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Sommario 
 

1. Premessa. 
 

Il 2019 è stato un anno fondamentale per l’intero sistema giustizia. 

In linea con gli ambiziosi obiettivi che il Ministero si è assegnato, sono stati 

disegnati mutamenti epocali e sono state poste le basi perché possa essere completato 

un radicale cambiamento. 

 Se la Costituzione assegna al Ministero della giustizia le competenze 

sull'organizzazione e il funzionamento dei servizi giudiziari, è fondamentale che ogni 

azione sia intrapresa e ogni decisione assunta avendo come riferimento i cittadini, intesi 

come singoli e come collettività, sotto ogni profilo, quali portatori degli interessi sociali 

ed economici. 

 Garantire un servizio giustizia migliore significa innanzitutto dare dignità e 

rispetto ai milioni di italiani che ogni anno si trovano ad affrontare procedimenti 

giudiziari per difendere e tutelare i propri diritti. 

 Ma assicurare che il processo sia, in ogni ambito, garantito, rapido ed efficiente 

significa tutelare i cittadini anche indirettamente, ponendo le basi per una ripresa 

economica che passa indifferibilmente attraverso una giustizia che funziona e che, 

come tale, non rappresenti un freno per gli investimenti, fulcro essenziale di ogni 

riforma. 

 Nel 2019 è stato posto in essere uno sforzo senza precedenti in termini 

assunzionali tanto sotto il versante del personale amministrativo, quanto di 

magistratura. 

Proprio sotto quest’ultimo aspetto si spiegano i cospicui investimenti operati già 

dalla legge 30 dicembre 2018, n. 145 (c.d. legge di bilancio per il 2019) per 

l’incremento delle dotazioni organiche della magistratura, cui ha fatto seguito il primo 
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decreto ministeriale attuativo per la rideterminazione delle piante organiche degli uffici 

di legittimità. Tale intervento, che prevede la distribuzione di 600 nuove unità di 

magistrati, è certamente uno dei più incisivi degli ultimi quindici anni. 

Tale sforzo proseguirà anche nel prossimo anno. 

Infatti, sempre sul versante del personale della magistratura, è opportuno 

segnalare come, nella legge di bilancio 2020, siano state previste modifiche alla legge 

n. 48 del 2001 per l'introduzione di piante organiche flessibili distrettuali nonché per 

la determinazione dei criteri di destinazione in sostituzione e assegnazione dei 

magistrati di detta pianta e della loro valutazione. 

 Questa è la via prioritaria per raggiungere il miglior risultato, nella 

consapevolezza che anni e anni di marcato disinteresse finanziario per la giustizia 

hanno provocato un corto circuito complesso, dal quale è faticoso emergere. 

 Carenze di personale amministrativo e inadeguatezza delle piante organiche, 

organici della magistratura inferiori del 50% rispetto alla media europea, strutture 

giudiziarie troppo spesso fatiscenti e poco funzionali rappresentano handicap 

oggettivi, per neutralizzare i quali non è mai stato fatto abbastanza. 

 Nel 2019 gli orizzonti sono definitivamente cambiati, da quest’anno la giustizia 

non è più una voce ordinaria, ma una priorità dell’ordinamento nazionale. 

 In questo panorama di rinnovata considerazione della funzione giurisdizionale, 

l’anno trascorso si è concluso con l’approvazione in Consiglio dei Ministri del disegno 

di Legge delega sul processo civile. 

 Un impianto normativo che nasce dalla condivisione con gli operatori del 

processo, Associazione Nazionale Magistrati, Consiglio nazionale Forense, Unione 

Camere Civili, Organismo Congressuale Forense e Associazione Italiana Giovani 

Avvocati, nella consapevolezza che solo il confronto è il vero stimolo per operare in 

termini migliorativi sul processo civile. Al centro campeggia un unico rito ordinario 

per le controversie civili davanti al giudice monocratico, con regole fondamentali che 

si applicheranno anche ai procedimenti davanti al tribunale in composizione collegiale 

e davanti alla Corte d’Appello; un atto introduttivo unico per tutti i procedimenti civili, 
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una razionalizzazione dei metodi alternativi di risoluzione delle controversie, 

