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ROMA, 7 MAGGI0 2015

La delega per la riforma dell'ordinamento penitenziario
llttewento introdutttvo

de! Ministry delta giustizia Onorevote Andrea Orlattdo

Vorrei innanzitutto rivolgere un saluto a tuttiirelatorie ai presenti, e un

particolare ringraziamento al prof. Glauco Giostra, non solo per I'invite a

partecipare a questa giomata di ri.nessione, ma per il suo importante

apporto scientifico, detemlinante per superare I'emergenza del

sovraffollamento carcerario e per immaginare una nueva visione del

sistema di esecuzione della pena

Per questa ragioni ho chiesto al Prof. Giostra di coordinare il comitato

scientifico degli Stab generali deli'esecuzione penale, che verranno

presentatia Bollate il prossimo 19 maggie e si svolgeratmo per iprossimi

sei mesi. Esse hanna anche I'obiettivo di raccogliere contributie riflessioni

in vista dell'iter parlamentare della delega dell'ordinamento penitenziario

e della sua successiva a6uazione.

Una delega, attualmente al vaglio del Parlamento, nell'ambito dei pitt

ampio disegno di leggy sul processo penale, e su cui il Governs ripone una

grande aspettativa.

Si tratta infatti di un tassello che, mediante un riassetto sistematico, dad

organicita ai mori interventi varati in questa ultimi3 alma



Prima di parlare di prospettive, mi sembra utile ricordare quando gii

realizzato- ll carcere d state una delle prime emergenze che il Govemo ha

dovuto afBontare all'indomani del suo insediamento, ormai pib di un anna

fa. Se non avessimo superato I'emergenza, agri sarebbe del tutto vane

parlare di una riforma organica del settore

Quando ho assunto I'incarico di Ministry della Giustizia ho ripetutamente

affermato che il tema della pena e delle condizioni della sua esecuzione

rappresentava una priority, di assoluto rilievo .

Sia per una ragione strutturale che per una ragione contingents

Sul piano strutturale, vi era e vid la necessity di colmare il divario ba il

dettato costituzionale e il sistema penale.

Anche in questa materia il nostro d uno dei testi costituzionali pitt avanzati,

poich6 esse non si limita a de$inire iconfini dell'esercizio della potesta

punitiva, ma prescrive le 6inaliti positive a cui dove rispondere la pena.

L'articolo 27 comma 3 della Costituzione d rimasto per lunge tempo

inaHuato. A 25 anni dalla sua formulazione non esisteva ancora una legge

dell'ordinamento penitenziario che ne recepisse lo spirits. Fu proprio nelly

stagione in cui mori precetti costituzionali trovarono realizzazione

nell'ordinamento e nulla giurisprudenza, che anche in questa materia si

realizzarono decisivi passi in avanti. In quella stagione e nel decennio

successive trovarono origins le esperienze di dialogs tra carcere e

comuniti e si a£6ermC) I'idea del lavoro in carcere come decisive elements

di risocializzazione del detenuto.



Nonostante questo patrimonio di esperienze, nell'ultimo venteimio il

divario tra Costituzione e concrete esecuzione della pena sid nuovamente

allargato nino a giungere all'esplosione dell'emergenza censurata dai

giudici di Strasburgo.

Mori fattori hanna concorso a determinarla

Le politiche penali sano purtroppo diventate terreno di propaganda

politica. Attomo alla pena e al carcere sid acceso uno scontro ideologico

che ci ha condotti ad avert uno dei sistemi della pena pin costosi d'Europa,

quasi3 miliardi annul, ma al tempo stesso con il piQ alto tasso di recidiva.

Quando mi bono insediato in via Arcnula, e vengo cosi all'altra ragione, il

nostra Paise era sottoposto, a seguito dell'ormai nora sentenza pilota

Toneggiani, ad un severo richiamo da parte della Corte Europea dei diritti

dell'Uomo.

L'impatto della decisions della Corte europea d state particolarmente

pesante, non soltanto perch6 ha visto lo State italiano soccombente, ma

perch6 la sentenza contiene enunciazioni che bruciano.

Da cid & derivata una vera e propria massa in mora del legislature e

dell'htero sistema penitenziario italiano; e sid , imposta I'adozione di

misure strutturali, adeguate ed efHtcaci, che non si esaurissero nel ricorso a

rimedi eccezionalie contingenti.

