultimi anni è
stato già approfondito in più occasioni si possono così schematiz‑
zare le esigenze di intervento dell’Amministrazione:
1) Accoglienza. Si tratta di un intervento che riguarda circa 40.000

persone che ogni anno entrano in carcere e restano ristrette per
un periodo molto breve.

2) Detenzioni brevi in esecuzione pena. Si tratta di un numero
molto alto di detenuti che entra in carcere (o vi resta a seguito
del mutamento della posizione giuridica) per un periodo infe‑
riore ai cinque anni.

3) Detenzioni lunghe (superiori ai cinque anni).
4) Massima sicurezza.
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Se si sviluppano i dati sugli ingressi e sulle permanenze brevi
rispe�o agli istituti è possibile desumere come le questioni (in
modo del tu�o prevedibile) riguardino prevalentemente gli istituti
circondariali delle grandi ci�à.

Una prima linea di intervento potrebbe, dunque, essere
dire�a ad individuare alcuni istituti unicamente dedicati al flusso
concentrando il massimo sforzo sull’accoglienza. Per raggiungere
questo scopo sarebbe indispensabile eliminare dagli istituti scelti
tu�i i circuiti non compatibili con tale esigenza e destinare altrove
i detenuti immediatamente dopo la celebrazione dell’appello.
Ovviamente queste scelte di semplificazione dei circuiti devono
passare da una precisa analisi dell’utenza creando il maggior spa‑
zio possibile nelle regioni più gravate da ingressi. In altri termini
si tra�erebbe, empiricamente di sfoltire tu�i i circuiti di massima
sicurezza e di prote�i nelle grandi aree metropolitane, mante‑
nendo le sezioni stre�amente indispensabili per i giudicabili.

A tale scelta dovrebbe poi corrispondere la creazione di istituti,
in ogni regione, destinati ad accogliere detenuti ricorrenti o defini‑
tivi, provenienti dagli istituti di flusso. Tali istituti dovrebbero essere
gestititi in modo completamente aperto e con il massimo sforzo di
investimento sul tra�amento. Potrebbe essere possibile ipotizzare,
inoltre, la destinazione di altri istituti per le pene detentive più lun‑
ghe tenendo conto delle notevoli differenze sul territorio.

In questa o�ica andrebbe gradualmente ridimensionato il
numero di sezioni destinate alla massima sicurezza individuando
istituti che possano essere destinati, se non esclusivamente, in
gran parte a tale tipo di detenzione, collocandoli esclusivamente
in regioni con minore utenza. Le sezioni di alta sicurezza (per
8.914 detenuti) sono a�ualmente oltre cinquanta (e a queste vanno
aggiunte quelle destinate ai 41‑bis) e sono presenti in quasi tu�i
gli istituti penitenziari medio‑grandi. Questa capillare diffusione
(che certamente risponde ad una esigenze delle varie Autorità giu‑
diziarie) dovrebbe essere ridimensionata spingendo al massimo la
separazione tra i giudicabili e i definitivi appartenenti allo stesso
circuito e creando reclusioni ad alta sicurezza dove sviluppare un
tra�amento al quale da anni si è sostanzialmente rinunciato, per
questo tipo di detenuti.

L’introduzione di una graduale differenziazione degli istituti
(oltre che una più razionale distribuzione dei detenuti sul territo‑
rio) produrrebbe numerosi effe�i positivi sul sistema penitenziario:
1) la possibilità di concentrare le energie per il trattamento su isti‑

tuti unicamente destinati a detenuti definitivi;
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2) in questo tipo di istituti, destinati a detenuti definitivi (soprat‑
tutto quelli di media sicurezza), si potrebbero sperimentare
nuovi modelli di custodia (simili a quella attenuata), destinare
un maggior numero di educatori, concentrare gli sforzi del‑
l’UEPE, ridurre l’impiego di personale di polizia, limitare gli
investimenti in sistemi di sicurezza;

3) la tipizzazione degli istituti di flusso potrebbe condurre ad una
riduzione degli oneri di traduzione e ad un notevole migliora‑
mento dell’accoglienza. Inoltre tali istituti potrebbero svilup‑
pare un importante compito (definito in precedenti documenti
di pre‑osservazione) utile a dare indicazioni circa l’istituto più
adatto per il detenuto da trasferire;

4) la tipizzazione e la riduzione degli istituti di massima sicu‑
rezza consentirebbe di concentrare gli sforzi sulle difese interne
ed esterne necessarie per detenuti pericolosi e condurrebbe,
per converso, ad una maggiore apertura delle altre strutture
destinate ai detenuti comuni, con indubbi vantaggi anche sul
piano economico.

Più in generale e riassumendo una graduale specificità delle
singole stru�ure potrebbe essere funzionale:
1) all’individuazione di obiettivi precisi per ciascun istituto;
2) alla formazione del personale non più solo generica ma orien‑

tata agli scopi della singola struttura;
3) alla economia sui costi per le difese strutturali delle singole car‑

ceri;
4) all’economia di personale di polizia penitenziaria che potrebbe

essere destinato in misura ridotta alle strutture aperte;
5) all’economia in materia di traduzioni;
6) alla realizzazione di percorsi interni di miglioramento della

vita del detenuto che potrebbe avere ripercussioni importanti
sulla sicurezza e sul comportamento dei ristretti;

7) alla concentrazione degli sforzi delle direzioni e degli UEPE su
singole strutture in ambito regionale deputate esclusivamente
alla gestione di detenuti definitivi comuni per pene non ecces‑
sivamente lunghe;

8) all’individuazione di analoghi percorsi di trattamento, in con‑
dizioni di sicurezza, anche per i detenuti ristretti per gravi reati
e condannati a pene lunghe.

Occorre ripensare l’organizzazione della detenzione partendo
da due fondamentali regole contenute nell’ordinamento peniten‑
ziario che hanno, finora, trovato una applicazione del tu�o par‑
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ziale. Si tra�a del principio secondo il quale i detenuti devono
essere distinti per gruppi omogenei e devono essere separati i giu‑
dicabili da quelli condannati definitivamente. Il secondo principio
si ricava dalla definizione che la legge fornisce delle celle definite
“camere di perno�amento”. Avviare un percorso di a�uazione
della legge perme�erebbe sicuramente anche di recuperare il ter‑
reno perso sul piano della rieducazione e del reinserimento. Oggi
i circuiti (41‑bis, alta sicurezza, prote�i) sono prevalentemente
organizzati sul tipo di reato commesso e non sulla posizione giu‑
ridica e, inoltre, come si è visto, il bassissimo numero delle case di
reclusione comporta che sono decine di migliaia i detenuti che
scontano la pena nelle case circondariali con poche o nessuna a�i‑
vità di reale tra�amento. 

