Parere reso ai sensi dell'art. 10 della legge 24 mz@ 1958, n. 195, sul testo del decreto
legge riguardante le misure urgenti in tema di tutea dei diritti fondamentali dei detenuti

e di riduzione controllata della popolazione carcearia.

(Delibera consiliare del 23 gennaio 2014)

«l. GENESI E FINALITA DEL PROVVEDIMENTO.

Il decreto-legge n. 146/2013 trova origine dallesiza di intervenire con urgenza sullo stato
delle carceri e delle persone ivi ristrette.

Il fenomeno, ormai endemico, del sovraffollamerdccerarid ed il progressivo degrado delle
strutture e delle condizioni di vita dei reclusinha indotto una situazione connotata dalla
compromissione dei diritti fondamentali dei detenuticonosciuta, oltre che dalla
giurisdizione interna, dalla Corte europea deittilidel’'uomo che, con la sentenza 16 luglio
2009, Sulejmanovic c. Italia, ha sancito la viotemd, per effetto del citato sovraffollamento,
dell'art. 3 CEDU, che sancisce il divieto di pengraitamenti inumani o degradanti.

Ne e derivata la proposizione di una mole (in nwrdirrecente stimato in circa 3.000) di
ricorsi individuali contro lo Stato italiano, a frie della quale la Corte EDU € nuovamente
intervenuta — stavolta all’'unanimita, mentre la igiene nel caso Sulejmanovic era stata
adottata a maggioranza - con la nota sentenzaddgdihnaio 2013 (Torreggiani e altri c.
Italia), resa sui ricorsi, riuniti, presentati datte detenuti, riscontrando ulteriormente la
violazione dell’'articolo 3 della Convenzione ed @ctando ai ricorrenti, a titolo di equa
soddisfazione, somme variabili tra 10.600 e 23&@® ciascuno.

Essendo stato il procedimento definito secondocleesa della c.d. “sentenza-pilota”, la
Corte EDU ha assegnato allo Stato italiano il teemdi un anno entro cui procedere
all’adozione delle misure necessarie a porre rimatla constatata violazione dell’articolo 3
della Convenzione europea dei diritti del’'uomoneedio temporeha sospeso la trattazione
dei residui ricorsi in materia, riservandosi ditdararli irricevibili o cancellarli dal ruolo in
conseguenza dell’'ottemperanza dello Stato convenuto

Il termine annuale ha cominciato a decorrere dama8gio 2013, giorno in cui la Corte ha
rigettato la richiesta di riesame proposta dalidtae si consumera, dunque, il 28 maggio
2014.

A fronte di unostatus quotanto grave e preoccupante, il legislatore — dapere, con il
D.P.C.M. del 13 gennaio 2010, preso atto dellcostiaemergenza ed approvato, pochi mesi

dopo, un “piano carceri”’ per la costruzione di nuetituti penitenziari che non ha sortito, ad

1 Al 30 novembre 2013 gli istituti italiani ospitawa 64.057 detenuti, a fronte di una capienza regefaare di
47.649.



0ggi, risultati del tutto soddisfacenti - ha, dapm@, messo in campo un intervento settoriale e
dall'efficacia temporale circoscriftache, tuttavia, non ha inciso in misura significatisul
sovraffollamento, ed ha successivamente adottawdificioe, di maggiore incisivita ma non
ancora risolutive, alle norme del codice di procaduenale relative all’esecuzione delle pene
detentive ed a quelle dell’'Ordinamento penitenaian materia di misure alternative alla
detenzione e benefici penitenzfari

L’'8 ottobre 2013 il Presidente della Repubblicaikalto, nell’esercizio della facolta prevista
dall'art. 87, comma 2, Cost., un messaggio al Retdo sulla questione carceraria, con il
quale ha, tra I'altro, posto I'accento sulla stente necessita di dare tempestiva esecuzione al
pronunciamento della Corte europea ed indicat@sibdi ambiti di azione.

I 22 novembre 2013 la Corte Costituzionale handuiidepositato la sentenza n. 147/2013,
dichiarativa dell'inammissibilita delle questionii degittimita dell’art. 147 c.p. (norma
dedicata al finvio facoltativo dell’esecuzione della péhasollevate da alcuni giudici di
merito con riferimento alla mancata previsionejraétrno della norma, di un’ipotesi di rinvio
della pena per i casi in cui essa sia destinateokgersi in condizioni contrarie al senso di
umanita.

Ad onta del tenore finale della decisione, i giudiostituzionali non hanno mancato di
rilevare, nel corpo della motivazione, l'intolleitita della situazione attuale che, si legge
nella sentenza n. 279/20130h puo protrarsi ulteriormentepoiché il carattere inderogabile
del principio dellumanita del trattamento rendesastamente necessarida“sollecita
introduzione di misure specificamente mirate adassaré

Dopo avere tratteggiato il quadro degli auspicaimtiedi e delle possibili soluzioni, la Corte
ha rivolto al legislatore un severo monito, soligt ad assumersi le sue responsabilita
affermando esplicitamente comach sarebbe tollerabile I'eccessivo protrarsi dielérzia
legislativa in ordine al grave problema individuateella presente pronunciae cosi
ventilando l'eventuale adozione di decisioni pivastiche per il caso di persistenza
nell’atteggiamento di timido attendismo sin qui teuto a fronte delle reiterate condanne in
sede sovranazionale.

Questo il contesto nel quale si inserisce il declegge n. 146/2013, le cui disposizioni
operano su piu piani, tutti correlati alla situamocarceraria ed alle deficienze riscontrate

dalla Corte EDU, relative tanto alle inadeguatedizioni di vita all'interno delle carceri

2l riferimento @ alla legge n. 199/10, modificatalla legge n. 9/12, di conversione del decretadegy. 211/11,
in materia di esecuzione presso il domicilio dpkae detentive non superiori a diciotto mesi.
% Decreto-legge 1 luglio 2013, n. 78, convertitdaétgge n. 94/2013.



quanto alla scarsa effettivita degli strumenti pasiisposizione dei detenuti per la tutela dei
propri diritti.

Al contempo, nel catalogo di norme finalizzate @urre, sul piano numerico, I'entita della
popolazione carceraria si inseriscono quelle spacfente destinate a garantire rimedi di
natura compensativa rispetto alla incresciosa eimu venutasi a determinare all’interno
degli istituti penitenziari.

Il decreto-legge, va anticipato in premessa, istaanaterie su parte delle quali sono gia state
promosse, in sede parlamentare, autonome iniziddgjislative, tuttoran itinere, e si giova
delle conclusioni della Commissione di studio in tema di Ordinamento peaitgio e
misure alternative alla detenzidhastituita con decreto del Ministro della Giuséizdel 2
luglio 2013, sulla cui falsariga molte delle norsmo congegnate e strutturate.

Alcune disposizioni riprendono, del pari, suggemtne proposte contenute nella relazione
finale (“Sovraffollamento carceri: una proposta per affraetal’emergenzg della
“Commissione mista per lo studio dei problemi deflagistratura di sorveglianza”, composta
da tre consiglieri del C.S.M., tre componenti deatg dal Ministro della Giustizia e sei
magistrati di sorveglianza, costituita con delibeed C.S.M. del 26 luglio 2010 e del 21
novembre 2012, e nell&Risoluzione in ordine a soluzioni organizzativefeudione di buone
prassi in materia di magistratura di sorvegliarizapprovata dall’Assemblea plenaria del
C.S.M. nella seduta del 24 luglio 2013.

Proteso nell’'apprezzabile sforzo di porre termimegl, rispetto della tempistica indicata dalla
Corte di Strasburgo, alla violazione dell’'art. 3lla@eConvenzione EDU, [lintervento
normativo ha affiancato riforme legate alla conéinga ad altre a vocazione strutturale ed
esaltato il ruolo della magistratura di sorvegl@nizibutaria di compiti nuovi e pregnanti (si
pensi, tra [laltro, allistituzione del c.d.réclamo giurisdizionafe avverso taluni
provvedimenti del’Amministrazione penitenziariahe rappresentano un vero e proprio salto
di qualita nell’architettura dei rapporti tra I'anitd amministrativa e quella giudiziaria.