La sentenza Torreggiani non 6 giunta inaspettata, perch6 era stata

preceduta, quaaro anni prima, da un'ultra condanna della Corte europea,

del casa Suldmanovic del 2009.



Da allora, molto d state facto, e ne va data alto al Parlamento, che ha

operate in condizioni non facili. Determinanti soho stab anche irichiami

dell'ellora Capo delle State Giorgio Napolitano e alcuni interventi della

nostra Corte Costituzionale e della Corte di Cassazione

Si 6, insomma, apeno un dibattito senza precedenti nulla condizione delle

carceri nel nostro Paise.

Tuttavia, nonostante la meritoria azione avviata dal 2010 in poi dal

Pariamento e dai midi predecessori, a marzo 2014, quando si insediava il

nuovo Governs, inumeri Crane angora Grand quell di una grave

emergenza. Idetenuti presents erano 60.197, iposti disponibili circa

48.000, un tasso di sovrafTollamento del 125%. Una percentuale di

detenuti in attest di condanna definitiva de1 36%. Vorrei ricordare che nei

periods di riferimento della condanna CEDU il nostra lasso di

sovraffollamento era giunto quasi al 150%.

I dab attuali ci ofhono una situazione che d rientrata Della nomia: a ftonte

di 49.494 posts, il numero dei detenuti, da alcuni mesi, & stabilizzato

intorno ai 53.500. ll tasso di sovraffollamento 6 sceso al 109%.

collocandosi nelly media dei maggiori sistemi penali europei. Abbiamo

attivato un sistema di monitoraggio informatics centralizzato della

situazione di agri istituto, oggi siamo in grade di verificare, celia per celia,

quanti detenuti sono reclusi, quale sia lo spazio a lora disposizione, quali

le atdviti svolte e tanto autre informazioni, non pitt semplicemente

quantitative, ma qualitative. ll tasso dei detenuti in attesa di condanna

de6tnitiva d sceso al 34%.



11 Gala dei detenuti presenti nei noski istituti non d stato attuato - come

carta propaganda ha sbandierato - atkaverso la rinuncia all'azione punitiva

delia State; bensi attraverso il potcnziamento delle misuse alternative alla

detenzione.

Questa ultime erano crollate nell'ultjmo decennio. Oggiisoggetti ammessi

a misure alternative sano circa 32.000. Quando I'Italia veniva condannata

dalla CEDU isoggetti ammessia miswe altemative erano circa 21.000.

Ho {atto questa !unga elencazione dei dab perchf esse dimoslrano non solo

che siamo prossimi al superamento dell'emergenza, come testimoniato

anche dagli apprezzamenti della Corte di Strasburgo che ha archiviato

migliaia di cali, ma perch6 Essi dimostrano che abbiamo faggiunto questo

obietHvo attraverso una reade inversions di tcndenza; un cambio di

paradigma che oggi renders pia senaplice discuterc di prospective e di un

nuovo modello
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In questo anna di Governs, si bono consolidatiirisultati delle azioni

intraprese negri anni precedenti; penso al potenziamento delle misuse

altemative alla detenzione e allapro6alio?z per gii adulti.

Ma si sano raggiunti anche aiki importanti obiettivi

E' stato introdotto il rimedio risarcitorio per la detenzione in condizioni

disumane.

bono stab superati gli ospedali psichiatrici giudiziari, strutturo in cui

spesso si soinmavano I'an'etratezza, I'inaccettabiliti delle condizioni

materialie di assistenza e il perpetuarsi di misure privatise della liberia,

ben oltre il limite previsto normativamente per ii reato commesso.



Nei giomi scorsid approdata in Gazzetta utficiale la leggy suite misfire

cautelari, che conllibuiri certamente a ridurre il numero delle persona

ristrette in attest di giudizio; compiendo anche in questa ambito decisivi

passi in avanti rispetto a quanto prescritto nulla nosua Carta costituzionale.

E sui .Hussi in entrata nel carcere influiranno certamente misure processuali

gia approvate durante quest'anna di Governs - quali la non punibilita per

tenuitd del fatty -- e autre in itinere, quali la delega per la depenalizzazione

dei reati minori.

Non si pud certo afFermare di aver superato butte le criticita, ma si pu6

rivendicare di aver fatto importanti passi avanti. Si pud, soprattutto,

rivendicare di aver considerate la condanna di Strasburgo come

I'occasions per I'avvio di un complesso di interverlti, non in chiave

meramente emergenziale e difensiva, ma per un generale ripensamento

della politica della sanzione penale e della detenzione nel nostro Paise.