Su questa strada l’Amministrazione è impegnata ormai da
tempo a�raverso uno sforzo colle�ivo al quale sono chiamate
tu�e le componenti della complessa organizzazione del sistema,
che si è trado�o non solo con de�agliate e vincolanti circolari che
hanno avviato la diffusione di nuovi modelli di vigilanza ma
anche e sopra�u�o a�raverso una rivisitazione dei circuiti a par‑
tire dalle realtà regionali.

7.  I detenuti stranieri.

Nei primi decenni di vita della Repubblica i detenuti stranieri
hanno rappresentato una percentuale minima e del tu�o irrile‑
vante dei detenuti. Tale percentuale si è sempre mantenuta al di
so�o del 5%, e solo negli anni ‘90 ha raggiunto il te�o del 15%.
Oggi i detenuti stranieri costituiscono circa il 36% della popola‑
zione detenuta e risultano provenire da 128 Paesi diversi. 

Alla data del 26 luglio 2013 i detenuti stranieri presenti in car‑
cere sono 22.812. Di questi, 13.051 sono condannati in via defini‑
tiva, 4.402 sono in a�esa di primo giudizio, 2.786 sono appellanti,
2.078 ricorrenti e 311 hanno una posizione giuridica mista, per un
totale di 9.577 detenuti imputati (al numero complessivo degli
stranieri presenti nelle stru�ure penitenziarie si giunge som‑
mando il numero degli internati che sono 150 e 34 con posizione
giuridica da impostare ‑ all. 13 ‑ tabelle da 1 a 8).

Se si osservano i dati numerici di incremento della popola‑
zione detenuta negli ultimi quindici anni e, parallelamente, si ha
riguardo alla crescita degli stranieri detenuti, è possibile giungere
alla conclusione che la crescita assoluta della popolazione dete‑
nuta corrisponde in massima parte all’incremento della presenza
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di stranieri nelle carceri. Questa considerazione è avvalorata dal
fa�o che, se si ha riguardo al numero di stranieri che ogni anno
fanno ingresso negli istituti penitenziari, si scopre come si a�e‑
stano a più del 35% del numero complessivo di detenuti (22.812).

I dati, se analizzati su base regionale, diventano estrema‑
mente più allarmanti ove si consideri il fa�o che in alcune regioni
del nord del Paese, i detenuti stranieri raggiungono presenze che
vanno dal 70% fino ad arrivare all’85% rispe�o ai detenuti italiani;
l’analisi dei flussi, inoltre, rivela come in alcune ci�à (ad esempio
Milano), gli ingressi in carcere siano quasi esclusivamente costi‑
tuiti da sogge�i stranieri. 

7.1.  I detenuti stranieri arrestati o ristre�i in custodia cautelare.

Come si è visto il numero degli stranieri giudicabili (9.577) è
molto vicino a quello dei definitivi (13.072) con una forbice meno
significativa rispe�o a quella relativa alle posizioni giuridiche dei
detenuti italiani. A questo proposito, appare utile ragionare sulla
permanenza brevissima dei detenuti che fanno ingresso da libertà
perché colpiti da custodia cautelare, segnalando che comunque,
come già accennato, il fenomeno è stato fortemente limitato dagli
effe�i prodo�i dalla legge n. 9 del 17‑2‑2012 (cosidde�a legge
Severino). Ma guardando lo stesso tipo di informazione limitata ai
soli detenuti stranieri si ricavano dati più significativi. A partire
dal 1 gennaio 2013 fino al 26 luglio 2013 hanno fa�o ingresso in
carcere 15.345 stranieri, di questi 3.024 hanno lasciato il carcere nei
primi 10 giorni;  9.705 (circa il 63% del totale) sono ancora presenti
in carcere al momento del rilevamento.

Il fenomeno, com’è noto, rende ancora più complessa una
gestione già particolarmente difficile per il numero eccessivo di
detenuti rispe�o ai posti disponibili. È indispensabile chiedersi
(anche con riferimento ai detenuti italiani) se una permanenza
così breve (accompagnata nella gran parte dei casi da un mancato
rientro in carcere per lo stesso titolo che ha comportato la custo‑
dia) per un numero così alto di detenuti, sia realmente funzionale
a soddisfare le esigenze processuali e quelle di difesa sociale sot‑
tese all’applicazione di misure cautelari, in considerazione, anche,
dell’assenza di una procedura effe�iva di espulsione. 

Prima dell’entrata in vigore della legge n. 9 del 17‑2‑2012,
conversione del D.L. 211 del 22‑12‑2011 (cosidde�a legge Seve‑
rino) che, come de�o, ha avuto un certo impa�o sulle presenze
(ed in modo più consistente sugli ingressi), anche questi detenuti
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venivano condo�i in carcere per effe�o di arresti eseguiti dalle
forze di polizia, ai quali seguiva, generalmente, il giudizio
mediante rito dire�issimo (il fenomeno, infa�i, riguardava preva‑
lentemente i grossi centri metropolitani dove giornalmente si cele‑
brano decine di processi di questo tipo). Nella stragrande mag‑
gioranza dei casi i sogge�i giudicati mediante il rito dire�issimo,
sopra�u�o se sono al primo reato e non sono imputati di fa�i di
particolare gravità, all’esito del giudizio venivano scarcerati.

Con riferimento agli arrestati stranieri si deve constatare
come la disposizione contenuta nell’art. 15 l. 30 luglio 2002 n. 189
(che ha modificato il T.U. sull’immigrazione legge 286/98), che
prevede, nella prima parte, la possibilità da parte del giudice di
applicare la sanzione sostitutiva dell’espulsione quando la pena
detentiva non supera i due anni e non può essere sospesa, non
abbia prodo�o gli effe�i sperati. Ma neppure ha prodo�o risultati
consistenti il meccanismo dell’espulsione amministrativa, discipli‑
nata dall’art. 12 della stessa legge, che pure prevede, in astra�o,
un efficace meccanismo per l’allontanamento degli stranieri liberi
ma so�oposti a procedimento penale. L’operatività limitata di
questi strumenti produce dire�e conseguenze sul carcere, oltre
che ovviamente sull’ingolfamento del sistema processuale, a�eso
che sono poi numerosi i detenuti stranieri non espulsi che, spesso
cumulando condanne riportate ad unità solo dopo una identifica‑
zione effe�uata mediante rilevamento da�iloscopico, fanno
ingresso in carcere per scontare la pena.