Ne e derivato, in parallelo, un notevole appesastibm degli incombenti gravanti sulla
magistratura di sorveglianza — chiamata, nell'imiatg a far fronte anche all'impegno
straordinario derivante dall’introduzione della .c‘tiberazione anticipata specidle- solo
parzialmente bilanciato dalla semplificazione duale procedure, si da rendere auspicabile la
pronta verifica del’adeguatezza degli organicindagistratura, di quelli del personale di
supporto e delle dotazioni strumentali e I'adoziose del caso, delle necessarie misure

correttive, in chiave sia di dimensionamento dafflci che di copertura delle vacanze.



II. LE DISPOSIZIONI INTRODOTTE.

A) Le misure finalizzate a diminuire il numero deidetenuti 0, comungue, a contrastare |l

sovraffollamento in carcere.

a.l) Gli interventi sul testo unico in materia dostanze stupefacenti (Art. 2).

L’art. 2 del decreto-legge n. 146/2013 si artidoldue commi.

Con il primo, viene riformulato il testo dell’arZ3, comma 5, D.P.R. 309/90, norma che
sanziona con pena piu mite le condotte illecited@gienzione, cessione, acquisto, trasporto,
ecc.) in materia di sostanze stupefacenti cper ‘i mezzi, la modalita o le circostanze
dell'azione ovvero per la qualita e quantita dedlestanzésiano “di lieve entita.

L’innovazione opera su un duplice versante.

Da un canto, la fattispecie viene manipolata in ondd renderla, secondo le intenzioni del
legislatore, autonoma rispetto a quelle discipéndai commi 1 e seguenti dell’'art. 73 e da
non costituire piu, di conseguenza, circostanzanatinte, come € stata sino ad oggi
costantemente considerata dalla giurisprudenza.

La trasformazione in reato autonomo delle condextart. 73, comma 5, D.P.R. 309/90, &
funzionale, innanzitutto, ad evitare che, in casaahcorso di circostanze aggravanti, il
riconoscimento dell’equivalenza tra le circostadzeegno opposto conduca ad applicare, per
fatti di modesta offensivita, la pena, assai sevdeterminata secondo la cornice indicata dal
comma 1 (reclusione da sei a venti anni e mult2&l@00 a 260.000 euro), anziché quella
comminata dal comma 5 (reclusione da uno a sei emulta da 3.000 a 26.000 euro) che,
seppure incrementata per effetto dell’aggravant®r- piu soggetta, attesa I'autonomia del
reato, a giudizio di bilanciamento —, sara paraatetin misura largamente piu contenuta.
Quantunque le modalita prescelte dal legislatorgrg#nza non contemplino I'espressa
indicazione dell'autonomia della fattispecie intata dalla modifica, il conseguimento
dell’'obiettivo perseguito dal legislatore dell'urga € attestato dai rilievi dei piu tempestivi
commentatofie dalla prima pronunzia della giurisprudenza gittnita°.

Notevoli sono le conseguenze in chiave, tra I'altfioriduzione, per effetto della novella, del
termine prescrizionale ordinario, da venti a seaniae di quello di durata massima della
custodia cautelare.

La rimodulazione del trattamento sanzionatoriolperondotte illecite di lieve entitd aventi

ad oggetto sostanze stupefacenti si riconnette,ogom evidenza, alla consapevolezza che

4 Cfr. Relazione n. 111/01/2014 dell'Ufficio del Masnario e del Ruolo presso la Corte di Cassaziove, pure,
si avanza qualche perplessita sull’ortodossiapdato di vista tecnico, dell’operazione compiuta.
® Cassazione penale, Sez. VI, 8 gennaio 2014, Galsan



protagonisti di tali comportamenti sono per lo pigsicodipendenti che si inseriscono, ai
livelli piu bassi, nel circuito di distribuzione ke droga al fine di reperire le risorse necessarie
per il personale approvvigionamento.

La spiccata tendenza di tali soggetti alla recidhzae la conseguente applicazione dei relativi
istituti — cui fa dapendantla difficolta di motivare, al di fuori di valutaamni di carattere
sostanzialistico ed equitativo, la concessioneedglcostanze attenuanti generiche a soggetti
gravati da numerosi precedenti specifici — ha deteto, sino ad oggi, l'inflizione di
condanne a pene che sovente, sebbene correttacheteteninate in relazione al vigente
apparato sanzionatorio, sono, Ci0 nonostante, appsroporzionate per eccesso rispetto
all'effettivo disvalore dei fatti e, soprattuttoafno accresciuto la presenza, in termini sia
quantitativi che percentuali, di tossicodipendaiitinterno delle carceri italiarfe

Attraverso linterpolazione del testo del commai5és pertanto, restituita razionalita al
sistema che offre, oggi, all'interprete piu siaufierimenti applicativi.

La seconda modifica dell’art. 73, comma 5, D.P.69/30 concerne il massimo edittale, che
viene ridotto da sei a cinque anni di reclusioreni restando il minimo e la pena pecuniaria.
La novella e, anche in questo caso, portato daghito di mitigare il rigore sanzionatorio per
le condottede quibusanche se, dal punto di vista pratico, non appdwaea ad incidere, se
non in modo trascurabile, sulla consistenza delerondei detenuti per reati in materia di

narcotrafficd.

Sintomo delle attuali fibrillazioni in ordine allgolitiche in materia €&, del resto, la
riproposizione del tema dell’equiparazione, in &rdk principio, del trattamento sanzionatorio
delle fattispecie di reato afferenti alle divergmlogie di stupefacente, pervenuto, su impulso
della Corte di Cassazione (cfr. ordinanza di rinoess della Sezione Il n. 25554 dell'l11
giugno 2013) oltre che di diversi giudici di meritl'attenzione della Corte Costituzionale,
chiamata a vagliare, di qui a poche settimaneeittimitd costituzionaleén parte qua
dell’'attuale disciplina.

Al secondo comma, l'art. 2 del decreto-legge n./2@83 abroga l'art. 94, comma 5, del
D.P.R. 309/90, che stabiliva che I'affidamento noya al servizio sociale in casi particolari

previsto da detto articolo non poteva essere disgaa di due volte.

® Dai dati ISTAT risulta che, al 31 dicembre 201tletenuti tossicodipendenti erano 16.364, parda% del
totale.

" Al 26 luglio 2013, i detenuti per violazione delFDR. 309/90 erano 23.456, pari al 36,80 del tp®ileui
8.486 in stato di custodia cautelare e 14.970pme®ne pena.



L’istituto, introdotto nel 2006, riguarda i sogdethe, tossicodipendenti o alcooldipendenti e
sottoposti a pena detentiva, sono ammessi allafiiehto in prova al servizio sociale allo
scopo di avviare o proseguire un programma di recup

L’esperienza, maturata negli anni di sperimentagidra dimostrato I'esistenza di un numero
non trascurabile di casi in cui il fallimento deimi tentativi ha precluso I'accesso a persone
affette da dipendenza alle quali, tuttavia, sarebtso ragionevole concedere ulteriori
opportunita di fruizione dell'affidamento perchéalmente intenzionate a partecipare al
trattamento riabilitativo.

L’innovazione va, percio, favorevolmente accoltarché condivisibile espressione di
accresciuta attenzione al recupero attraversadgieg sia pure con l'avvertenza che il favore
per il pill intenso ricorso all'istitufarischia di restare privo di effettivita in assentzgaralleli
interventi — corredati dal necessario sostegnafiizio — volti ad ampliare le disponibilita di
posti nelle strutture residenziali, presso le qilgiu delle volte si svolgono, specie nelle fasi

iniziali, i programmi terapeutici di recupero.

a.2) La “liberazione anticipata speciale” (Art. 4).

L’art. 4 del decreto-legge n. 146/2013 introduaan previsione straordinaria e destinata ad
applicazione temporanea, listituto dellabtrazione anticipata specidleriservato a chi,
ristretto in carcere tra I'’L gennaio 2010 ed il dldembre 2015, abbia dato o dia prova di
partecipazione all’opera di rieducazione.

Si tratta, in sostanza, dell'ampliamento dell’'oatia liberazione anticipata che, per il periodo
considerato, determina una detrazione di settargaeigiorni, anziché di quarantacinque, per
ogni singolo semestre di pena scontata.