'$ Mettendo a ftutto il patrimonio di conoscenze, competenze, analisi e

$$ rillessioni matur8te nel tempo sul tema della pena e del carcere, quello che

:g vogliamo coslruire d un sistema penale nel quale la costrizione e la

4 privazione della liberty non costituiscano la risposta d'elezione a qualsiasi

&X reato. ll sistema che abbiamo in monte dove piuttosto far porno su un

$J percorso che sia pienamente finalizzato alla riabilitazione ed al recupero

' del condannato, producendo cosi efFetti che inevitabilmente bono destinati

a produrre ricadute positive pin durature per I'intera collettivita; anche

sotto il profile della sicurezza.



Certs, la costruzione di un diverso sistema delle peng richiede interventi

complessie coordinati sul piano normativo, organizzativo, metodologico

e, necessariamente, cultumle.

La riorganizzazione del Ministero segue I'evoluzione del sistema che g

stata messa in atta

Con la creazione del "Dipartimento per iminorie la giustizia di comunit#'

fbremo in modo che la grande esperienza acquisita nell'ambito dei minori

in questa segmento del Uattamento, diventi patrimonio comune anche per

gli adulti.

I risultati ottenuti bono angora pin apprezzabili se si vaiuta il clima e il

contests in cui sid svo]to ii nostro ]avoro.

Non siamo inhtti in una stagione in cued semplice aftrontare tami come ii

carcere, senza che questo diventi oggetto di mistificazione e propaganda

da parte della politica della paula.

Vid certamente un terreno su cui va fatty uno sfbrzo maggiore, ed ique11o

del lavoro in carcere e del reinserimento lavorativo a fine pena. Anche in

questo ambito c'd da riorganizzare ii sistema; oggi riusciamo ad occupare

in attiviti lavorative mena dildetenuto su 4.

E' fuor di dubbio che il lavoro possieda anche una grande forza

trattamentale per la riabilitazione socials dei soggetti condaimati: d grazie

alla prospettiva del lavoro che si determina la concreta opportunity di

ricostruirsi una vita rispettosa delle regale sociali.



11 nuovo regolamento adottato a luglio 2014 sugli sgravi fiscali e
contributivia favors delle impress che assumono lavoratori detenuti, ha

aggiornato una disciplina ferma da quattordici anni

L'obiettivo perseguito da tale regolamento d proprio quello di promuovere

I'occupazione di soggetti detenuti ed internati. Gli incentive sano stab

estesi anche con riferimento ad un determinato periodo successivo alla

scarcerazione del lavoratore precedentemente assunto: questo all'evidente

fine di favorire lo stabile reinserimento lavorativo ed evitare che I'ex-

detenuto, al terming della carcerazione, perda il lavoro.

Atualmente, presto il Ministers della giustizia, d state istituito un guppo

di lavoro per elaborare proposte normative in fema di lavoro penitenziario,

anche nulla prospettiva di fomire al detenuto la concrete possibility di

onorare ipropri debiti contratti nei cone'onti della State; mi riferisco able

spese per il mantenimento in carcere e a quelle di giustizia. Peraltro,

ig I'incremento dell'occupazione dei detenutl creerebbe un chcolo virtuoso,

ing in quanto il lora lavoro potrebbe assicurare una migliore manutenzione
:$ delle stmtture penitenziarie, permettendo migliori condizioni di vita agli

stessi detenuti.

Gli Stab generali, a cui ho accennato in aperture, saranno il luogo in cui

definite la nuova strategia di esecuzione della pena nel nostra Paise,

contando full'apporto qualificato delle molteplici competenze coinvolte.

Saranno I'occasions per faccogliere contributi utilia ridisegnare le

direttrici di questo settore e per arricchire il dibaHito sul disegno di leggy

delega full'ordinamento penitenziario, oggetto del convegno odierno .



I novo principi in cui si articola la delega saranno oggi oggetto di dibattilo

approfondito da parte dei relatori. Sano cerro che dal convegno odiemo

emergeranno spunti di riflessione per imargini di miglioramento del

disegno di ledge.

Mi limiter6 peJtanto a indicare gli obiettivi di sistema che ci proponiamo

Come ho gia accennato, a partire dagli anni '90 1e esigenze securitarie si

soho sovrapposte aloe esigenze rieducative.