un’accelerazione in tema di digitalizzazione. Ed ancora la convinzione che concentrare 

la definizione dell’oggetto del giudizio entro un termine anteriore alla prima udienza 

possa portare ad un diverso approccio da parte di tutti gli attori processuali, all’insegna 

della immediata e completa preparazione della controversia, segnando così un 

mutamento di prospettiva che a regime comporterà, accanto agli accorgimenti idonei 

ad evitare tempi morti o attività del tutto ininfluenti (se non a livello temporale), un 

dimezzamento dei tempi medi nel processo civile.  

 La diminuzione della durata dei processi, allora, non passerà più solo attraverso 

una riduzione del contenzioso, rispetto al quale anche il 2019 ha visto confermare la 

tendenza all’abbattimento delle pendenze civili (al 30 settembre 2019 le pendenze 

complessive risultavano 3.329.436, il 2,8% in meno rispetto al medesimo periodo del 

2018). 

 Troppo spesso, infatti, come è stato più volte segnalato, lo scemare delle 

pendenze è il risultato del grandissimo sforzo della magistratura, ma anche di quella 

aumentata sfiducia del cittadino verso il sistema giudiziario che rappresenta una 

costante di questi ultimi anni e che deve essere a tutti i costi fronteggiata e sovvertita. 

 Sempre nel settore civile, all’inizio del 2019 è stato approvato il decreto 

legislativo n. 14 che rappresenta il punto di approdo di un percorso di riforma organica 

e coerente delle procedure concorsuali. Le modifiche normative introdotte hanno 

permesso un allineamento con la normativa europea e l’eliminazione di 

quell’isolamento che ha caratterizzato il sistema italiano della crisi di impresa. Accanto 

a questo primo obiettivo ne è stato perseguito un altro, altrettanto importante, ossia 

quello di archiviare l’antica concezione dell’impresa in crisi come soggetto patologico 

da rimuovere dal mercato, privilegiando, invece, la prospettiva di sopravvivenza e 

risanamento delle imprese ancora economicamente sostenibili. La carica innovativa 

della riforma si coglie, infatti, in modo chiaro già dalla terminologia usata, in netta 

discontinuità con il passato.  
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Il passaggio dal fallimento, con il discredito sociale che al termine 

tradizionalmente si associa, alla liquidazione giudiziale, di matrice americana, segna 

un cambio di paradigma culturale evidente e introduce una nuova concezione della crisi 

come fase di difficoltà, come passaggio a vuoto che, però, non preclude la possibilità 

futura di intraprendere una nuova attività imprenditoriale. 

Per quanto concerne l’ambito penale, nell’anno appena trascorso sono state 

approvate due impianti normativi che hanno rappresentato un punto di svolta nei 

rispettivi settori. 

 Con la legge 9 gennaio 2019 n. 3 lo Stato italiano ha affrontato in maniera 

finalmente rigida il fenomeno della corruzione, un virus che drena risorse alla parte 

sana del sistema economico, che altera la regolare dinamica della competizione 

economica, che frustra le aspettative di crescita degli imprenditori onesti, che mortifica 

la meritocrazia, che penalizza chi opera nel solco delle regole. Combattere senza 

tentennamenti né cedimenti la corruzione è un dovere morale delle istituzioni, degli 

operatori economici, dei responsabili delle amministrazioni pubbliche, di tutti i comuni 

cittadini, per incrementare le opportunità di crescita economica, sociale e culturale 

della nostra comunità nazionale. 

La corruzione indebolisce lo Stato di diritto, offrendo di conseguenza alla 

criminalità organizzata maggiori opportunità per espandere il proprio controllo 

sull'economia legale. Il metodo corruttivo, come hanno dimostrato tante indagini in 

questi anni, è, inoltre, spesso l’anticamera dell’azione criminale dei poteri mafiosi. 

 La nuova Legge ha introdotto una serie di misure strutturali, tenendo insieme i 

diversi aspetti della questione: gli aspetti repressivi e sanzionatori, quelli preventivi e 

quelli riguardanti le attività d’indagine. 