In proposito potrebbe essere opportuno rifle�ere sul mecca‑
nismo disciplinato dall’art. 12 della legge citata che, come de�o,
prevede, in astra�o, un sistema corre�amente congegnato per
produrre l’espulsione di persone non detenute so�oposte a proce‑
dimento penale. In particolare tale norma stabilisce come il Giu‑
dice debba obbligatoriamente pronunciarsi sulla possibilità di
procedere alla espulsione amministrativa già in sede di convalida
dell’arresto o del fermo (per cui sono compresi tu�i i casi di diret‑
tissima) e debba concedere il nulla osta se non sussistono indero‑
gabili esigenze a�inenti alle indagini e ove non applichi la custo‑
dia in carcere. Questa disciplina consente, dunque, l’espulsione,
sia pure a�uata mediante provvedimento amministrativo, di un
sogge�o so�oposto a procedimento penale previo nulla osta del
Giudice. Al contrario se il Giudice intende applicare la sanzione
sostitutiva dell’espulsione (e quindi ado�are un provvedimento
giurisdizionale ma avente lo stesso contenuto ed effe�o di quello
amministrativo) questa non sarà immediatamente esecutiva (pre‑
vedendo infa�i la legge che questa debba essere eseguita dal
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magistrato di sorveglianza) e in ogni caso non potrà essere dispo‑
sta quando ricorrono i presupposti per la sospensione condizio‑
nale della pena (cosa che, come indica la prassi, accade nella stra‑
grande maggioranza dei casi di processi per dire�issima
sopra�u�o ove si considerino, in una prima fase, le difficoltà con‑
nesse alla identificazione degli stranieri che risultano, formal‑
mente, quasi sempre al primo reato). Se dunque, come sembra, l’e‑
spulsione di tipo amministrativo non ha spiegato fino in fondo i
suoi effe�i a fronte di un sistema corre�amente congegnato, per
ragioni e difficoltà connesse alla concreta praticabilità dell’espul‑
sione, non vi è dubbio che il meccanismo della sanzione sostitu‑
tiva è rimasto, di fa�o, non operativo.

Una possibile soluzione normativa potrebbe consistere nel‑
l’introduzione di un meccanismo pa�izio sulla pena dell’espul‑
sione con una previsione di esecuzione immediata e di solo
ricorso di legi�imità avverso l’accordo raggiunto tra le parti. 

7.2.  I detenuti stranieri ristre�i in esecuzione di condanne definitive.

Il fenomeno dei detenuti stranieri non è però soltanto un
fenomeno di ingressi e di flusso ma sta diventando, sempre di più,
anche un elemento relativo alla fase della vera e propria esecu‑
zione penale. Al 26 luglio 2013 i detenuti stranieri condannati a
pene definitive risultano essere 13.051 (mentre all’inizio del 2008
tali detenuti superavano di poco le 6.000 unità). Di questi dete‑
nuti, 6.635 sono stati condannati a scontare una pena detentiva,
anche a seguito di cumulo di più condanne, inferiore ai tre anni,
2.936 devono scontare una pena residua inferiore ai due anni. 