Cosi alcuni istituti che originariamente erano stab pensati per favorire il

recupero dell'autore di reato e per scongiurame I'emarginazione, sono stab

piegati alla funzione di incentivazione della collaborazione con I'autoriti

giudiziaria.

;Cosi come vi bono state talune esclusioni da! traHamento rieducativo in

ragione di un rafforzamento della finality punitiva dell'esecuzione penale.
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In tale prospettiva il primo criterio di delega prevede una semplificazione

delle procedure relative ai benefici penitenziari, laddove esse sfocino in

provvedimenti favorevoli al destinatario.

Sano sicuramente meritevoli di attenzione alcune critiche, rivolte a tale

principio di delega, seconds le quali non si pud prevedere una
semplificazione a tuttiicosti; non potendosi sempre prescindere

dali'osservazione della personality. e dal contraddittorio con I'interessato.

Ma esistono martini di razionalizzazione e sempliHicazione procedurale

importanti per le decisioni della magistratura di sorveglianza che



attengono all'esecuzione della pena e che prescindono dali'osservazione

della personality

Analoghe considerazioni valgono per il secondo criterio di delega, relative

alla revisions dei presupposti di accesso aloe misfire altemative, al Hne di

facilitate il ricorso elle stesse.

Lo scope d principalmente quello di riordinare imolteplici istituti vigenti.

Abbiamo oggi ben sei upi di detenzione domicilime, con variegati

presupposti di ammissione.

Quanto al parametro di delega che h riftrimento alla revisions dei limiti di

pena per facilitare I'accesso able misure altemative, si poba dare rilievo e

significato ad eventuali esperienze di conciliazione e riparazione, per

anticipare utilmente la liberazione del condannato.

Credo che ci posse essere ampia e matura condivisione, al netto di dettagli

tecnici, sul terzo criterio di delega: esse prescrive I'eliminazione di

automatismie di preclusioni che impediscano o rendano molto difficile,

sia per irecidivi sia per gli autori di determinate categorie di reati,

I'individualizzazione del trattamento rieducativo; nonch6 la revisions della

disciplina di preclusione dei beneHici penitenziari per icondannati alla

pena dell'ergastolo. Ponendo comunque al rlparo le istanze di eHettiviti
della sanzione e di sicurezza collettiva.

Si impose un allineamento dell'ordinamento penitenziario agri ultimi

pronunciamenti della Corte costituzionale che pitt nolte ha affermato
I'iacostituzionaliti. di un sistema sanzionatorio che si fendi

in'agionevoimente su automatismio preclusioni absolute.



Si tratta, dunque, di un intervento necessario, che va peril calibrate con

prudenza, tenendo canto che I'equilibrio tra esigenze di sicurezza e di

recupero del condannato, impose un'attenta riflessione per ireati di

criminality organizzata e di terrorismo.

Non pud e non dove essere smantellato I'articolo 4-bis dell'ordinamento

penitenziario, per quanto sia concreta I'esigenza di una rivisitazione del

suo contenuto che ne assicuri la coerenza sistematica e la ragionevolezza

delle applicazioni pratiche.

11 criteria di delega che inside sull'ergastolo ostativo tiene conte della

giurisprudenza della Cedu.

La Corte europea dei diritti dell'uomo, nelly decisions de1 25 novembre

2014 sul casa Vasilescu contra il Belgio, ha affermato che, quando manca

una prospettiva di liberazione anticipata per I'ergastolano, il trattamento d

inumano e viola I'art. 3 della Convenzione.

Se d vero che attualmente I'ordinamento contempla dei correttivi che

pemiettono anche ai condannati all'ergastolo, a detemlinate condizioni, di

poker uscire dal carcere e rientrare bella collettiviti - quali la semiliberti o

la liberazione condizionale - bono moltissimiicasi di detenuti in

espiazione della pena dell'ergastolo per reati ostativi; d indispensabile sul

punto una adeguata riflessione, che assicuri il raccordo di tutto le istanze

complessivamente coinvolte.

11 quarts criterio di delega si riferisce alla aHiviti. di giustizia riparativa,

quali momenti qualificanti del percorso di recupero socials, sia in ambito

intramurario sia nell'esecuzione delle misure alternative.



Si tratta in sintesi di importare, nulla ftse dell'esecuzione, la mediazione

penale, gia potenziata nulla ftse del giudizio di cognizione, attraverso

I'istituto della messy alla prove per gli adulli.

Si tratta di un passaggio importante, anche nulla prospettiva del prossimo

recepimento della direttiva suite vittime del reato.