 Molte delle novità introdotte, inoltre, hanno permesso al nostro Paese 

l’allineamento alle indicazioni degli organismi europei e alle raccomandazioni 

provenienti, in sede sovranazionale, dal GRECO e dall’OCSE. 

 L’altra grande conquista raggiunta dall’ordinamento penale è stata 

l’approvazione del codice rosso. 
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 Non si è trattato di seguire l’onda emotiva rispetto ad avvenimenti drammatici, 

ma di prendere atto di una realtà sociale che non poteva aspettare oltre l’introduzione 

di una tutela rapida, con livelli di priorità tali da non permettere più il trascorrere del 

tempo con alto rischio per la vita delle donne. 

 Ma ancor più importante è stato far sentire alla donna che non è più sola nel 

momento drammatico conseguente alle violenze. 

 Lo Stato deve accompagnare e aiutare la donna fin dalla sua determinazione alla 

denuncia, che molto spesso non veniva presentata. Ciò rappresenta certamente il 

momento più difficile e delicato, quello in cui è necessario fornire tutto l’appoggio 

possibile per non lasciare sole coloro che iniziano una battaglia di coraggio e libertà. 

 Lo scopo di difendere i cittadini più esposti alla violenza e ai soprusi ha guidato 

anche la costituzione della Squadra Speciale per la Protezione dei minori, che per la 

prima volta ha iniziato un’opera di completa ricerca e valutazione dei dati sugli affidi 

e le adozioni al fine di predisporre una mappatura a 360° di una realtà che negli ultimi 

decenni è stata silenziosamente coinvolta in fatti gravissimi. 

 Grazie all’azione della Squadra Speciale da adesso il perseguimento di nessun 

interesse economico o personale potrà calpestare i diritti dei bambini e delle loro 

famiglie. 

 Dal 1° gennaio 2020 è entrata in vigore la novella sulla prescrizione, che non 

decorrerà più dopo la sentenza di primo grado. 

 Lo sforzo maggiore sarà ora dedicato alla riforma del procedimento penale, già 

tecnicamente in stadio avanzato, con la quale verrà razionalizzato il processo e 

garantita la sua ragionevole durata. 

Massima attenzione è stata del pari prestata alle politiche concernenti 

l’amministrazione penitenziaria. 

Dal punto di vista del personale, l’orientamento dell’amministrazione è stato 

finalizzato a favorire un sensibile incremento della dotazione organica, sia sul versante 

del settore civile che su quello del Corpo di Polizia Penitenziaria. 
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Parallelamente agli interventi volti a consentire una sempre più ampia copertura 

delle piante organiche, il 2019 ha segnato un decisivo cambio di passo anche verso il 

rilancio professionale della Polizia Penitenziaria, in special modo grazie alla 

predisposizione del testo normativo per il riordino delle carriere del personale delle 

Forze armate. Tale regolamentazione mira tra l’altro a ottimizzare la funzionalità 

organizzativa del Corpo di Polizia Penitenziaria e ad allineare la progressione in 

carriera del relativo personale agli omologhi ruoli delle altre Forze di Polizia, così da 

consentirle di compiere quel decisivo salto di qualità atteso da tempo. Tra i punti più 

rilevanti del riordino va, innanzitutto, richiamata la rimodulazione organica che, oltre 

all’incremento dei ruoli di dirigente superiore e di primo dirigente, si è venuta ad 

arricchire, per la prima volta, di due unità di dirigenti generali, figura questa della 

quale, fra tutte le Forze di Polizia dello Stato, solo il Corpo di Polizia Penitenziario era 

rimasto privo. Nella stessa direzione si muove il riconoscimento normativo della 

possibilità di dislocare unità di Polizia Penitenziaria presso gli uffici giudiziari 

individuati, per tipologia, in base a specifici profili di affinità funzionale rispetto al 

profilo istituzionale del Corpo che potrà godere così di un’importante proiezione in 

contesto giudiziario.  

