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Carceri, torna il rischio affollamento
Per la prima volta dopo cinque anni aumentano i detenuti con presenze in crescita del 6,2%

di Valentina Maglione
e Bianca Lucia Mazzei

T
ornano ad aumentare i detenuti pre
senti in carcere. E rischia di rientrare
in agenda il problema del sovraffol
lamento, che quattro anni fa è costa

to all’Italia la condanna della Corte europea 
dei diritti dell’uomo.

Si tratta di un “rimbalzo”, che arriva dopo
cinque anni di discesa ininterrotta, accelerata
dopo la condanna del 2013. Dal picco di oltre 
68mila unità del giugno 2010, infatti, le presen
ze in carcere sono calate alle poco più di 52mila
registrate nell’ultimo semestre 2015. Secondo 
i dati del ministero della Giustizia, l’inversio
ne di tendenza è partita all’inizio del 2016. Al 31
dicembre dello scorso anno i detenuti erano 

già saliti a 54.653 e al 31 gennaio scorso sono ar
rivati a 55.381, il 6,2% in più rispetto al 2015.

Il totale dei reclusi si è comunque sempre
mantenuto sopra la capienza delle carceri. Ma
se due anni fa il gap si era ridotto a “solo” 2.500
posti, al 31 gennaio scorso era già raddoppiato
a 5.200. Un numero ancora lontano da quelli 
del passato  nel 2010 la differenza tra detenuti
e posti disponibili era di quasi 23mila unità 
ma che segna un cambiamento di rotta rispet
to ai risultati raggiunti con le misure adottate 
proprio a partire dal 2010. L’azione è stata du
plice: da un lato si è puntato a limitare gli in
gressi in carcere; dall’altro, ad agevolare le 
“uscite”, con la possibilità di scontare la pena 
fuori dalle celle (tra l’altro, la legge 199/2010 ha

aperto la chance di scontare ai domiciliari gli 
ultimi 12 mesi di pena, poi estesi a 18 mesi) e 
con il sempre più largo utilizzo delle misure
alternative alla detenzione. 

La sentenza «Torreggiani»
Risale al gennaio 2013 la sentenza «Torreg
giani», con cui la Corte europea dei diritti
dell’uomo  (Cedu)  condannò  l’Italia  per 
«trattamenti inumani e degradanti» nei con
fronti dei detenuti, a causa del sovraffolla
mento negli istituti di pena. Oltre all’obbligo 
di risarcire i ricorrenti, la Cedu diede un ulti
matum all’Italia: un anno di tempo per mette
re a punto un sistema interno per indennizza
re i detenuti vittime del sovraffollamento e 
ridurre la pressione sulle carceri. Altrimenti,
i ricorsi presentati dai detenuti alla Corte di 
Strasburgo si sarebbero tradotti in altrettan
te condanne a risarcire i danni, con conse
guenze pesanti per l’Erario.

Uno scenario che il ministro della Giustizia,
Andrea Orlando, si impegnò a scongiurare. 
«La soluzione dell’emergenza carceraria al
l’indomani della sentenza Torreggiani  ha 
detto in Parlamento un mese fa, nella sua rela
zione sullo stato della giustizia  ha costituito 
una delle priorità del mio mandato». In effetti
le misure messe in campo hanno funzionato, 
portando a ridurre lo scarto fra numero dei de
tenuti e capienza delle carceri. Quel che, però,
il ministro non cita è la risalita iniziata nel 2016
e che sta facendo riallargare il gap.

Le cause dell’aumento
Ma perché il numero dei detenuti ha ripreso
a crescere? Le ragioni sono diverse. In primo
luogo va presa in considerazione un’altra in
versione di tendenza: quella degli ingressi in
carcere dalla libertà. Nel 2016, infatti, questo
valore è ricominciato a salire dopo un calo
durato otto anni che ha dimezzato le “entra
te”, portandole dalle 92.800 del 2008 alle
45.823 del 2015. L’anno scorso invece si è risa
liti a 47.342 unità. «Questo incremento  spie
ga Roberto Calogero Piscitello, che dirige la
Direzione generale dei detenuti del ministe
ro della Giustizia  è stato anche un effetto
dell’operazione strade sicure dell’ottobre 
2015: l’invio dell’esercito a presidiare molte 
zone sensibili ha liberato unità di polizia e 
carabinieri permettendo un’azione più effi
cace delle forze dell’ordine e facendo cre
scere gli arresti».