Ciò premesso, dopo aver valutato i dati relativi alle espul‑
sioni quale misura alternativa alla detenzione, che sostanzial‑
mente non ha prodo�o gli effe�i sperati almeno guardando i dati
degli ultimi anni (all. 14), si intendono formulare alcune osserva‑
zioni di cara�ere generale sull’applicazione dell’istituto, nella pro‑
spe�iva dell’impa�o defla�ivo a�uale e futuribile sul sistema
penitenziario. Rispe�o a tale misura alternativa, occorre innanzi‑
tu�o tenere in considerazione la modificazione della popolazione
detenuta che, come accennato, nell’ultimo decennio si è contrad‑
distinta per il costante aumento della percentuale dei detenuti
stranieri che, come de�o, oggi si a�esta all’incirca al 36% del
totale. Invero, entrando nel de�aglio della suddivisione di questa
significativa quota di ristre�i, alla data del 26 luglio 2013 su 22.812
presenti, si rileva che i detenuti stranieri condannati in via defini‑
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tiva sono 13.051, di questi 9.971 sono condannati per reati non
previsti nell’articolo 407 co. 2 c.p.p. e ben 8.097 sono extracomu‑
nitari e la quasi totalità sono clandestini. De�agliando ulterior‑
mente quest’ultimo dato, si nota che, nonostante la popolazione
detenuta straniera giunga da 128 Paesi diversi, gli extracomunitari
condannati in via definitiva provengono in maggioranza da deter‑
minati Paesi: 4.693 dall’area del Maghreb (Marocco 2.701, Tunisia
1.624 e Algeria 368;);  1.494 dall’Albania; 488 dalla Nigeria; 243 dal
Senegal e 228 dall’Egi�o, per un totale di 7.146 condannati extra‑
comunitari presenti. A ciò si aggiunga che i condannati a pene
detentive da 1 a 5 anni ammontano a 7.282 (di cui 5.018 pena fino
ad anni 2; 1.627 pena fino ad anni 3; 997 pena fino ad anni 5), dato
che, seppur relativo a tu�i i detenuti stranieri, è indicativo di
come nel medio periodo i ristre�i a dover essere ammessi alla
misura alternativa dell’espulsione ex articolo 16 T.U. immigra‑
zione, che come si rammenterà a differenza delle altre misure
alternative non è rinunziabile, sono un numero significativo e con
un trend crescente, superiore a quello che a�ualmente si riesce ad
amme�ere alla misura, anche per via delle “difficoltà” nell’esecu‑
zione della procedura prevista dalla norma, che di seguito verrà
brevemente illustrata. Alla luce dei dati numerici sopra riportati,
è evidente che il fenomeno dei detenuti stranieri non è soltanto un
fenomeno di ingressi e di flusso ma sta diventando, sempre di più,
anche un fenomeno relativo alla fase della vera e propria esecu‑
zione penale. A riguardo, occorre osservare che la possibilità di
incidere significativamente sul recupero dei detenuti ma anche
sulla semplice accoglienza, di persone con cultura e lingue
diverse, diventa sempre più complessa anche per l’ogge�iva
carenza di risorse da dedicare specificamente a questa tipologia di
ristre�i. Inoltre il sistema orientato al rispe�o dell’articolo 27 della
Costituzione, rischia di essere inadeguato rispe�o a situazioni in
cui la rieducazione è obbligatoriamente fondata sulla costruzione
di un percorso di reinserimento nella società, ma riguarda sog‑
ge�i, che nella grande maggioranza dei casi, espiata la pena, non
avranno la possibilità di risiedere stabilmente e legalmente nel ter‑
ritorio dello Stato. Ciò che si costruisce in carcere, con dispendio
di energie e risorse, perde di ogni significato una volta terminata
l’espiazione della pena e l’ex detenuto o viene espulso o rientra in
una illegale situazione di clandestinità. Difa�i, nonostante le pro‑
nunce della Corte Costituzionale e della Corte di Cassazione gli
stranieri riescono con molte difficoltà ad accedere alle misure
alternative al carcere che costituiscono, per i detenuti italiani, un
rilevante strumento di avvio verso l’integrazione e di parziale
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sfollamento delle stru�ure penitenziarie. Peraltro, va evidenziato
il numero elevato di detenuti stranieri (1.237) ai quali è stata
infli�a una condanna inferiore ai dodici mesi di reclusione e che
in questo momento stanno scontando la pena; questi sogge�i, uni‑
tamente a molti altri, come l’esperienza pratica penitenziaria
induce a ritenere, costituiscono “utenza” per il sistema proces‑
suale e penitenziario, poiché la brevità dei periodi di detenzione,
l’assenza di un’effe�iva espulsione ed il ritorno in una condizione
di clandestinità, aggravata dai possibili legami delinquenziali
maturati in carcere, può far ritenere verosimile una reiterazione di
condo�e illecite. Se l’esigenza è quella di intervenire, investendo
sul meccanismo delle espulsioni a partire dagli stranieri clande‑
stini o irregolari che comme�ono reati, appare inevitabile indivi‑
duare come una assoluta priorità sia quella di intervenire su
coloro che si trovano in carcere perché già condannati definitiva‑
mente e costituiscono, come visto, un numero molto rilevante di
detenuti. Peraltro, l’esame complessivo dei dati riguardanti i dete‑
nuti stranieri deve far ritenere come la gran parte di questi siano,
con ogni probabilità, già identificati in ragione del fa�o che, molto
spesso, vengono raggiunti da ordini di carcerazioni con cumuli di
più condanne ed entrano in carcere per scontare la pena dalla
libertà. Ma anche ove così non fosse è evidente come, tra�andosi
di sogge�i già detenuti con pena definitiva, la possibilità di a�i‑
vare i meccanismi finalizzati alla corre�a identificazione e al recu‑
pero dei documenti di viaggio, seppur con una procedura suscet‑
tibile di miglioramenti, non implichi quello sforzo ulteriore che
invece è necessario mediante il tra�enimento in via amministra‑
tiva degli altri clandestini non detenuti.