Oltre a ciò le politiche di questo Ministero rispetto alla gestione del personale 

penitenziario hanno riservato particolare attenzione al benessere psico-fisico, sia 

attraverso lavori di manutenzione ordinaria e straordinaria delle caserme e degli alloggi 

di servizio, sia attraverso la dotazione di innovativi equipaggiamenti atti al 

contenimento senza pregiudizio per l’operatore penitenziario.  

Particolare attenzione è stata rivolta altresì al connesso tema della formazione 

del personale, ivi compresa quella specifica volta ad agevolare l’individuazione e la 

valutazione degli indicatori di un possibile processo di radicalizzazione violenta in 

itinere.  

Sempre in un’ottica di particolare attenzione al mondo penitenziario va segnalato 

l’impulso fornito da questo Ministero al fine di assicurare l’idoneità degli spazi, aspetto 

che contribuisce a restituire dignità a chi li occupa stabilmente, detenuto o operatore 
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penitenziario, e appare strettamente funzionale al potenziamento dell’offerta 

trattamentale nella direzione di una rinnovata concezione propositiva della pena che ne 

valorizzi la funzione rieducativa rispetto a un’anacronistica portata meramente 

afflittiva.   

Oltre a ciò l’amministrazione sta procedendo all’elaborazione di progetti che 

favoriscano l’approvvigionamento energetico, anche attraverso l’autoproduzione di 

fonti sostenibili o rinnovabili, come ad esempio l’apposizione di pannelli solari sulle 

strutture di pertinenza dell’amministrazione. 

L’obiettivo di rafforzare l’assetto delle misure alternative alla detenzione, 

valorizzandone la natura risocializzante, è stato perseguito attraverso la 

implementazione dei contenuti dei singoli percorsi trattamentali a cui è stata attribuita 

sempre maggiore concretezza avendo quale scopo finale quello di realizzare un 

consapevole reinserimento sociale dei condannati. 

Appare sotto tale profilo significativo sottolineare, con riferimento all’anno 

trascorso, l’incremento nella applicazione della messa alla prova per gli adulti, il cui 

cammino procede con costanza, supportato dall’impegno degli uffici giudiziari e del 

Ministero. A tal proposito si è proceduto alla stipula di convenzioni e protocolli per i 

lavori di pubblica utilità così da agevolare il ricorso all’istituto anche nei territori che 

possono contare su più esigue risorse e minori opportunità di inserimento lavorativo. 

Alla luce di tali considerazioni non può non essere sottolineato come 

l’ordinamento disponga oggi di un ventaglio di misure e sanzioni sostitutive alla 

detenzione che consentano di modulare la risposta sanzionatoria in relazione alla 

effettiva gravità del fatto, disegnando un evoluto sistema dell’esecuzione penale 

perfettamente in linea con la normativa comunitaria e idoneo a fornire una risposta 

efficace in grado di contribuire al contenimento del rischio di recidiva e al 

rafforzamento della sicurezza sociale. 

Nel corso del 2019 la prospettiva da cui si è continuato a guardare all’esecuzione 

penale intramuraria è stata quella di mettere al centro il detenuto, valorizzandone la 

dimensione umana, affettiva, familiare, didattica, formativa e professionale. 



8 
 

Nel perseguire una siffatta impostazione, il primo passo fondamentale da 

compiere è stato quello di garantire un miglioramento delle condizioni di vita detentiva, 

sia quanto al tema del sovraffollamento della popolazione carceraria, analizzato 

mediante un’intensa opera di monitoraggio sui livelli di occupazione delle strutture 

penitenziarie del territorio, che in relazione al lavoro penitenziario; sotto tale ultimo 

versante massima è stata la attenzione al lavoro dei detenuti, sia con riferimento alle 

attività svolte alle dipendenze della stessa Amministrazione, sia incentivando la 

presenza di cooperative e aziende esterne all’interno degli istituti penitenziari.  