La disposizione speciale — al pari di quella ordana si applica anche ai condannati per i piu
gravi delitti elencati nell'art. 4is dell’Ordinamento penitenziario, i quali patiscoih®
deteriorate ed intollerabili condizioni di vita cararia in misura analoga a quella dei detenuti
cc.dd. ‘tomunf; in questo caso, tuttavia, il giudice dovra coergiun accertamento ulteriore,
riferito all’avere costoro dato prova, nel periodo di detenzione, di un cotenecupero

sociale, desumibile da comportamenti rivelatori gelsitivo evolversi della personalita

8 Per comprendere la portata, dal punto di vistéiquradella novella, val la pena di ricordare chka data del
31 ottobre 2013, risultavano in affidamento terdiseuex art. 94 DPR 309/90 2.858 condannati togaicool
dipendenti, di cui 964 provenienti dallo stato ifielta e 1.894 provenienti da detenzione (carcanesti
domiciliari o detenzione domiciliare).

° L’ANM, nel documento esibito in occasione dell’azidne presso la Commissione Giustizia della Cardera
Deputati, ha denunziato l'incongruita della dispasie rilevando che ifrazionali automatismi riferiti a
particolari categorie di condannati non sembranadee in adeguato conto le esigenze di personalizaazed



enunciato che sbarra la strada all’indiscriminasteresione del beneficio ai detenuti piu
pericolosi e refrattari alla risocializzazione (fuad esempio, quelli ristretti in regime
detentivo ex art. 4bis Ord. pen. in ragione dell’attualita dei collegath@on associazioni
criminali) .

Il diretto legame tra la negativa evoluzione detlendizioni di vita carceraria ed il
riconoscimento di una piu consistente detraziorla saena da scontare spiega perché, al
comma 5 dellart. 4, sia stata esclusa, con prevesidifforme rispetto a quella che regola la
liberazione anticipata ordinaria, I'applicazione Ilddituto eccezionale &ai condannati
ammessi all'affidamento in prova e alla detenziawmiciliare, relativamente ai periodi
trascorsi. In tutto o in parte, in esecuzione di maisure alternative

In via interpretativa (e fatto salvo, ovviamente) auspicabile chiarimento in sede di
conversione), I'esclusione dovrebbe, peraltro, reldesi alla sanzione dell’esecuzione
presso il domicilio delle pene detentive non supera diciotto mesi introdotta in via
temporanea dalla legge n. 199/2010 e resa permegrmorhe si avra modo di segnalare piu
avanti, dall'art. 5 del decreto-legge n. 146/20d8nché ai soggetti che siano sottoposti agli
arresti domiciliari esecutivi ex art. 656, comma &@.p., relativamente ai periodi trascorsi in
tutto o in parte in tali misure.

Analoga spiegazione puo essere fornita in relazédlfiadividuazione derangetemporale di
vigenza ancorato, da un canto, all’epoca, il gam24il0, in cui, emessa la prima sentenza di
condanna in sede CEDU a carico dell'ltalia, le dtd#onazionali dichiararono lo stato di
emergenza ed avviarono la strategia di suo supetan(@izialmente basata, si € detto,
sullincremento della capacita ricettiva delle cageondariali) e, dall'altro, ad un frangente
temporale in cui si presume possa essere portstbde compimento il processo di ripristino
di condizioni di sufficiente vivibilita all'internalelle carceri italiane.

Alla linearita della genesi della norma ed alla swhubbia attitudine a produrre — mediante la
concessione del beneficio in via immediata a co{@raumero, approssimativamente stimato
in 1.700) che sono stati ristretti nei semestridgaorsi e, successivamente, a chi maturera il
diritto nel biennio a venire — un sicuro e positieffetto deflattivo fanno, tuttavia, da
contraltare non marginali perplessita in ordineigdetto della parita di trattamento rispetto a
chi sia stato ristretto, prima del gennaio 201@;andizioni analoghe a quelle certificate dalla
sentenza Sulejmanovic, nonché alla attendibilittagognosi in ordine al superamento dello

individualizzazione del trattamento connesse all&ione rieducativa della pena cosi come sancitbadt 27

Cost. poiché si sostituiscono alla valutazione gieldice cui solo spetta lI'apprezzamento della peosita’.

Essa, peraltro, impone, in caso di esecuzione pepluralita di reati, non tutti compresi nell’artbapplicativo
dell'art. 4bis Ord. pen., la c.d. scissione del cumulo, con smorplelle pene, semestre per semestre.



stato emergenziale entro 24 mesi dall’'entrata gona del decreto-legge ed alle conseguenze
per I'eventualita che le previsioni formulate siefino ottimistiche o, al contrario, fin troppo
caute.

Scarso fondamento sembrano avere, invece, le obiedie assegnano alla disposizione sulla
“liberazione anticipata specidleconnotazione sostanzialmente clemenziale in guant
determinante, in sostanza, una riduzione dellaisa@zespiata, rispetto a quella inflitta, in
misura che, in talune ipotesi, puo arrivare sinaaénno di reclusione.

Che nel caso di specie non ci si trovi al cospdititcna mera caducazione della pena e, infatti,
dimostrato dal controllo di meritevolezza che ildjce e tenuto a compiere e che, governato
dalle regole ordinarie per i semestri a venire edessere nuovamente effettuato - in virtu del
disposto dell'ultimo inciso del comma 2 ed assunoeadparametro la condotta successiva
alla concessione del beneficio - anche per il ms@imento di ulteriori trenta giorni per i
semestri passati per i quali il condannato abbéa wgufruito della liberazione anticipata
ordinaria e che, si e visto, richiede una provdorafta di positiva evoluzione della
personalita per chi si sia responsabile dei reatiajgiore gravita.

Sembra, allora, improprio attribuire effettout court estintivo della pena ad un istituto
basato, piuttosto, sul riconoscimento — erogatmisura proporzionale alla detenzione patita
anziché “secca” - a chi, nei fatti, abbia mostmitavere intrapreso il percorso di tendenziale
risocializzazione proprio di ogni esperienza detvant

Da ultimo , va segnalato come dalla complessitée dellutazioni da compiersi in relazione
alle differenti ipotesi di liberazione anticipatpesiale discenda la plausibilita di uno
snellimento procedimentale per quelle piu semlaon riferimento, ad esempio, ai mezzi di
impugnazione), cosi come segnalato dalla Commissiista per lo studio dei problemi

della magistratura di sorveglianza nel corso delduta del 20 gennaio 2014.

a.3) Il controllo mediante strumenti elettronici ddl'esecuzione degli arresti domiciliari e
della detenzione domiciliare (art. 1, comma 1, letta a, e art. 3, comma 1, lett. h).

L’art. 1 del decreto-legge n. 146/2013 interviemlegomma 1, lett. a), sulla disposizione del
codice di rito penale, l'art. 27Bis, che offre al giudice la facolta di prescrivenme,caso di
sottoposizione dell'indagato\imputato alla misurautelare degli arresti domiciliari,
“procedure di controllo mediante mezzi elettronialwi strumenti tecnici, a condizione che

ne sia accertata la disponibilita da parte dell&zRogiudiziaria.



Trattasi del c.d.Braccialetto elettronicbche, introdotto dall’art. 16 del D.L. n. 341 d2900,
convertito dalla L. n. 4/2001, sulla scorta delésiive esperienze maturate in altri paesi, ha
avuto, nei tredici anni di vigenza della normaysisaima applicazione.

A fronte, invero, della stipula di una apposita wemzione con un unico fornitdfe dalla
quale é scaturita la disponibilita di 2.000 appagr un costo annuo stimabile, con buona
approssimazione, in circa 10 milioni di euro anmdnraccialetti concretamente utilizzati non
superano, di regola, alcune decine di unita e atdoni uffici giudiziari si servono di tale
strumentd®.

Le ragioni dell'insuccesso dell'iniziativa non serabo legate a difficolta applicative o
inidoneita al conseguimento dello scopo per cuatogealizzato.