Ma soprattutto «il trend di aumento della
popolazione detenuta  spiega Santi Conso
lo, capo del Dipartimento dell’amministra
zione penitenziaria  è da ricondurre al venir
meno della liberazione anticipata speciale».
Una misura temporanea, introdotta per due 
anni dal decreto legge 146 del 2013 e scaduta a
dicembre 2015, che aveva aumentato lo scon
to di pena concesso ai detenuti che parteci
pano all’opera di rieducazione: non più 45
giorni per ogni sei mesi di pena detentiva
scontata, ma 75 giorni. La fine del periodo di 
applicazione ha avuto la conseguenza di ral
lentare le uscite e, quindi, aumentare le per
manenze in carcere. «Si è trattato di una mi
sura  emergenziale»,  continua  Piscitello, 
che, per ora, non vede un rischio sovraffola
mento dato dalla sproporzione fra presenze 
e posti disponibili: «In Italia  precisa  gli 
spazi sono calcolati in base al criterio di 9
metri quadrati per singolo detenuto, uno 
standard molto più elevato rispetto agli altri
Paesi europei. La stessa sentenza Torreggia
ni indica tre metri quadrati».

Comunque, a sottolineare la necessità di un
intervento legislativo è Consolo: «È auspica
bile che si pervenga quanto prima, secondo le
indicazioni fornite dagli Stati generali del
l’esecuzione penale, a una riforma dell’Ordi
namento penitenziario vigente per stabilizza
re le presenze detentive».
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In crescita. Raddoppio in sei anni

La chance
delle misure
alternative
di Fabio Fiorentin

I
l sistema delle misure alternative alla
detenzione è una vera “valvola di 
sfogo” per il sistema penitenziario e
sta in parte arginando l’aumento del

numero dei reclusi nelle carceri italiane. 
I dati del ministero della Giustizia 

testimoniano, infatti, un costante aumento 
delle misure alternative in esecuzione sul 
territorio nazionale, in costante ascesa se si
guarda al passato meno recente. Al 31 
dicembre del 2010 erano 15.828 i 
condannati affidati in prova ai servizi 
sociali, in semilibertà o assegnati alla 
detenzione domiciliare, contro le oltre 
34mila persone sottoposte a misure 
alternative al 31 gennaio scorso. 
E se negli ultimi anni non ci sono più stati 
picchi, il trend d’aumento resta comunque 
costante, in media per un migliaio 
di condannati in più all’anno negli 
ultimi tre anni.

Dietro a questi numeri c’è l’impegno 
della magistratura di sorveglianza, che ha 
fatto crescere le esecuzioni penali esterne 
al carcere senza pregiudicare le esigenze 
di sicurezza della collettività, se è vero che 
– dati alla mano – sono davvero sporadici i 
casi di revoca di misure alternative per 
l’insuccesso della prova o per la 
commissione di un nuovo reato da 
parte dell’ammesso.

Va rilevato, però, che i tempi 
dell’istruttoria nei procedimenti di 
applicazione delle misure alternative si 
sono dilatati, soprattutto per le difficoltà 
operative in cui versano gli uffici 
dell’esecuzione penale esterna (Uepe), 
che rappresentano, di fatto, il braccio 
operativo della giustizia su questo fronte.

Si tratta di uffici ai quali, negli ultimi 
anni, sono state affidate sempre maggiori 
competenze e il cui carico di lavoro è 
quindi lievitato nel tempo. Alle nuove 
attività, però, non corrispondono 
sufficienti ricorse di personale e di mezzi 
per farvi fronte. Da tre anni a questa parte, 
gli Uepe sono impegnati in prima linea 
anche sul fronte dei procedimenti in 
materia di sospensione del processo con 
messa alla prova dell’imputato, istituto su 
cui si gioca una parte importante della 
strategia di deflazione del sistema penale. 
Gli Uepe, in particolare, sono incaricati di 
predisporre i programmi e le attività 
riparative su cui si sviluppa la messa alla 
prova dell’imputato. Guardando ai dati 
territoriali, si vede che in alcune aree  
come in Friuli Venezia Giulia  le istanze di 
messa alla prova sono state numerose, ma 
quelle concretamente avviate sono state 
molte meno. Un risultato dovuto 
soprattutto all’eccessivo carico di lavoro 
per gli Uepe, che non riescono a 
fronteggiare la massa delle istanze. In altri 
territori, invece, come nel Lazio e in molte 
regioni del Sud Italia, il ricorso alla messa 
alla prova è ancora marginale.