Sempre al fine di favorire l’attività lavorativa dei detenuti, sulla base dei risultati 

emersi dalla sperimentazione del programma “Lavori di pubblica utilità”, lo scorso 

mese di ottobre è stata istituita la sezione “Mi Riscatto per il futuro - Ufficio Centrale 

per il lavoro dei detenuti”. Tale ufficio, nel favorire l’incontro fra la domanda e 

l’offerta di lavoro in contesto penitenziario, si pone obiettivi ambiziosi con due 

funzioni importanti, quali aiutare gli istituti penitenziari ad aumentare il 

coinvolgimento delle persone detenute in lavori di pubblica utilità e creare una rete che 

consenta agli imprenditori di poter istallare le proprie attività all’interno delle carceri.  

L’attività del Ministero della giustizia, con riferimento ai minori autori di reato 

è proseguita nella duplice direttrice di gestione dei minori che entrano nel circuito 

penale e di prevenzione della devianza attraverso azioni progettuali e di ricerca. Questa 

prospettiva ha posto l’accento sulla valorizzazione dei percorsi di reinserimento 

sociale, istruzione, prevenzione della devianza minorile, individuazione di buone 

pratiche di restorative justice e, più in generale, miglioramento delle condizioni della 

vita detentiva. Attraverso tale attività si è individuato un modello esecutivo penale che, 

pur non rinunciando alla detenzione, vi ricorra solo quando nessun altro tipo di 

trattamento possa consentire di contemperare le esigenze sanzionatorie e di sicurezza 

con le istanze pedagogiche di una personalità in evoluzione. 

L’attività svolta dal Dipartimento per la giustizia minorile è stata poi improntata 

ad attuare quanto previsto dalla nuova “Disciplina dell’esecuzione delle pene nei 

confronti dei condannati minorenni” attraverso una riorganizzazione degli Istituti 



9 
 

Penali per i Minorenni, la rivisitazione delle metodologie d’intervento e un 

adeguamento dei profili strutturali. 

Nella prospettiva di una cultura dell’amministrazione volta a collocare il 

cittadino fruitore del servizio giustizia al centro del sistema, individuando azioni di 

miglioramento in grado di garantire risultati immediati in termini di semplificazione, 

efficacia ed economicità, particolare considerazione hanno avuto tutte le attività 

connesse al ciclo della performance. 

Analogamente il Ministero della giustizia, tramite il proprio Responsabile della 

prevenzione della corruzione e della trasparenza è fortemente impegnato nel porre in 

essere un’efficace strategia di prevenzione del rischio di corruzione, consapevole della 

necessità di attuare una efficace politica di contrasto alla corruzione, rafforzando la 

collaborazione con l’Autorità Nazionale Anticorruzione. Sotto tale versante occorre 

sottolineare come il Piano triennale della prevenzione della corruzione e della 

trasparenza, adottato da parte del Ministro della giustizia con D.M. del 30 gennaio 

2019, ha implementato l’attività di ricognizione e di analisi delle aree e dei 

procedimenti a rischio corruzione, fissando altresì gli indirizzi e gli obiettivi operativi 

del Dicastero e confermando la centralità che le misure amministrative di prevenzione 

rivestono nella lotta integrata ai fenomeni corruttivi. 

Nella consapevolezza che la qualità dei servizi dell’amministrazione della 

giustizia sia intimamente connessa al complesso apparato di controlli che presidiano, 

dall’interno, il suo regolare funzionamento, occorre segnalare l’attività svolta 

dall’Ispettorato Generale che nel 2019 si è collocata all’interno di un più ampio 

processo di innovazione e modernizzazione e che ha avuto una forte accelerazione, 

nella prospettiva di rendere la funzione ispettiva più efficiente e duttile a fronte delle 

costanti evoluzioni del pianeta giustizia. 

Nella consapevolezza che una giustizia più rapida ed efficiente passi attraverso 

una seria implementazione della digitalizzazione, le scelte strategiche compiute nel 

campo dell’innovazione e dell’informatizzazione del Ministero della giustizia hanno 
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puntato, nel periodo di riferimento, a garantire lo sviluppo dei sistemi con la finalità di 

rendere più efficiente la condivisione dei dati e la circolarità delle informazioni. 

Per tale ragione l’opera di ammodernamento e reingegnerizzazione dei sistemi è 

stata, quindi, direttamente correlata alle azioni di sviluppo degli strumenti di 

innovazione tecnologica in materia informatica e telematica per l’erogazione dei 

servizi di giustizia e per l’efficientamento del sistema giudiziario, con particolare 

riferimento all’accelerazione del processo civile e penale telematico. 