Dal punto di vista tecnico, la convenzione in atrantisce, infatti, la piena ed immediata
operativita sull'intero territorio nazionale e laegsa in esecuzione dddraccialettd postula
adempimenti di non eccessiva gravd$itéacquisizione del consenso dell'interessato, in
difetto del quale egli sara sottoposto alla mistaatelare della custodia in carcere, verifica
dell'idoneita dell'abitazione, che deve essere itardi energia elettrica, mentre la linea
telefonica, se assente, viene attivata dal geslerservizio, esecuzione dell’esecuzione della
misura differita, nella misura di alcun giorni ladvi, per consentire la predisposizione delle
apparecchiaturm loco).

Sotto il profilo effettuale, del resto, la presasize del ‘braccialettd rafforza — per come
confermato dai dati empirici raccolti da quantstituto & entrato in vigolé — la capacita di
autocustodia dell'indagato\imputato, conseatepsto zert), di sottrarre le forze di Polizia a
parte dell'onerosa e defatigante attivita di cdidréisico presso i luoghi di detenzione e, in
ultimo, garantisce, in molti casi, una incrementati#udine a tutelare le esigenze cautelari
(sub specigsoprattutto, di pericolo di fuga e di reiteragotella condotta criminosa) della

misura cautelare degli arresti domiciliari, rendeivdtal modo non necessari I'applicazione o

Yseguita ad iniziali difficolta di natura logistickegate alla stipula di contratti di noleggio deagiparecchi con
cinque diverse societa.

Ysull'antieconomicita della convenzione va segnalee la Corte dei Conti (Deliberazione n. 11/2012/G
del’Adunanza del 13 settembre 2012) ha rilevaionacnotevole sproporzione tra gli elevati costi aimero
veramente esiguo dei bracciali utilizzatill sottoutilizzo dei braccialetti elettronicistato stigmatizzato anche
dal T.A.R. del Lazio (cfr. sentenza n. 4997/201@)reun’interrogazione al Ministro dell'Interno pemntata alla
Camera dei Deputati nella seduta del 10 ottobr@201

12 Che, per il vero, rendono ardua la sua applicaziorvia originaria, cioé a carico di soggettotats di liberta.
13 Sul punto, cfr. Alessandra Bassi e Christine Voarrs, Il braccialetto elettronico: un dispositivo
dimenticatg in Questione Giustizian ling 12 dicembre 2013.

11| servizio, si rammenta, & gid pagato, nei linigi 2.000 apparati complessivi, e nulla & dovweo ipsuo
utilizzo.



il mantenimento della misura di estremo rigore, @mmseguente, tangibile beneficio sul
sovraffollamento carcerario.

Il legislatore dell’urgenza, spinto dall'intento ditimolare un piu ampio ricorso al
“braccialettd ha modificato I'originario disposto del primo coma dell’'art. 275bis c.p.p.,

secondo cui il giudice prescrive le descritte pdute di controllo $e lo ritiene necessario

relazione alla natura ed al grado delle esigenzesdddisfare nel caso concrétmel senso

che il magistrato si determinera in tal sensalVo che le ritenga non necessareelazione
alla natura e al grado delle esigenze cautelarisgadisfare nel caso concréto

Un’inversione lessicale, quella testé menzionat®, ionalza il braccialetto elettronicd al
rango di modalita ordinaria di esecuzione dellaungdiscautelare degli arresti domiciliari e ne
rende plausibile lillimitata diffusione, potenzmaénte idonea a rendere rapidamente
insufficiente ilquantumdi dispositivi indicati nella convenzione: tanta imdotto il legislatore
dell'urgenza a differire, prudenzialmente, I'endérath vigore di questa parte del decreto-legge
al giorno successivo alla pubblicazione nella Gaadfficiale della legge di conversione.

La modifica dell'art. 27%is c.p.p., per quanto lineare ne sia la genesi eiceidli si
palesino, prima di tutto sul piano culturale, leafita perseguite, non si sottrae, per contro, a
qualche obiezione di ordine tecnico-pratico.

Se, infatti, I'obiettivo avuto di mira dal legistat dell'urgenza @nchequello di indurre
I'autorita giudiziaria ad applicare la misura cdate degli arresti domiciliarin luogo o in
sostituzionali quella della custodia in carcere e rsmo quello di incentivare I'utilizzo dello
strumento ed agevolare I'attivita di controllo dartp delle Forze dell’Ordine, maggiormente
efficace potrebbe rivelarsi I'imposizione al giugliche intenda disporre la misura cautelare
della custodia in carcere dell'obbligo di enuncideragioni che lo inducono a ritenere
inidonea quella degli arresti domiciliari con catfim elettronico a distanZ3 si da rendere
piu pregnante I'onere motivazionale in punto diqdeezza e proporzionalita della misura
cautelare di massimo rigore e piu agevole, perroptiadempimento del medesimo onere in
caso di applicazione degli arresti domiciliari.

Sotto altro, concorrente profilo, I'incentivaziora piu intenso impiego delbtaccialetto
elettronicd potrebbe passare anche attraverso I'estensiomésare cautelari diverse dagli

arresti domiciliari - in ossequio ad una tendemzagurata con il recente decreto-legge sulla

> In questo senso si & espressa@mrmissione di studio in tema di Ordinamento peritio e misure
alternative alla detenziorigistituita con decreto del Ministro della Giustizdel 2 luglio 2013, secondo cui tale
specifico onere motivazionale spingerebbe il giadad un’attenta riflessione preliminare sulle ragiquer cui

il massimo dei controllo extracarcerario (arrestiomhiciliari con monitoraggio elettronico) non sarebb
sufficiente nel caso di spetie
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violenza di genere (D.L. n. 93/2013 convertito donn. 119/2013), ove si e prevista la
possibilita di applicare il braccialetto elettromianche in caso di allontanamento dalla casa
familiare per i reati previsti dall’art. 283is comma 6 c.p.p® —, a condizione, pero, che gli
strumenti elettronici siano dotati dell’ulterioraunizionalita GPS, si da consentire il
monitoraggio sul territorio del soggetto sottopaata misura non detentiva.

Al tema dei controlli elettronici a distanza soneditate anche le lett. f) e h) del primo
comma dell'art. 3 del decreto-legge n. 146/201&, whguardano I'esecuzione di tali controlli
a carico di soggetti in detenzione domiciliare.

Nello specifico, la lettera f) novella l'art. 4@¢ dell’Ordinamento penitenziario abrogando il
comma 4bis, in base al qualeNel disporre la detenzione domiciliare il Tribunate
sorveglianza, quando ne abbia accertato la dispiithbda parte delle autorita preposte al
controllo, puo prevedere modalita di verifica peéoskervanza delle prescrizioni imposte
anche mediante mezzi elettronici o altri strumésthici. Si applicano le disposizioni di cui
all'articolo 275-bis del codice di procedura penale

Alla disposta abrogazione corrisponde l'introduspalla lettera h), dell’art. 5guater della
legge n. 354/1975 che, sotto la rubrid@afticolari modalita di controllo nell'esecuzione
della detenzione domiciliateripropone il contenuto del previgente art. #r-comma 4bis,

sul quale incide prevedendo che lI'impiego delldipallari modalita di controllo possa essere
deciso, oltre che al momento della decisione sdlecessione della misura alternativa, anche
nel corso della sua esecuzione, ci0 che puo rie\agpropriato, tra I'altro, al cospetto di
violazioni alle prescrizioni la cui ridotta gravjtdungi dallimporre la revoca della
concessione, consigli di rendere pitl incisivo itollo’.

Va, da ultimo, rilevato che la collocazione del.a&8-quater al di fuori dell’art. 47ter ne

agevola I'applicazione alla detenzione domiciliapeciale di cui all’art. 4guinquiese che

®*Come adombrato dalla citata commissione miniseerialcui dire I'adozione, previa valutazione deldige,

degli strumenti di controllo a distanza unitameatk una misura coercitiva diversa dalla custodizarcere
sortirebbe il positivo effetto di ampliare il vegte di possibili soluzioni adottabili dal giudiakella cautela, si
da consentirgli di adeguare alle peculiarita daeloceoncreto il tipo di intervento, nel rispetto geincipi della

“gradualita” e del “minimo sacrificio necessariganciti dalla Carta fondamentale in tema di limdaz della

liberta personale.