Dai dati del ministero della Giustizia 
sulla popolazione carceraria emerge una 
lenta, ma costante, crescita del numero di 
presenze negli stabilimenti penitenziari, 
risalita a gennaio 2017 a quota 55.381 
detenuti, dopo il minimo di 52.164 
raggiunto nel dicembre 2015. A fronte 
dell’understatement politico (la recente 
relazione del ministro Andrea Orlando 
sullo stato della giustizia non menziona il 
problema), il dato non è però sfuggito ai 
tecnici. Questi ultimi, in particolare, 
guardano con preoccupazione alle 
possibili conseguenze dell’eventuale 
aggravarsi di una criticità che potrebbe 
porre di nuovo, come già quattro anni fa 
dopo la sentenza «Torreggiani», l’Italia 
nella scomoda e umiliante veste di 
“osservata speciale” per le condizioni 
detentive praticate negli istituti 
penitenziari. Uno scenario che 
imporrebbe gravi conseguenze non solo 
per le sanzioni pecuniarie che verrebbero 
imposte dall’Europa nel caso fosse 
accertata la perdurante violazione da parte 
del nostro Paese dell’articolo 3 della 
Convenzione europea dei diritti dell’uomo 
(che vieta i «trattamenti inumani o 
degradanti»), ma anche per le difficoltà 
che insorgerebbero sul piano della 
cooperazione giudiziaria internazionale. 

Le richieste di estradizione avanzate 
dall’Italia potrebbero infatti– come è già 
accaduto in un recente passato – essere 
rifiutate dagli altri Stati dell’Ue qualora vi 
fosse il fondato motivo di ritenere che 
l’estradato possa subire in Italia una 
detenzione contraria alla dignità umana.

Se è vero che le cause dietro l’aumento
dei detenuti sono molte, è chiaro che, a 
fronte di tali possibili scenari, puntare sugli 
strumenti dell’esecuzione penale esterna è 
una delle vie da seguire per decomprimere 
la situazione nelle carceri. In questa 
prospettiva, si deve quindi guardare con 
interesse al disegno di legge in materia di 
riforma dell’ordinamento penitenziario in 
corso di esame da parte del Parlamento e al 
recepimento delle importanti indicazioni 
emerse dai lavori degli Stati generali 
dell’esecuzione penale da poco conclusisi. 
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Giustizia
L’AFFOLLAMENTO DEI PENITENZIARI

Le cause. Nel 2016 è salito il numero degli ingressi dalla libertà
e si sono esauriti i benefici della liberazione anticipata speciale 

Il ministro. Andrea Orlando è il 
titolare della Giustizia dal 22 

febbraio 2014, prima nel governo 
Renzi, poi riconfermato in carica

nel governo Gentiloni

Fonte: Ministero della Giustizia

QUANTI SONO I DETENUTI
L'evoluzione della popolazione carceraria. Dati al 31 dicembre di ogni anno e al 31 gennaio 2017

LE ALTERNATIVE AL CARCERE
L’aumento dei condannati sottoposti a misure alternative. Dati al 31 dicembre di ogni anno e al 31 gennaio 2017

n. d. n. d.