L’articolo 16 del d.lgs 286/1998 nei commi 5 e seguenti, tra�a
dell’espulsione quale misura alternativa alla detenzione sancendo
che nei confronti dello straniero identificato, detenuto, che si trova
in taluna delle situazioni per cui si possa procedere all’espulsione
amministrativa (ex art. 13, comma 2 T.U. immigrazione), che deve
scontare una pena detentiva, anche residua, non superiore a due
anni, è disposta l’espulsione. Provvedimento che non può essere
applicato nei casi in cui la condanna riguardi uno o più deli�i pre‑
visti dall’articolo 407, comma 2, le�era a, del c.p.p, ovvero i deli�i
contemplati dal testo unico sull’immigrazione. Quindi stabilisce
che competente a disporre tale tipo di espulsione è il magistrato di
sorveglianza, che decide con decreto motivato, senza formalità,
acquisite le informazioni degli organi di polizia sull’identità e sulla
nazionalità dello straniero, provvedendo inoltre al reperimento di
idoneo documento di viaggio (condizione indispensabile per com‑
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pletare la procedura in quanto lo stato di detenzione permane fino
a quando non siano stati acquisiti i documenti necessari all’espa‑
trio) e all’accertamento di eventuali condizioni ostative all’espul‑
sione quali quelle ex articolo 19 del d.lgs. 289/1989 (c.d. rischio per‑
secuzione). Tale procedura implica, per varie ragioni, che il
magistrato di sorveglianza competente talvolta non si trovi nelle
condizioni di eme�ere il decreto di espulsione poiché, fa�a salva
la prima fase del foto segnalamento da�iloscopico, cui gli organi
di polizia provvedono nell’immediatezza, l’accertamento dell’iden‑
tità, della insussistenza di condizioni ostative ed in particolare il
reperimento di idoneo documento di viaggio risentono per varie
ragioni di notevoli ritardi. Per accelerare le procedure, l’Ammini‑
strazione penitenziaria e il Ministro degli Interni dovrebbero intra‑
prendere ogni utile iniziativa affinché al compimento del requisito
di due anni quali pena residua, l’istru�oria per il magistrato di sor‑
veglianza sia completa e consenta l’emissione del relativo decreto
di espulsione. Ulteriore complicazione si ritiene derivi dal cambia‑
mento di status giuridico del detenuto che divenendo condannato,
solitamente viene trasferito in altra stru�ura penitenziaria, ovvero
nel caso di trasferimento in altro penitenziario per motivi diversi,
con la conseguenza che il magistrato di sorveglianza e la questura
competente cambiano. Evenienza rispe�o alla quale bisognerebbe
instaurare una procedura, anche mediante accordi interministe‑
riali, che snellisca i passaggi evitando ritardi nella trasmissione
delle pratiche da un Ente all’altro. Inoltre, le procedure di identifi‑
cazione andrebbero avviate – con il coinvolgimento degli organi
competenti – non appena il sogge�o è immatricolato, e non allor‑
quando il detenuto è in possesso o si approssima al raggiungi‑
mento dei requisiti ogge�ivi per essere ammesso alla misura alter‑
nativa dell’espulsione. Questo aspe�o risulta particolarmente
importante poiché, oltre ad agevolare e velocizzare le procedure
per l’eventuale ammissione alla misura alternativa de qua, me�e‑
rebbe l’Amministrazione penitenziaria nella necessaria condizione
di avere contezza dell’identità delle persone che le sono affidate.
Sul punto basti pensare, specialmente per i detenuti provenienti
dall’area del Maghreb, che potrebbero gravitare nell’area del terro‑
rismo islamico, quale importante strumento rappresenti la tempe‑
stiva identificazione di tali sogge�i che potrebbero essere, sin da
subito, adeguatamente monitorati nel contesto delle a�ività che
l’Amministrazione svolge nel Comitato di analisi strategica anti‑
terroristica, organo deputato alla condivisione e valutazione delle
informazioni relative alla minaccia terroristica interna ed interna‑
zionale, per individuarne l’eventuale opera di proselitismo e/o
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radicalizzazione anche all’interno degli istituti penitenziari. Dal‑
l’entrata in vigore della legge Bossi‑Fini, l’Amministrazione peni‑
tenziaria ha prodo�o circolari applicative sull’istituto giuridico
dell’espulsione del detenuto extracomunitario a titolo di sanzione
sostitutiva e alternativa della detenzione, rispe�o cui si intende for‑
mulare un breve excursus. La prima è la nr. GDAP–004000 del 7‑6‑
2005, con la quale sono state impartite dire�ive sulle comunica‑
zioni da effe�uare ai magistrati di sorveglianza competenti e sugli
a�i da trasme�ere, tra i quali quelli relativi ai dati personali utili a
risalire all’identità del sogge�o. Quindi  con le successive circolari
nn. GDAP–0404312 del 21‑12‑2006 e GDAP–0057216 del 20‑2‑2007
il Dipartimento dell’Amministrazione penitenziaria ha ribadito la
necessità da parte degli istituti penitenziari di farsi parte diligente
nelle procedure a�e all’identificazione dei sogge�i extracomunitari
per l’esecuzione di provvedimenti di espulsione, anche favorendo
i colloqui tra gli interessati e le rispe�ive Autorità consolari. Sem‑
pre in tema di identificazione dei detenuti extracomunitari in
a�esa di espulsione, seppur non dire�amente finalizzata alla sua
applicazione quale misura alternativa alla detenzione, il 25 luglio
2007 è intervenuto un accordo tra il Ministero della Giustizia e il
Ministero dell’Interno finalizzato, tra l’altro, a reperire ogni notizia
utile all’identificazione dei sogge�i anche mediante il ricorso all’os‑
servazione intramuraria, i cui contenuti sono stati trasmessi agli
Enti periferici dell’Amministrazione penitenziaria con la circolare
n. GDAP–0249034 del 7‑8‑2007. Da ultimo si segnala la circolare nr.
GDAP–0208533 del 17‑6‑2008 che ribadisce la necessità di incre‑
mentare il ricorso a tale istituto, agevolando le decisioni degli
organi di sorveglianza nel fare ricorso alla misura alternativa del‑
l’espulsione per i detenuti extracomunitari predisponendo con
cadenza almeno trimestrale gli elenchi dei sogge�i extracomunitari
a cui la misura risulta applicabile. Elenchi da trasme�ere al magi‑
strato di sorveglianza e alla questura, affinché possano provvedere
per tempo alle ulteriori incombenze legate alla corre�a identifica‑
zione del detenuto, al reperimento dei documenti per l’espatrio e
alla insussistenza di eventuali cause ostative. Conclusivamente,
anche in considerazione del particolare momento che sta vivendo
il sistema penitenziario, stante l’effe�o defla�ivo della norma in
argomento, si riterrebbe opportuna la predisposizione di un tavolo
tecnico e la conseguente stipula di un protocollo operativo speci‑
fico per l’applicazione dell’espulsione quale misura alternativa alla
detenzione, alla stregua di quello stilato il 25 luglio 2007 per le pro‑
cedure di identificazione dei detenuti extracomunitari in a�esa di
espulsione. Ragionando in quella sede della possibilità di ado�are
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ogni utile iniziativa di cooperazione con i Paesi di origine dei dete‑
nuti extracomunitari condannati, quantomeno con quelli più rap‑
presentati nella popolazione carceraria.

Inoltre, dal punto di vista procedurale si potrebbe rifle�ere
sulla possibilità di invertire il meccanismo (oggi interamente fon‑
dato sulla iniziativa del magistrato di sorveglianza che dovrebbe
andare a verificare uno per uno la situazione dei singoli stranieri
detenuti, a�ivarsi per richiedere le informazioni, per accertare l’esi‑
stenza di eventuali ulteriori procedimenti penali, per procedere al
recupero dei documenti di viaggio etc.), prevedendo l’avvio della
procedura finalizzata alla preparazione del provvedimento di
espulsione a partire dal momento della esecuzione della pena (o
addiri�ura ancora prima che si raggiunga il residuo di pena dei due
anni), per poi prevedere un’istanza al magistrato di sorveglianza
che provvede, esaurita la fase istru�oria, entro un brevissimo ter‑
mine. Il compito di procedere alla istru�oria finalizzata all’espul‑
sione potrebbe essere affidato alle questure in stre�a collaborazione
con l’Amministrazione penitenziaria (de�agliandone i termini nel
tavolo tecnico cui si è fa�o accenno). L’intervento descri�o non
dovrebbe neppure necessariamente passare per una modifica nor‑
mativa della materia, mentre potrebbe essere sufficiente prevedere
sul piano amministrativo (eventualmente a�raverso provvedimenti
interministeriali) una procedura che consenta l’immediato avvio
dell’istru�oria e la rapida decisione del Giudice. In ultima analisi è
comunque evidente la necessità di un significativo investimento di
risorse per la concreta esecuzione dei numerosi provvedimenti che
potrebbero essere emessi. Lo spe�ro di fruibilità dell’istituto giuri‑
dico in argomento potrebbe essere ulteriormente allargato magari
prevedendone l’innalzamento della soglia minima di pena per l’ac‑
cesso da due a tre anni e considerando la possibilità del c.d. “scio‑
glimento di cumulo”, qualora il titolo esecutivo ricomprenda uno o
più reati ostativi; ciò consentirebbe di poter procedere ugualmente
all’espulsione, quale misura alternativa alla detenzione (di tali que‑
stioni si sta discutendo all’interno della Commissione Giostra isti‑
tuita presso il Ministero della Giustizia). Rammentando che gli
ammessi alla misura alternativa dell’espulsione, rientrano liberi nel
loro Paese e che sovente si tra�a di sogge�i svantaggiati che hanno
commesso reati anche per uno stato di necessità, è ragionevole ipo‑
tizzare che in assenza di una rete di aiuto sociale e sostegno il
rischio che tornino a delinquere nella nazione d’origine ovvero rien‑
trino in Italia con analoghe prospe�ive, è molto alto. Pertanto, si
ritiene che occorrerebbe stipulare, almeno con le nazioni di mag‑
giore flusso, accordi che prevedano per queste persone l’impegno
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dei Paesi d’origine di istituire un’adeguata rete sociale, che li segua
e sostenga nel reinserimento, adempiendo così anche all’aspe�o
tra�amentale della pena. Operazione che richiederebbe sì un impe‑
gno economico che comunque lo Stato si potrebbe assumere, anche
in considerazione dei notevoli risparmi che deriverebbero dal non
dover mantenere in carcere i detenuti ammessi alla misura alterna‑
tiva all’espulsione, magari condizionandolo alla celerità nelle pro‑
cedure di identificazione da parte dei Paesi d’origine. 