Anche in questo caso la Commissione ministerialvaproposto I'applicazione del controllo elettamia
distanza a tutte le misure alternative alla detarmeiin vista dell’ampliamento complessivo dell’atobdi
operativita dei benefici extramurari, atteso, gjge nel documento conclusivo, cheghiqualvolta residuino
dubbi sull'affidabilita del detenuto che ne scofisigbbero la concessione, il giudice potra uguattee
concederli qualora ritenga che i margini di rischpmssano essere efficacemente contrastati dal stipp) piu
pregnante controllo, costituito dal monitoraggie@gtonico del soggetto
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questa parte del decreto-legge, al pari di qudiioteressa l'art. 27Bis c.p.p., entrera in

vigore solo dopo la conversiofie

a.4) La modifica all’affidamento in prova c.d. “ordinario” (art. 3, comma 1, lett. c e d).
L’articolo 3, comma 1, lettere c) e d), del dectletgge novella la disciplina, contenuta
nell’'art. 47 dell’Ordinamento penitenziario, deffidamento in prova al servizio sociale.

La normativa sino ad oggi vigente prevedeva I'aggdione dell’istituto ai condannati a pena
detentiva non superiore a tre anni, per un periogisale a quello della pena da scontare,
sempre che, sulla base dei risultati del'osseorezidella personalita condotta collegialmente
per almeno un mese in istituto (salvi i casi in twondannato, dopo la commissione del
reato, avesse tenuto un comportamento tale da mimeseinalogo giudizio), si potesse
ritenere che il provvedimento avrebbe contribuila aeducazione del reo ed assicurato la
prevenzione dal pericolo di commissione di altatre

La lettera c) del comma 1 dell'articolo 3 del deéoflegge introduce un nuovo commai3-
nell’'articolo 47 dell’Ordinamento penitenziario, eclconsente I'affidamento in prova al
servizio sociale al condannato che deve espiarepena, anche residua, non superiore a
guattro anni, che abbia serbato - quantomeno nalbgrecedente alla presentazione della
richiesta, trascorso in espiazione di pena, inwegene di una misura cautelare, ovvero in
liberta - un comportamento tale da consentire udgiio sulla rieducazione del reo e sulla
prevenzione del pericolo di commissione di altatre

La novita della norma consiste, dunque, nell’ameretall’affidamento in prova i condannati
a pena, anche residua, nei limiti di quattro amziiché tre, previa sottoposizione, per contro,
ad un piu lungo periodo di osservazione.

Ragioni di coerenza sistematica potrebbero suggditlineamento tra le previsioni del
riformato art. 47 ord. pen. e quelle dellart. 6B®mma 5, c.p.p. in tema di sospensione
dell'esecuzione della pena), cosi come segnaldta Gammissione Mista per lo studio dei
problemi della magistratura di sorveglianza nekoatella seduta del 20 gennaio 2014.

La lettera d) del comma 1 dell'articolo 3 del deéoflegge sostituisce, poi, il comma 4
dell'articolo 47 dell’Ordinamento penitenziario, fimzando i poteri del magistrato di
sorveglianza di applicare la misura in via di uzgnsulla falsariga dell’affidamento c.d.

terapeutico, previsto dall’art. 94 del testo ursadle tossicodipendenze.

8 In realtd, il differimento dell’entrata in vigomguarda, probabilmente per un difetto di coordieat che
potra essere emendato in sede di conversionespasizione di nuovo conio e non anche I'abrogazairpiella
preesistente.

12



Dopo l'inizio dell’esecuzione della peffalistanza di affidamento in prova deve essere
proposta al Tribunale di sorveglianza competenterelazione al luogo dell’esecuzione
anziché, come prima previsto, al magistrato di eglienza il quale, tuttavia, resta competente
nel caso di sussistenza di grave pregiudizio, inaxcertata la ricorrenza dei presupposti di
legge (grave pregiudizio derivante dalla protragidello stato di detenzioneimus boni iuris
sulla sussistenza dei presupposti ed assenza deblpedi fuga), dispone la liberazione del
condannato e I'applicazione prowvisdfialell'affidamento in prova con un’ordinanza che
conserva efficacia fino alla decisione del Tribendi sorveglianza, che deve intervenire nel

termine di sessanta giorni.

a.5) La stabilizzazione della sanzione detentiva Wlesecuzione della pena presso il
domicilio (art. 5).

L’art. 5 del decreto-legge rende permanente il aigp dell’art. 1 della legge n. 199 del 26
novembre 2010, altrimenti destinata a perdereafiecalla fine del 2013, che ha introdotto la
misura che consente di scontare presso il domieilgena detentiva non superiore a 18 mesi
(12, stando al testo originario, innovato dal deetegge n. 211/2011), anche se costituente
parte residua di maggior pena.

Alla sua nascita, era stato stabilito che I'isbtoperasse fino alla completa attuazione del c.d.
Piano carceri, nonché in attesa della riforma dditiplina delle misure alternative alla
detenzione, e comunqgue non oltre il 31 dicembre3201

La stabilizzazione della norma - che, in qualchsurd, ne altera la natura perché la svincola
dal contesto emergenziale — € frutto della preattadella positiva, sebbene circoscritta dal

punto di vista numerico, incidenza sul sovraffolearo carcerarfd.

19 Singolarmente, il testo pare, invero, formulata] dunto di vista letterale, in modo tale da eseted in
contrasto con quanto sino ad oggi ritenuto, clstalfiza possa essere presentata prima dell’inifiesizuzione
della pena.

% La previsione dell'applicazione provvisoria deffidamento in prova, con il relativo corredo di peeizioni,
in luogo della sospensione dell’esecuzione, prinmntemplata, funge, nelle intenzioni del legislatore
dell'urgenza, quale stimolo al magistrato di sotiga a superare le remore alla liberazione, agor
provvisoria, di condannati che stiano espiando daapin carcere. Ed infatti, come correttamente aagm
dal’ANM nel parere reso in occasione dell’audizoi 9 gennaio 2014, presso la Commissione Giiastiella
Camera dei Deputati, I'immediata, e parimenti imale, adozione del beneficio evita che il condammdtenga
in sede cautelare un provvedimento di contenutcapipio (liberazione senza alcuna prescrizione diner ai
rapporti con 'UEPE, alla dimora, alla liberta dcbmozione, al lavoro, etc.) di quello che potitamre in sede
di merito, con evidente violazione del principiosiumentalita della giurisdizione cautelare rigpet quella di
merito. La modifica introdotta dal decreto-leggel#6/2013 evita, allo stesso modo, che il condantrascorra,
in attesa della decisione ‘cognizione pierfa un periodo in totale liberta, in assenza di wihdi qualsivoglia
natura (prospettiva che, attualmente, sconsigharse I'adozione del provvedimento “cautelare”).

“Dalle statistiche fornite dal Ministero della Gia# risulta che I'approvazione della legge n. 2890 ha
determinato la scarcerazione, al 30 novembre 28i182.741 detenuti e che, nell'ultimo anno, le &sdioni
dell’art. 1 si sono succedute con il ritmo di ciB20 al mese.
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a.6) Le modifiche in materia di espulsione dei deteiti stranieri come sanzione
alternativa alla detenzione (art. 6).

L’art. 6 del decreto-legge n. 146/2013 novellati@io 16 del Testo Unico immigrazione
(D.Lgs. 286/1998), intervenendo in particolare 'mtituto dell’espulsione dello straniero a
titolo di misura alternativa alla detenzione, diiciato dai commi 5 e ss., in forza del quale lo
straniero detenuto — gia identificato — che si tiovuna delle condizioni indicate nell'art.
13, comma 2 (ingresso clandestino; permanenzamnébtio dello Stato senza avere richiesto
il permesso di soggiorno; appartenenza a una datkgorie di persone pericolose), e deve
espiare una pena detentiva, anche residua, nomi@@e@ due anni, € obbligatoriamente
espulso.

Intento del legislatore dellurgenza e quello dicantivare I'applicazione dellistituto,
innanzitutto espungendo dal catalogo dei reati é&mdanna per i quali e preclusiva
all'espulsione — comprendente, sino ad oggi, ittilgrevisti dall’articolo 407, comma 2, lett.
a), c.p.p. e quelli previsti dal T.U. in materia idimigrazione - la rapina e l'estorsione
aggravati ai sensi, rispettivamente, dell’art. 6@8nma 3, e 629, comma 2, c.p., honché i
delitti previsti dal T.U. in materia di immigrazierper i quali sia prevista la pena detentiva
non superiore, nel massimo, a due anni di reclesion

A quest'ultimo proposito, va subito notato che, gihno pratico, l'innovazione e, al
momento, destinata a non produrre alcun effettalsliti puniti dal D. Lgs. n. 286/98, la cui
sanzione edittale massima é costantemente suparidue anni di reclusione.