15.824 19.239 19.986
29.747 31.362 32.113 33.827 34.069 +601,7%

Di cui 
stranieri

21.562 24.067 24.954 24.174 23.492 21.854
17.462 17.340 18.621 18.825 +8,6%

Detenuti
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+
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+

2011
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-

2012
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-

2013
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-

2014

53.623
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-
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52.164

49.592

+

2016

54.653

50.228

+

31-gen-17

55.381

50.174

+

Differenza
2015-17 (%)

+6,2%

+1,2%

LA MESSA ALLA PROVA
Le domande presentate e i procedimenti avviati dal 17 maggio 2014 al 31 dicembre 2016 sul territorio
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Liguria

3.765

Calabria

894
Sicilia

5.784

Molise

221

Sardegna

4.006

To
ta

le
 d

om
an

de Ita
lia   62.518

To
ta

le
 p

ro
ce

di
m

en
ti 

Ita
lia   29.388

Domande Procedimenti
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L’andamento delle presenze in carcere, delle misure alternative e della messa alla prova

A
quasi tre anni dal suo esordio la mes
sa alla prova per indagati e imputati
fatica a decollare. Soprattutto al Sud.
E questo nonostante il fatto che il

96% dei procedimenti attivati si chiuda con 
l’estinzione del reato.

Lo strumento
Introdotta dalla legge 67 del 2014 e operativa 
dal 17 maggio dello stesso anno, la sospensione
del processo con messa alla prova permette al
l’indagato o all’imputato che ne fa richiesta (di
rettamente o attraverso il suo avvocato) di evi
tare il processo e cancellare il reato, se accetta 
di svolgere una serie di attività che compren
dono lavori di pubblica utilità, condotte ripa
rative per eliminare le conseguenze del reato e
risarcimento del danno. 

È una possibilità riservata a chi ha commes
so reati “minori”, puniti con la sanzione pecu
niaria o con la detenzione fino a quattro anni, e
non è delinquente abituale. Lo strumento, già 
usato nel processo minorile, è stato esteso agli 
adulti per evitare che persone normalmente 
estranee agli ambienti criminali vengano con
dannate a pene detentive di durata limitata e, 

allo stesso tempo, incentivare la riparazione e 
il risarcimento del danno.

L’applicazione
Dal debutto fino al 31 dicembre 2016, a chiedere
di essere “messi alla prova” sono stati 62.500 
imputati o indagati. Ma meno della metà sono 
stati i programmi partiti. I dati, rilevati dal mi
nistero della Giustizia, raccontano un trend in 
aumento: nel 2016 sono state presentate quasi 
30mila istanze e sono stati avviati 20mila pro
cedimenti. Ma si tratta comunque di numeri 
contenuti, tanto che il presidente della Corte di
cassazione, Giovanni Canzio, ha scritto, nella 
sua relazione per l’apertura dell’anno giudizia
rio che «la sospensione del procedimento con 
messa alla prova è rimasta circoscritta». Can
zio indica anche le ragioni: «La procedura di 
definizione del programma di trattamento cui
l’imputato deve sottoporsi risulta farraginosa, 
essendo indispensabile e decisivo, per la pre
disposizione di detto programma, l’intervento
dell’ufficio esecuzione penale esterna (Uepe, 
ndr), in alcuni casi carente di personale».

Gli Uepe, in effetti, hanno un ruolo chiave: se
al tribunale spetta valutare se l’imputato ha i 

requisiti per accedere alla messa alla prova, 
l’ufficio deve predisporre il “programma di 
trattamento” (e prima condurre un’indagine 
sociofamiliare). L’Uepe deve poi seguire lo 
svolgimento del programma e redigere la rela
zione finale. E la mancanza di organico è in ci
ma alla lista dei problemi indicati da questi uffi
ci, spesso alle prese con carenze di organico. 

Come all’Uepe di Udine, Pordenone e Gori
zia: «Negli ultimi tre anni  spiega il direttore, 
Stefania Gremese  le richieste sono quadru
plicate, ma il personale è diminuito, anziché 
aumentare. La gestione delle domande di mes
sa alla prova è un compito aggiuntivo che si è 
inserito in un contesto già pesante». Che la si

tuazione sia difficile si vede dai numeri: in Friu
li Venezia Giulia lo scorso anno sono state pre
sentate 1.207 istanze di messa alla prova, ma i 
procedimenti avviati sono stati solo 491. 

Ma quello di Udine non è un caso isolato. E le
difficoltà organizzative si riverberano sui tem
pi. «Dalla richiesta all’avvio della messa alla 
prova passano in media seisette mesi», dice 
Severina Panarello, direttore dell’Uepe di Mi
lano e coordinatore degli uffici lombardi. «A 
Milano  prosegue  abbiamo adottato il primo 
protocollo nazionale che individua i criteri per
garantire omogeneità di procedure e durata. 
L’istituto funziona, le revoche sono pochissi
me ma un aumento di organico ci permette
rebbe di migliorare la qualità dei programmi».