La concentrazione degli sforzi, anche in termini di risorse
umane ed economiche, sui detenuti stranieri condannati in via
definitiva al fine di rendere effe�iva la loro espulsione raggiunge‑
rebbe l’effe�o di allontanare dal Paese, in primo luogo, coloro che
sono clandestini e che certamente hanno commesso dei reati già
accertati in via definitiva. Gli effe�i di una soluzione di questo
tipo, oltre che dire�amente incidenti sulle esigenze di sicurezza
della società, sarebbero estremamente importanti nell’o�ica di uno
sfollamento delle stru�ure penitenziarie sempre più affli�e dal
progressivo aumento numerico di detenuti. Tanto che è ragione‑
vole ritenere che stante i dati numerici sopra evidenziati, qualora
la norma in argomento venisse potenziata e applicata secondo le
indicazioni fornite, il problema del sovraffollamento carcerario
potrebbe essere fortemente limitato.

Infine, può essere utile richiamare nuovamente l’analisi pro‑
posta circa la provenienza dei detenuti stranieri; pur essendo
infa�i oltre 128 i Paesi di provenienza dei detenuti stranieri defi‑
nitivi per un numero complessivo di 13.051, ben 7.146 risultano
essere extracomunitari e provengono da poche nazioni (Marocco
2.701; Tunisia 1.624; Algeria 368; Albania 1.494; Nigeria 488; Sene‑
gal 243 ed Egi�o 228) che assorbono ben oltre il 50% dell’intera
popolazione detenuta straniera. A ciò si aggiunga che altri 1.964
detenuti condannati provengono dalla Romania. Partendo da que‑
sta informazione, come accennato, potrebbe essere utile insistere
sulla rivisitazione e concreta a�uazione degli accordi internazio‑
nali (con ad esempio aiuti per la predisposizione di piani di assi‑
stenza e sostegno sociale ai rimpatriati), per i condannati in via
definitiva e per coloro che potrebbero beneficiare dell’espulsione
in alternativa all’esecuzione anche residua della pena. 

Abstract — La comprensione dei grandi e complessi fenomeni
penitenziari non può che partire dalla conoscenza e dall’analisi dei tanti
dati ricavabili dal sistema.  Gli istituti penitenziari italiani soffrono di
una grave carenza di spazi detentivi. Una situazione non nuova da sem‑
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pre affrontata con saltuari provvedimenti di clemenza. Oggi si impone
l’adozione di misure stru�urali per ricondurre i livelli di sovraffolla‑
mento entro livelli acce�abili per gli standards dell’Unione Europea.  Se
per un verso, dunque, appaiono ineludibili riforme del sistema sanziona‑
torio complessivo, l’Amministrazione penitenziaria deve farsi carico di
un percorso interno di riorganizzazione radicale della detenzione. So�o
tale profilo è già stato avviato un difficile proge�o di cambiamento del
modello detentivo che dovrà avere immediati effe�i sulle condizioni di
vita dei ristre�i. A partire da questo cambiamento andranno costruiti
percorsi di intervento finalizzati all’ammissione a misure alternative alla
detenzione, costruiti secondo strategie e meccanismi organizzativi inno‑
vativi e coordinati. Il lavoro quindi, a�raverso l’analisi dei flussi di
ingresso e di uscita dei detenuti, del dato relativo ai detenuti stranieri e
il loro impa�o sul sistema, della situazione dell’edilizia penitenziaria,
dell’organizzazione dei circuiti, offre una fotografia dell’a�uale sistema
penitenziario con l’intenzione di condividere e stimolare i possibili inter‑
venti di riforma.
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Allegato 2 ‑ Grafico 7

Allegato 3 ‑ Grafico 8

detenuti, 29911, 
58,87%

scarcerati, 20901, 
41,13%

50.812 soggetti entrati negli II.PP., con titoli non definitivi 
(o.c.c.c.-fermo -arresto),  suddivisi per scarcerati e detenuti 

range 26-07-2012 / 25-07-2013
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Allegato 3 ‑ Grafico 9

Allegato 3 ‑ Grafico 10

italiani, 27667, 54,45%
stranieri, 23145, 

45,55%

50.812 ingressi italiani e stranieri, range 26-07-2012/ 25-07-2013

titoli definitivi, 9082, 
14,66%

titoli non definitivi, 
52874, 85,34%

61.956 ingressi per titoli definitivi e non definitivi, 
range 25-07-2012 / 26-07-2013
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Allegato 4 ‑ Grafico 11

Allegato 5 ‑ Grafico 12

legge stupefacenti, 19622, 
31,67%

furto, 9642, 15,56%

rapina, 7418, 11,97%
ricettazione, 3839, 6,20%

viol., resit., oltr. a PP.UU., 
2104, 3,40%

estorsione, 2854, 4,61%

omicidio volont., 1670, 
2,70%

violenza privata, 1156, 
1,87%

violenza sessuale, 1321, 
2,13%

ass. a delinquere, 1068, 
1,72%

maltratt. Famiglia, 918, 
1,48%

del. contro amm.ne 
giustizia, 671, 1,08%

ass. di stampo mafioso, 
553, 0,89%

reati prostituzione, 415, 
0,67% altri, 8705, 14,05%

61.954 detenuti entrati suddivisi per reato, range 26-07-2012 / 25-07-2013

fino a 3 giorni, 8279, 
38,82%

da 4 a 10 giorni, 1368, 
6,41%da 11 a 30 giorni, 

3332, 15,62%

da 1 a 3 mesi, 3268, 
15,32%

da 3 a 6 mesi, 3204, 
15,02%

da 6 mesi a 1 anno, 
1877, 8,80%

tempi di permanenza dei 52.423 detenuti entrati dagli II.PP., range 26-07-2012 / 25-07-2013
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Allegato 5 ‑ Grafico 13