Diversamente, l'esplicito riferimento a rapina estogsione aggravate consentirebbe, in
potenza, di espellere un significativo numero dtedati stranieri, stimato dagli uffici
ministeriali in circa 1.300 unifa

Finalizzata, del pari, ad un piu vasto ricorsoeslfulsione quale sanzione alternativa alla
detenzione e la previsione — che risolve d’autofigticolato dibattito sviluppatosi in
giurisprudenza — secondo cui, in caso di condaeiia dtraniero per piu reati, per alcuni dei
quali lI'espulsione e preclusa, pu0 procedersi attimglimento del cumulo (ovverosia la
considerazione frazionata della porzione di peragata per ciascun reato), cio che consente
I'espulsione nel momento in cui la parte di penkatiea ai reati cc.dd. “ostativi” € stata

completamente espiata.

“’Peraltro, sempre stando alle statistiche elabatatéMinistero della Giustizia, al 30 luglio 2013 s&rutture
penitenziarie italiane ospitavano 22.812 detentringeri, di cui circa 18.000 non appartenenti lidifone
Europea, e come tali potenzialmente espellibippiesenza delle condizioni di cui all’articolo 1@&nema 5, del
decreto legislativo n. 286 del 1998.
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I commi 5bis e 5ter dell’art. 16, introdottiex novodal decreto-legge n. 146/2013, mirano ad
anticipare all'atto dell'ingresso in carcere il gomento degli adempimenti finalizzati
all'identificazione dello straniero, si da evitargi limiti del possibile, che, all’atto della
scarcerazione, l'esecuzione dell'espulsione ammnatisa sia preclusa dalla carente
identificazione, con conseguente trattenimentoodsiianiero in un CIE e protrazione della
limitazione della sua liberta personale, effette dien possono essere evitati affrontando e
risolvendo tempestivamente le relative questioni.

Lo snellimento ed il miglior coordinamento delleopedure di identificazione serve, d’altro
canto, a rendere piu celere ed efficace il procedim di espulsione ex art. 16, per come
dimostrato dalla sperimentazione positivamente otiadnegli uffici giudiziari di Milano e
Brescia, il cuimodus operandiche si giova anche della fruttuosa cooperaziomergica dei
Ministeri dell'Interno e della Giustizia, e statoepo a modello dal legislatore nel decreto-
leggede quo agitur

La riformulazione del comma 6 dell’art. 16 del DsLgn. 286/1998 €, infine, volta a rendere
piu “garantita” la procedura di espulsione: il dgor motivato di espulsione, adottato dal
magistrato di sorveglianza ed impugnabile mediaygposizione davanti al Tribunale di
sorveglianza, e, infatti, comunicato non piu sdlo atraniero, ma anche al suo difensore ed
al pubblico ministero, mentre, se il destinatar@ grovvedimento é privo di difensore di
fiducia, il magistrato di sorveglianza provvedeaaibmina di un difensore di ufficio.

B) GLI INTERVENTI IN MATERIA DI TUTELA DEI DIRITTI DEI DETENUTI.

b.1) Il reclamo generico e quello giurisdizionalegrt. 3, comma 1, lett. a e b).

Con la sentenza Torreggiani, la Corte Europea aeitilel’lUomo, consapevole del fatto
che il fenomeno del sovraffollamento carceraridtétia € endemico e, per quanto incisivi e
radicali possano essere le iniziative adottateoeihfprescritto termine annuale, potra essere
risolto strutturalmente solo nel medio-lungo peoipodha individuato un secondo,
concomitante piano d’azione, che involge I'obblaglo Stato di predisporre (par. 9%€ehza
indugio un ricorso o una combinazione di ricorsi ecltabbiano effetti preventivi e
compensativi e garantiscano realmente una ripanaiceffettiva delle violazioni della
Convenzione risultanti dal sovraffollamento carg&an Italia”.

Premesso (par. 96) chen“materia di condizioni detentive, i rimedi «pratigi» e quelli di
natura «compensativa» devono coesistere in modopleonentar® che “quando un

ricorrente sia detenuto in condizioni contrarie’atticolo 3 della Convenzione, la migliore
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riparazione possibile € la rapida cessazione dellalazione del diritto a non subire
trattamenti inumani e degradahte che ‘thiunque abbia subito una detenzione lesiva della
propria dignita deve potere ottenere una riparagaqper la violazione subitai giudici di
Strasburgo rilevano (par. 97) ché 5olo ricorso indicato dal Governo convenuto eell
presenti cause che possa migliorare le condizietéxtive denunciate, vale a dire il reclamo
rivolto al magistrato di sorveglianza in virtu déghrticoli 35 e 69 della legge
sull’Ordinamento penitenziario, € un ricorso acdbgs, ma non effettivo nella pratica, dato
che non consente di porre fine rapidamente allaceezione in condizioni contrarie
all'articolo 3 della Convenziorieed osservano ulteriormente chd Governo non ha
dimostrato I'esistenza di un ricorso in grado dinsentire alle persone incarcerate in
condizioni lesive della loro dignita di ottenereaunualsiasi forma di riparazione per la
violazione subita

Nella descritta cornice si iscrive, in primo luoda,parziale riformulazione dell’articolo 35
dell’Ordinamento penitenziario, norma che disciglihc.d.”reclamo genericq’consistente
nella possibilita per il detenuto di rivolgere ista@ al magistrato di sorveglianza e alle altre
Autorita indicate nella norma, attivando un prooeeitode plano(ossia senza formalita
processuali e senza contraddittorio), privo dediatteristiche della giurisdizione.

In proposito, il decreto ha apportato alcune mobdidi portata marginale, procedendo, da un
lato, ad una integrazione del novero dei destind&rreclami con I'aggiunta di nuove figure
interne allAmministrazione (il Provveditore regap) ed esterne (il Garante nazionale dei
diritti dei detenuti ed i garanti locali comunquendminati) e, dall’altro, ad un adeguamento
terminologico con la sostituzione delle vecchieifggdel «Direttore generale per gli istituti di
prevenzione e di pena» e degli «Ispettori» rispattiente con il «Capo del dipartimento
dell’amministrazione penitenziaria» e con il «Dioee dell’'ufficio ispettivo.

La lettera b) dell’art. 3 significativamente collocata, si legge nella redaz illustrativa al
disegno di legge di conversione, dopo la normaeziamo generico, in modo da sottolineare
la progressivita dei meccanismi di tutela e la Iooonducibilitd ad un sistema integrato ed
unitario - introduce, poi, I'art. 3%is dell’o.p., relativo al c.d. “reclamo giurisdiziom®é) sino

ad ora privo di esplicito riconoscimento a livatiormativo.

Trattasi di procedimento — che si tiene davanMagistrato di sorveglianza, ai sensi dell’art.
69, comma 6, o0.p., come modificato dalla letterdei)’art. 3 — originato dal reclamo relativo
all'esercizio del potere disciplinare e di quellelativo alle inosservanze, da parte
dellAmministrazione penitenziaria, di disposiziopreviste dalla legge di Ordinamento

penitenziario e dal relativo regolamento da cuiivileun attuale e grave pregiudizio
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all'esercizio dei diritti, dizione che rimanda, itigitamente, alla odierna situazione di
sovraffollamento, dalla quale pud discendere, tadtrd, una carenza di spazio vitale
all'interno della cella che é sicuramente in grddprovocare un pregiudizio grave ed attuale
ai diritti del detenuto, per come indicato dallat@dEDU e dalla stessa Corte Costituzionale.
Il reclamo e trattato dal Magistrato di sorvegliarsecondo la procedura (la piu garantistica,
tra quelle applicabili in sede esecutiva) regotigli art. 666 e 678 c.p.p., che deve, tuttavia,
essere coordinatacon le previsioni speciali contenute nell’art. 185, tra le quali val la pena
di indicare I'assenza di termini perentori per tagosizione per il caso di reclamo avverso
inosservanze dellAmministrazione penitenziaria dai derivino un attuale e grave
pregiudizio all’'esercizio dei diritti e la facoltariconosciuta allAmministrazione
penitenziaria, di comparire, previo rituale avvdslla relativa fissazione, in udienza, ovvero,
in alternativa, di presentare osservazioni e ritieie

Versandosi in materia di giurisdizione del Giudicedinario su atti della Pubblica
Amministrazione che incidono su diritti e sono “edyy’ da riserva di legge ex art. 113 Cost.,
I'accertamento della fondatezza della doglianzadaoe all’annullamento dell’atto anziché
alla sua disapplicazione; allo stesso modo, nebiton disciplinare, il Magistrato di
sorveglianza non potra intervenire sulla misurdadsbnzione sicché, ove essa sia stata
ritenuta eccessiva, spettera all'autorita ammiaista provvedere nuovamente in ossequio
alle indicazioni contenute nell'ordinanza di anaaiento.