La lunghezza dei tempi  dieci mesi d’attesa
media , ad esempio, a Siracusa  è una delle ra
gioni che spiega (oltre ai casi di diniego da 
parte dei giudici) il fatto che i procedimenti 
attivati siano meno del 50% delle domande 
presentate: non solo perché molte istanze so
no ancora in lavorazione ma anche perché, 
nell’attesa, il procedimento si risolve per al
tre ragioni, come patteggiamento, accordi o 
ritiro della querela.

Più procedure al Nord 
La maggior parte dei procedimenti di messa al
la prova viene avviato nel Nord: nelle regioni 
settentrionali i programmi realizzati fino al 31 
dicembre 2016 sono stati circa 17mila, più del 
doppio di quelli avviati al Sud. 

«I numeri ridotti  spiega Francesco Greco,
presidente dell’Ordine degli avvocati di Pa
lermo  sono probabilmente dovuti alla tipo
logia di reati e alla maggiore difficoltà di sod
disfare il requisito del risarcimento del dan
no. Pesa inoltre la mancanza di strutture terri
toriali dove svolgere la messa alla prova». C’è
anche una questione di mentalità, secondo 
Carlo Morace, vicepresidente dell’Ordine 
degli avvocati di Reggio Calabria: «Qui si pre
ferisce cercare di ottenere l’assoluzione . In 
ogni caso la soglia di quattro anni di detenzio
ne è troppo bassa: la messa alla prova andreb
be incentivata alzandola».

Utilizzo molto limitato, almeno rispetto
alla popolazione, anche nel Lazio. «È un pro
blema di strutture  dichiara Mario Scialla,
avvocato del Consiglio dell’ordine di Roma 
e di procedure. L’impressione è che molti av
vocati del Centrosud conoscano la situazio
ne e temano di rimanere impastoiati nel per
corso amministrativo». 

B.L.M.
V.M.
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Processo penale. Dal debutto nel 2014 sono state presentate più di 60mila istanze ma i procedimenti avviati sono stati meno della metà

La messa alla prova degli imputati fatica a decollare

I PICCHI
Il numero record di reclusi 
è stato raggiunto nel giugno 2010 
con 68.258 unità, 
il più basso (52.164) è stato 
toccato nel dicembre 2015

IL NODO
Tempi lunghi per avviare
i programmi a causa
della mancanza di personale
degli Uepe, gli uffici
incaricati di gestire l’istituto

MISURE «SVUOTACARCERI»

Meno carcere per reati lievi
n Il Dl 211/2011 vieta di condurre in carcere le 
persone arrestate per reati di non particolare 
gravità, prima della presentazione dinanzi al 
giudice per la convalida dell’arresto e il giudizio 
direttissimo

Detenzione domiciliare fino a 18 mesi
n Sempre il Dl 146/2013 ha stabilizzato la 
possibilità di scontare in detenzione domiciliare 
le pene detentive fino a 18 mesi (introdotta dal 
Dl 199/2010 per un periodo di 12 mesi e 
allungata a 18 dal Dl 211/2011), anche se si tratta 
della parte residua di una pena più lunga

Liberazione anticipata speciale
n Introdotta dal Dl 146/2013, la liberazione 
anticipata speciale estende di 30 giorni il 
beneficio della liberazione anticipata. Ai 
detenuti che partecipano alla rieducazione è 
concessa una detrazione di pena di 75 giorni, 
anziché 45, per ogni semestre di pena scontata. 
Il beneficio speciale non era strutturale e ha 
cessato di operare a dicembre 2015

Affidamento al servizio sociale
n Il decreto legge 146/2013 ha anche esteso 
l’ambito di applicazione dell’affidamento in 
prova al servizio sociale: possono usufruirne 
anche i detenuti che debbano scontare una pena,
anche residua, fino a quattro anni di detenzione

Custodia cautelare
n  Le misure introdotte con il decreto legge 
92/2014 e la legge 47/2015 hanno reso più 
difficile il ricorso alla custodia in carcere