La nostra cultura giuridica marfa un ritardo in quanto non valorizza a

sufHicienza il ruolo della vittima; non tanto per contrapparre la vittima

ali'accusato e ai condannato, ma al Hme di favorite la consapevolezza delle

proprio responsabilita da pane del condannato e, quindi, la sua

riabilitazione.

11 quinta criteria di deiega rigualda il lavoro dei detenuti, da valorizzare

ulteriormente, in omni sua forma intmmurnia ed estema, quale strumento

di responsabilizzazione individuale e di reinserimento socials dei
condannati.

In sede di approvazione e di successive recepimento della delega si

dovranno immaginare ulteriori misure per favorire il lavoro dei detenuti;

da misure premiali per il lavoro volontario a favors della collettiviti o

della stessa amministrazione penitenziaria, a misfire che afBontino il

delicato nodo dell'equijibrio tra il costa del lavoro per I'amministrazione

penitenziaria e la corresponsione al detenuto di una retribuzione che

rispetti I'art. 36 della Costituzione. Sicuramente una rillessione petra farsi

traggo qui spunto da un passaggio dell'audizione del prof Giostra in

audizione in Commissions giustizia - gull'aggiornamento delle spese di

mantenimento in carcere per la lora detrazione dal salario corrisposto al



detenuto; esse oggi sano calcolate con parametri che le detemiinano in

cilia irrisoria rispetto ai costa efYettivi.

11 sesto criteria di delega vuole valorizzare la positiva esperienza del

volontariato, sia all'interns del carcere, sia in collaborazione con gli uffici

di esecuzione penile estema.

Si tratta di una esperienza che trova gia il suo fondamento normativo

nell'art. 78 dell'ordinamento penitenziario.

I positivi risultati gia conseguiti sully base di tale quadra regolatorio vanno

potenziati, facendo tesoro del volontariato in generale e non solo nel

campo dell'assistenza e dell'educazione iquali, conseguentemenn,

vedranno alleggerite le lora incombenze.

11 settimo criteria di delega mira a razionalizzare I'utilizzo dei

collegamenti audiovisivi, sia a ani processuali, nel rispetto del diritto di

difesa, sia per favorite le relazioni familiari3
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La disciplina dell'utilizzo dei nuovi sistemi elettronicie telematicia ani

processuali dovri ovviamente garantire il diritto alla partecipazione

all'udienza dei condannati ristretti in carcere e al contempo assicware,

nell'immediatezza, una riduzione del ricorso alla traduzioni; con evidente

contenimento delle spese e salvaguardia delle imprescindibili ragioni di

ordine pubblico e sicurezza, anche penitenziaria.

L'ottavo criterio di delega mira al riconoscimento del diritto all'affehiviti

delle persona detenute e alla fissazione delle condizioni generali per il suo

esercizio



Si tratta di un principio che vuole dare risposta all'esigenza neale e

fortemente awertita di permettere alla persone sottoposte a restrizione

della liberty personage di avert relazioni a#ettive che consentano una reade

opportunity di dare continuity ai legami personali. E I'analisi comparata

delle soluzioni accolte in altri Paesi europei potra su questo panto dare un

contribute significativo ai dibattito.

11 nona e ultimo criteria di delega, relativo all'adeguamento delle forme

dell'ordinamento penitenziario a11e esigenze rieducative dei detenuti

minori di eta, vuole sanare una contraddizione e colmare una laguna che

durante da 40 anni; I'aN. 79 dell'ordinamento penitenziario, risalente al

1975, che preconizzava una disciplina sistematica del penitenziario

minorile, d rimasto ad oggi inattuato.

Consentitemia questa panto di concludere esprimendo I'auspicio che da

questa tavolo possano emergere osservazioni, rilievi, critiche, utili a

migliorare una delega che chiama tutti ad un immane lavoro giuridico; ma

prima angora ad una sada culturale, che richiede maturity e sensibility, e

che petra essere vinta solo se vissuta da tutti con spirits propositivo.

11 contesto in cui si realizzeri questo sforzo non d semplice, ma questa non

dove scoraggiarci. Dove invece far maturare in tutti noi una

consapevolezza. Gli interventi che metteremo in campo avranno bisogno

dovranno caper coinvolgere I'intern societe. Un fema complesso in una

societal in crisi, il tema dei "diritti difHlcili", che soho la misum della civilti

di un sistema giuridico.

Vi ringrazio