Ovviamente, se il Magistrato di sorveglianza rigoema la sussistenza e lattualita del
pregiudizio lamentato, il provvedimento — in ogaso impugnabile in Cassazione per motivi
di legittimita ma mai, nel merito, innanzi al Trilale di sorveglianza - assumera un
connotato immediatamente precettivo, ordinanddsAraministrazione di porre rimedio a
quanto accertato (esempio tipico € I'ordine di sa@sdi cella o di istituto il detenuto ristretto
in condizioni contrarie all’art. 3 CEDU), a condire, tuttavia, che il pregiudizio sia ancora
attuale al momento della decisiéhe

Il parallelismo tra la giurisdizione del Magistratdi sorveglianza su taluni atti
dellAmministrazione penitenziaria e quella ordimadel Giudice amministrativo prosegue
attraverso la previsione, ai commi 5 e 6 dell'&%-bis, di una specifica procedura per
garantire l'ottemperanza alle decisioni del Magisir di sorveglianza da parte

dellAmministrazione penitenziaria attraverso unb-gwocedimento strutturato secondo

%3Con operazione che, effettuabile in via ermenepfic&rebbe essere agevolata da interventi correttsede di
conversione.

24 Trattandosi di tutela preventiva ed immediata, nedarata all'intervento “di prossimita” del giudice
dell'esecuzione penale.
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cadenze mutuate dall'analogo istituto normato dagh. 112 e ss. del codice del processo
amministrativo.

Nello specifico, in base al comma 6 dell’art. l8S; qualora accolga la richiesta, il Magistrato
di sorveglianza ordina I'ottemperanza, nominande necessario - un commissagbactae
tenendo conto dei programmi attuativi predisposti Amministrazione, se compatibili con il
soddisfacimento del diritto leso; dichiara nulli gentuali atti del’Amministrazione che si
pongano ih violazione o elusione del provvedimento rimasteseguitd, determina la
somma dovuta al detenuto a titolo di riparaziora) d limite massimo di 100 euro per
giorno.

A completamento dellesame della parte del dedesige n. 146/2013 dedicata al controllo
della magistratura di sorveglianza sugli atti detiministrazione penitenziaria, va detto che
l'art. 69 della legge n. 354/1975, rubricatbuhzioni e provvedimenti del Magistrato di
sorveglianzg é stato novellato con l'indicazione, al commadeélle materie per le quali
proponibile il reclamo giurisdizionale, con la psazione che, in ambito disciplinare, la
tutela giurisdizionale €, in linea generale ciretxr a “condizioni di esercizio del potere
disciplinare, costituzione e competenza dell’Orgdlisxiplinare, contestazione degli addebiti
e facolta di discolpae si estende ai profili di merito per le sole zani di maggiore gravita
(isolamento durante la permanenza all'aria apegtanpn piu di dieci giorni ed esclusione
dalle attivita in comune per non piu di quindicdgii).

L’introduzione del reclamo giurisdizionale va cemente salutata con favore quale misura
volta ad innalzare il livello di tutela giurisdiziale dei detenuti, in adempimento della
sollecitazione formulata dalla Corte EDU in vistdld predisposizione di un ricorso ‘interno’
idoneo ad offrire un effettivo rimedio preventivache rispetto alle situazioni in contrasto
con l'art. 3 della Convenzione, ed a colmare ilteuzormativo segnalato, ormai quindici anni
orsono, dalla Corte Costituzionale che, con laesera n. 26/1999, impose al legislatore di
introdurre un reclamo giurisdizionale contro gti &sivi dei diritti delle persone private della
libertd personale.

Al di 1a di profili di dettaglio che potranno essegsaminati in sede di conversibhera qui
ribadito che la disposizione - nel restituire, amente ad altre, pure contenute nel decreto-
legge per cui € parere, centralita alla magistaatlirsorveglianza e nel rafforzarne i poteri di
intervento a presidio dei diritti dei soggetti 1esil- comporta un notevole aggravio, in termini

L’ANM, nel documento allegato in occasione dell'@idne davanti alla Commissione Giustizia della @sam
ha, ad esempio, paventato il rischio che, in assehzhiarimenti in ordine alla ripartizione debpese del
procedimento di ottemperanza, la tutela in tal maskicurata venga sostanzialmente vanificata.
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di impegno lavorativo, per fronteggiare il quale igprescindibile una verifica
delladeguatezza degli organici di Tribunali editiftli sorveglianza, in chiave sia personale
sia togato che ausiliario cosi come di mezzi eziots, senza la quale é difficile pronosticare

il pieno successo delle iniziative messe in campo.

b.2) Il Garante nazionale dei diritti delle personedetenute o private della liberta
personale (art. 7).

Giunta all'esito di un lungo dibattito politico-pamentare, snodatosi attraverso la
presentazione, in varie legislature, di diversiedrs di legge, listituzione del Garante
nazionale dei diritti delle persone detenute ogiewdella liberta personale costituisce, almeno
sul piano simbolico, uno dei punti qualificanti dielcreto-legge n. 146/2013.

Si tratta di un’Autorita insediata presso il Mimigd della Giustizia (si da fruire del personale
ivi presente e messo a disposizione e da soddisfarmno alla gratuita dell’incarico, per il
guale sono previsti solo rimborsi-spese, il reqoigiel’assenza di costi aggiuntivi) ma i cui
componenti, in numero di tre, sono nominati concpdura che prevede, a garanzia di
imparzialita ed indipendenza, il parere delle corapi commissioni parlamentari.

Tra i compiti, analiticamente individuati dall'ail, del Garante nazionale, oltre a quello di
promuovere e favorire rapporti di collaborazion@ caaranti territoriali (oggi presenti, sia
pure in numero esiguo, a livello regionale, proiate e comunale), vi € quello di vigilare
affinché I'esecuzione delle misure privative débarta personale avvenga in conformita alle
leggi e ai principi stabiliti dalla Costituzione dalle convenzioni internazionali sui diritti
umani; a tal fine gli é attribuito, da un latopdtere di visitare, senza necessita di
autorizzazione, gli istituti penitenziari, gli ogfa psichiatrici giudiziari, gli altri istituti nie
quali sono reclusi i destinatari delle misure dusezza detentiva, le comunita terapeutiche e
tutte le strutture che ospitano soggetti privatiad®ro liberta personale, compresi anche i
CIE, dall'altro, il potere di richiedere informamioe documenti alle Amministrazioni
responsabildelle strutture ed infine di formulare specificlagecomandazioni alle stesse.
Strumento complementare di tutela dei diritti, ir@nte nazionale dei detenuti, nelle
intenzioni del legislatore d’urgenza, rappresentasastegno di particolare prossimita alle
esigenze di protezione dei diritti delle personiegte della liberta, complementare rispetto
all'attivita della magistratura di sorveglianza,ncbé momento di interlocuzione e stimolo
all’attivita del’Amministrazione.

L’impianto della norma non appare, pero, del tatavincente, avuto specifico riguardo agli
insufficienti presidi di indipendenza attribuiti @arante, collocato nell’ambito della struttura
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ministeriale e composto da membri nominati dall@itt politica, e per le prevedibili
difficolta operative discendenti dalla natura spstalmente onoraria dell'incarico di
componente dell’ufficio.

b.3) Altre misure finalizzate a semplificare il pracedimento di sorveglianza.