Allegato 5 ‑ Grafico 14

lombardia, 10406, 16,99%

campania, 7691, 12,56%

lazio , 7367, 12,03%

sicilia, 5140, 8,39%
piemonte e valle d'aosta

5039
8,23%

puglia, 4956, 8,09%

triveneto, 3844, 6,28%

emilia romagna, 3987, 
6,51%

toscana, 3680, 6,01%

calabria, 2177, 3,56%

liguria, 2236, 3,65%

abruzzo e molise, 1324, 
2,16%

marche, 1193, 1,95%
sardegna, 1035, 1,69% umbria, 880, 1,44%

basilicata, 276, 0,45%

61.954 ingressi suddivisi per provveditorato, range 26-07-2012 / 26-07-2013

lombardia, 3574, 16,78%

campania, 2467, 11,58%

lazio , 2514, 11,80%

sicilia, 1465, 6,88%piemonte e valle d'aosta, 
2266, 10,64%

puglia, 1886, 8,85%

triveneto, 1674, 7,86%

emilia romagna, 1273, 
5,98%

toscana, 1212, 5,69%

calabria, 463, 2,17%

liguria, 859, 4,03%

abruzzo e molise, 403, 
1,89%

marche, 482, 2,26%
sardegna, 239, 1,12% umbria, 398, 1,87%

basilicata, 128, 0,60%

21.328 dimessi suddivisi per provveditorato, range 26-07-2012 / 26-07-2013
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Allegato 5 ‑ Grafico 15

Allegato 6 ‑ Grafico 16

ingressi, 61954

dimissioni, 21328

61.954 ingressi e 21.328 dimissioni, range 26-07-2012 / 25-07-2013

da 0 a 1 anno, 2513, 
6,28%

da 1 a 2 anni, 3682, 
9,20%

da 2 a 3 anni, 4574, 
11,43%

da 3 a 5 anni, 8692, 
21,72%

da 5 a 10 anni, 11367, 
28,40%

da 10 a 20 anni, 5605, 
14,00%

da 20 anni in poi , 
2013, 5,03%

ergastolo, 1578, 3,94%
40.024  condannati pena inflitta 
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Allegato 6 ‑ Grafico 17

Allegato 6 ‑ Grafico 18

da 0 a 1 anno, 10171, 
25,41%

da 1 a 2 anni, 7964, 
19,90%

da 2 a 3 anni, 5978, 
14,94%

da 3 a 5 anni, 6529, 
16,31%

da 5 a 10 anni, 5237, 
13,08%

da 10 a 20 anni, 2140, 
5,35%

da 20 anni in poi , 427, 
1,07%

ergastolo, 1578, 3,94%
40.024 condannati  pena residua

da 0 a 1 anno, 1276, 
4,73%

da 1 a 2 anni, 1983, 
7,35%

da 2 a 3 anni, 2575, 
9,55%

da 3 a 5 anni, 5346, 
19,82%

da 5 a 10 anni, 8142, 
30,19%

da 10 a 20 anni, 4364, 
16,18%

da 20 anni in poi , 
1782, 6,61%

ergastolo, 1505, 5,58%
26.973 condannati pena inflitta italiani
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Allegato 6 ‑ Grafico 19

Allegato 6 ‑ Grafico 20

da 0 a 1 anno, 1237, 
9,48%

da 1 a 2 anni, 1699, 
13,02%

da 2 a 3 anni, 1999, 
15,32%

da 3 a 5 anni, 3346, 
25,64%

da 5 a 10 anni, 3225, 
24,71%

da 10 a 20 anni, 1241, 
9,51%

da 20 anni in poi, 231, 
1,77%

ergastolo, 73, 0,56%
13.051 condannati pena inflitta stranieri

da 0 a 1 anno, 5549, 
20,57%

da 1 a 2 anni, 4862, 
18,03%

da 2 a 3 anni, 4006, 
14,85%

da 3 a 5 anni, 4851, 
17,98%

da 5 a 10 anni, 4095, 
15,18%

da 10 a 20 anni, 1744, 
6,47%

da 20 anni in poi , 361, 
1,34%

ergastolo, 1505, 5,58%
26.973 condannati pena residua italiani
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Allegato 6 ‑ Grafico 21

Allegato 6 ‑ Grafico Abruzzo

da 0 a 1 anno, 4622, 
35,41%

da 1 a 2 anni, 3102, 
23,77%

da 2 a 3 anni, 1972, 
15,11%

da 3 a 5 anni, 1678, 
12,86%

da 5 a 10 anni, 1142, 
8,75%

da 10 a 20 anni, 396, 
3,03%

da 20 anni in poi , 66, 
0,51% ergastolo, 73, 0,56%

13.051 condannati pena residua stranieri
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Allegato 6 ‑ Grafico Basilicata
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Allegato 6 ‑ Grafico Liguria

Allegato 6 ‑ Grafico Lombardia
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Allegato 6 ‑ Grafico Marche

Allegato 6 ‑ Grafico Piemante
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Allegato 6 ‑ Grafico Puglia

Allegato 6 ‑ Grafico Sardegna
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Allegato 6 ‑ Grafico Sicilia

Allegato 6 ‑ Grafico Toscana
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Allegato 6 ‑ Grafico Triveneto

Allegato 6 ‑ Grafico Umbria
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Allegato 8 ‑ Tabella 1
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Allegato 8 ‑ Tabella 2
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Allegato 8 ‑ Tabella 3
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Allegato 9

Detenuti presenti per posizione giuridica , sesso e nazionalità  
Serie storica semestrale degli anni: 1991 - 2013 