L’art. 1, comma 1, lett. b), del decreto-legge #6/R013 interviene, sulla scia di quanto gia
suggerito dalla Commissione mista per lo studio dei problemi dettagistratura di
sorveglianzg sul procedimento di sorveglianza mantenenddoal erdinario, piu “garantito”
ma meno celere, per le sole materie afferenti @itidiondamentali e prevedendo, invece,
nelle ipotesi residue la piu spedita e deformatez&ocedura ex art. 667 c.p.p., connotata
dall’adozione di una prima decisione senza conttetith e sulla scorta di un accertamento
tendenzialmente documentale e dall’eventuale insté&ne, su impulso di parte, della fase a
contraddittorio pieno.

La condivisibile disposizione mira a migliorare perativita di Tribunali ed Uffici di
sorveglianza che, va tuttavia ricordato, rischra,assenza di interventi sugli organici, di
risentire, nel suo complesso, dell'aggravio deiatardiscendenti da altri istituti (quali tra gli
altri, il reclamo giurisdizionale e, soprattutto llimemmediato, la liberazione anticipata
speciale) oggetto della novella in esame.

Non appare, invece, del tutto condivisibile, inas@alle conclusioni cui € pervenuta la
Commissione Mista per lo studio dei problemi deflagistratura di sorveglianza nel corso
della seduta del 20 gennaio 2014, e se ne suggdaigiminazione dal testo, la modifica del
comma 8 dell'art. 47 Ord. pen., attuata all’art.cBmma 1, lett. e), del decreto-legge n.
146/2013, che, ferma restando la competenza in ehpdagistrato di sorveglianza per la
modifica delle prescrizioni poste a carico del aomtato in corso di affidamento al servizio
sociale, prevede che, nei casi di urgenza, dertgghporanee possano essere autorizzate dal
magistrato anche in forma orale, su proposta dedtidre dell’'ufficio di esecuzione penale
esterna.

Si tratta di una norma non del tutto funzionaleeito al fine perseguito, che e quello di
sollevare il magistrato ed il suo ufficio da unataudei numerosissimi provvedimenti, il piu
di volte di scarsa rilevanza, derogatori alle priegmi, la cui emissione venga richiesta in
costanza di affidamento.

A prescindere dalla problematicita della previsidn@rovvedimenti in forma orale (si pensi,

ad esempio, alla possibilita di fraintendimenti exos alle questioni afferenti alla prova), la
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norma elimina l'autorizzazione scritta ma non andheomplesso apparato connesso alla
presentazione dell'istanza, al coinvolgimento d#HPE, alla trasmissione della proposta e
del provvedimento.

Pil logico parrebbe conferire al Direttore dellUEP la competenza in ordine alle
menzionate autorizzazioni, preservandosi il potlengdre di controllo dell’Autorita
giudiziaria grazie all’obbligo di immediata comuarione al Magistrato di sorveglianza ed
allinserimento degli esiti dell’attivita nella @etione periodica inviata dal servizio sociale al
Magistrato di sorveglianza, concernente il compuo#dato del soggetto.

Allart. 3, comma 1, lett. g) si prevede, ancoré&e cove, durante la sottoposizione del
condannato a misure alternative, sopraggiunga onatitolo detentivo, la valutazione della
possibilita di ammetterlo alla medesima misura anichrelazione alla piu recente condanna
venga effettuata dal Magistrato di sorveglianz&aot potenzialmente definitivo e non piu,
come sinora stabilito, in via provvisoria e sal@adeterminazione finale del Tribunale di
sorveglianza che, stando alla novella, potra esseemtualmente investito con apposito
reclamo.

Esigenze di piu compiuto coordinamento tra il testiormato dell’art. 51 bis ed altra parte
della novella consiglierebbero di affiancare altavisione di verifica della permanenza delle
condizioni di cui al comma 1 dell’art. 47 quellal dmiovo comma 3 bis del medesimo
articolo, cosi come segnalato dalla CommissionetaMjger lo studio dei problemi della

magistratura di sorveglianza nel corso della sedet20 gennaio 2014.

Da ultimo, lart. 8 del decreto-legge n. 146/2018tta alcune regole volte a favorire

I'erogazione degli incentivi fiscali in favore ddatori di lavoro che impieghino detenuti ed
internati.

La disposizione, in riferimento all'anno 2013, éiféce per un periodo massimo di sei mesi
(decorrenti dal 24 dicembre 2013, data di entnataigore del decreto-legge) il termine per
I'adozione dei regolamenti interministeriali diuazione relativi alle misure di favore (crediti

d'imposta e sgravi contributivi) per imprese e @rafive sociali che assumono detenuti e
internati.

Essa risponde all’esigenza di porre soluzione &rdo nell’adozione dei regolamenti

attuativi, previsti dalle leggi 381/1991 e 193/2000e, recentemente novellati dal D.L.

% |n adesione alle indicazioni della Commissioneistériale di studio in tema di Ordinamento penitaria e
misure alternative alla detenzione.
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78/2013 (Disposizioni urgenti in materia di eseonei della pena), prevedono specifici
benefici fiscali e contributivi per le imprese cdmsumono detenuti.

Sul punto, & appena il caso di ricordare che, eofinalita di sostenere il reinserimento
lavorativo dei detenuti, il decreto-legge 78/2018t.( 3-bis) e intervenuto sulla legge
193/2000 e sulla legge 381/1991.

II D.L. 78/2013 ha, anzitutto, riformulato l'art. @ella legge n. 193 del 2000 (Norme per
favorire Il'attivita lavorativa dei detenuti), chencede un credito d’imposta alle imprese che
assumono detenuti.

Ora, l'articolo 4 della legge 193 aveva previste ¢d modalita ed entita delle agevolazioni e
degli sgravi di cui all'articolo 3 fossero deteratim da un decreto del Ministro della Giustizia
- da emanare entro il 31 maggio di ogni anno -ogicerto con il Ministro del Lavoro e della
Previdenza sociale, con il Ministro del Tesoro, dglancio e della Programmazione
economica e con il Ministro delle Finanze.

In tale prospettiva, I'art. 8 qui in esame, in nifeento allanno 2013, differisce per un
periodo massimo di sei mesi (decorrenti dal 24rdloe 2013, data di entrata in vigore del
decreto-legge) il termine per I'adozione dei regwdati interministeriali di attuazione relativi
alle misure di favore per imprese e cooperativéafiathe assumono detenuti e internati.

La proroga, come recita la relazione di accompagmamal decreto, mira a€ongiurare il
rischio che costoro, in ragione del ritardo nellezione del regolamento, si vedano privati
della possibilita di usufruire di detti benefici

L’articolo 8 reca, inoltre, una norma di interp@tme autentica dell'art. 3 della legge
193/2000, che chiarisce che 'ammontare massimareeiti d'imposta concessi alle imprese
che assumono detenuti ha riguardo a tutti i mekiadao solare 2013 e non solo a quelli
successivi al 20 agosto 2013, data di entratagareidella legge di conversione (L. 94/2013)
che ha introdotto la novella all’art. 3 della seek=gge 193.

La complessiva norma dell’art. 8, nella prospettesté sunteggiata, pare apprezzabile nella
misura in cui consente la persistente effettiva ragpgta delle previgenti norme di
agevolazione fiscale per le imprese che assumaeaute

Quest’'ultimo obiettivo appare favorevolmente vahiig nella misura in cui mira a sostenere
I'occupazione di categorie svantaggiate e con Esanse potenzialitd occupazionali, in un
mercato del lavoro gia privo di adeguate dispoitébilecettive. Lachancelavorativa, d’altra
parte, €, a tutta evidenza, un fondamentale vali@hpercorso di progressivo recupero sociale

del detenuto.
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Peraltro, I'agevolazione fiscale e contributivasesglo subordinata alla stipula di formali
contratti di assunzione, favorisce indirettamenisd regolare della manodopera.

Infine, poiché vi sono specifici presupposti linitaper I'accesso abonus la misura arriva a
garantire in ultimo anchstandard occupazionali di adeguata qualita, non troppcgrree

con trattamenti economici non inferiori a quellepisti dai contratti collettivi di lavoro.»
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