Data di rilevazione 

Posizione giuridica Sesso Nazionalità 

Imputati 

(*) 
Condannati Internati Totale Donne 

%  
rispetto  

ai 
presenti 

Stranieri 
%  

rispetto  
ai presenti 

30/06/1991 17.103 12.698 1.252 31.053 1.572 5,06 nd nd 

31/12/1991 19.875 14.319 1.275 35.469 1.892 5,33 5.365 15,13 

30/06/1992 24.579 18.510 1.335 44.424 2.411 5,43 nd nd 

31/12/1992 25.343 20.567 1.406 47.316 2.568 5,43 7.237 15,30 

30/06/1993 26.789 23.718 1.430 51.937 2.805 5,40 nd nd 

31/12/1993 25.497 23.503 1.348 50.348 2.525 5,02 7.892 15,67 

30/06/1994 26.041 27.203 1.372 54.616 2.668 4,89 nd nd 

31/12/1994 23.544 26.265 1.356 51.165 2.311 4,52 8.481 16,58 

30/06/1995 23.559 27.093 1.321 51.973 2.366 4,55 nd nd 

31/12/1995 19.431 26.089 1.388 46.908 1.999 4,26 8.334 17,77 

30/06/1996 20.452 26.882 1.360 48.694 2.081 4,27 8.803 18,08 

31/12/1996 19.375 26.962 1.372 47.709 2.099 4,40 9.373 19,65 

30/06/1997 21.242 26.987 1.325 49.554 2.060 4,16 10.609 21,41 

31/12/1997 20.510 26.646 1.339 48.495 1.938 4,00 10.825 22,32 

30/06/1998 21.854 27.451 1.273 50.578 1.976 3,91 11.695 23,12 

31/12/1998 21.952 24.551 1.308 47.811 1.832 3,83 11.973 25,04 

30/06/1999 23.342 26.167 1.347 50.856 2.067 4,06 13.317 26,19 

31/12/1999 23.699 26.674 1.441 51.814 2.190 4,23 14.057 27,13 

30/06/2000 23.766 28.321 1.450 53.537 2.271 4,24 14.918 27,86 

31/12/2000 24.295 27.414 1.456 53.165 2.316 4,36 15.582 29,31 

30/06/2001 24.989 28.962 1.442 55.393 2.440 4,40 16.378 29,57 

31/12/2001 23.302 30.658 1.315 55.275 2.421 4,38 16.294 29,48 

30/06/2002 22.411 32.729 1.137 56.277 2.496 4,44 17.049 30,29 

31/12/2002 21.682 32.854 1.134 55.670 2.469 4,44 16.788 30,16 

30/06/2003 20.524 34.695 1.184 56.403 2.565 4,55 16.636 29,49 

31/12/2003 20.225 32.865 1.147 54.237 2.493 4,60 17.007 31,36 

30/06/2004 20.151 35.291 1.090 56.532 2.660 4,71 17.783 31,46 

31/12/2004 20.036 35.033 999 56.068 2.589 4,62 17.819 31,78 

30/06/2005 21.037 36.995 1.093 59.125 2.858 4,83 19.071 32,26 

31/12/2005 21.662 36.676 1.185 59.523 2.804 4,71 19.836 33,32 

30/06/2006 21.820 38.193 1.251 61.264 2.923 4,77 20.221 33,01 

31/12/2006 22.145 15.468 1.392 39.005 1.670 4,28 13.152 33,72 

30/06/2007 25.514 17.042 1.401 43.957 1.922 4,37 15.658 35,62 

31/12/2007 28.188 19.029 1.476 48.693 2.175 4,47 18.252 37,48 

30/06/2008 30.279 23.243 1.535 55.057 2.410 4,38 20.617 37,45 

31/12/2008 29.901 26.587 1.639 58.127 2.526 4,35 21.562 37,09 

30/06/2009 31.281 30.549 1.800 63.630 2.779 4,37 23.609 37,10 

31/12/2009 29.809 33.145 1.837 64.791 2.751 4,12 24.067 37,15 

30/06/2010 29.691 36.781 1.786 68.258 3.003 4,40 24.966 36,58 

31/12/2010 28.782 37.432 1.747 67.961 2.930 4,31 24.954 36,72 

30/06/2011 28.363 37.376 1.655 67.394 2.913 4,32 24.232 35,96 

31/12/2011 27.325 38.023 1.549 66.897 2.808 4,20 24.174 36,14 

30/06/2012 26.424 38.771 1.333 66.528 2.820 4,24 23.865 35,87 

31/12/2012 25.777 38.656 1.268 65.701 2.804 4,27 23.492 35,76 

30/06/2013 24.547 40.301 1.180 66.028 2.917 4,42 23.233 35,19 
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Allegato 11 ‑ Anno 2000
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Allegato 11 ‑ Anno 2002



Allegato 11 ‑ Anno 2003
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Allegato 11 ‑ Anno 2004
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Allegato 11 ‑ Anno 2005
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Allegato 11 ‑ Anno 2006



Allegato 11 ‑ Anno 2007
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Allegato 11 ‑ Anno 2008
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Allegato 11 ‑ Anno 2009
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Allegato 11 ‑ Anno 2010
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Allegato 11 ‑ Anno 2011
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Allegato 11 ‑ Anno 2012
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Allegato 11 ‑ Anno 2013 ‑ 1º semestre
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Allegato 12 ‑ Anni dal 2006 al 2009
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Allegato 12 ‑ Anni dal 2010 al 26‑7‑2013
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Allegato 13 ‑ Tabella 1
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Allegato 13 ‑ Tabella 2



ANALISI DELLA POPOLAZIONE DETENUTA 75

Allegato 13 ‑ Tabella 3
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Allegato 13 ‑ Tabella 4
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Allegato 13 ‑ Tabelle 5 e 6
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Allegato 13 ‑ Tabella 7
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Allegato 13 ‑ Tabella 7/1
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Allegato 13 ‑ Tabella 7/2
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Allegato 13 ‑ Tabella 8
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Allegato 13 ‑ Tabella 8/1
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Allegato 13 ‑ Tabella 8/2
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ESPULSIONI A TITOLO DI MISURA ALTERNATIVA ALLA DETENZIONE

Anno numero 
espulsioni

2002 449                

2003 1.161             

2004 1.038             

2005 1.242             

2006 1.012             

2007 381                

2008 716                

2009 1.010             

2010 984                

2011 896                
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Allegato 14 ‑ Anni dal 2002 al 2011
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Allegato 14/1 ‑ Anni dal 2011 al 2012