La dimensione transnazionale della criminalità organizzata - unita alla sempre 

latente minaccia del terrorismo internazionale - richiede un costante e intenso impegno 

nelle attività di cooperazione giudiziaria e di partecipazione alle attività multilaterali 

delle organizzazioni internazionali.  

A questo fine è stata incrementata e consolidata l’attività volta ad ampliare i 

confini della cooperazione con Paesi appartenenti ad aree politicamente strategiche per 

la lotta al terrorismo, al crimine organizzato, al traffico clandestino di esseri umani, 

anche favorendo un ricorso più frequente ed esteso allo strumento del 

trasferimento/rimpatrio delle persone condannate.  

Con l’approvazione della legge n. 3/19 è stata potenziata l’azione di contrasto ai 

reati contro la Pubblica amministrazione, anche recependo molte delle 

raccomandazioni provenienti da organismi sovranazionali, quali l’Organizzazione per 

la cooperazione e lo sviluppo economico (OCSE) e il Gruppo di Stati contro la 

corruzione (GRECO), ottenendo importanti riconoscimenti. 

Si è inoltre profuso grande impegno nella realizzazione della condizioni per 

l’attuazione nel nostro ordinamento del Regolamento istitutivo della procura Europea 

che avrà il compito di portare a giudizio i reati che ledono gli interessi finanziari 

dell’Unione. 

In linea di continuità e coerenza con gli obiettivi politici di maggiore rilievo, il 

nostro Dicastero ha assicurato pertanto un contributo attivo e propositivo dell’Italia nei 

diversi tavoli internazionali dedicate a tematiche cruciali tra le quali il terrorismo, la 
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corruzione, il contrasto ai reati d’odio e alla propaganda terroristica online, la tutela dei 

diritti umani. 

 

2. Il rilancio della politica sul personale verso il completamento delle piante 

organiche e la creazione di un ambiente di lavoro orientato al benessere 

organizzativo.  

 

2.1 Il personale di magistratura. 
 

L’anno appena trascorso ha segnato certamente una tappa fondamentale nel 

percorso di efficientamento del servizio giustizia, che costituisce obiettivo primario di 

questo Dicastero, in ragione del ruolo centrale che il sistema giustizia assume nella 

prospettiva di crescita dell’intero Paese e in vista di un progressivo maggiore e migliore 

soddisfacimento delle esigenze del cittadino che si rivolge alla giustizia. 

Nell’anno 2019 sono stati difatti adottati molteplici provvedimenti di importanza 

strategica in materia di organizzazione, tra i quali, con specifico riferimento al 

personale di magistratura, l’intervento certamente più incisivo -che non conosce 

precedenti negli ultimi quindici anni- è costituito dall’incremento del ruolo organico 

del personale della magistratura ordinaria di 600 unità previsto dalla legge 30 dicembre 

2018, n. 145, recante “Bilancio di previsione dello Stato per l’anno finanziario 2019 e 

bilancio pluriennale per il triennio 2019-2021” (articolo 1, comma 379). 

In virtù di una precisa scelta metodologica, il lavoro di rideterminazione degli 

organici ha riguardato anzitutto gli uffici di legittimità, non interessati dai precedenti 

interventi di rideterminazione delle piante organiche realizzati in precedenza, e ha 

trovato attuazione con la pubblicazione del decreto di revisione delle piante organiche 

pubblicato nel Bollettino Ufficiale del Ministero della giustizia n. 10 del 31 maggio 

2019, che -sulla scorta dell’analisi statistica condotta- ha disposto un incremento di 70 

posti di magistrati nelle piante organiche degli Uffici di legittimità, di cui 52 (4 di 

Presidente di Sezione e 48 di Consigliere) assegnati alla Corte di Cassazione e 18 (1 di 
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Avvocato Generale e di 17 di Sostituto Procuratore Generale) assegnati alla relativa 

Procura generale. 

Siffatto incremento, valutato favorevolmente anche dal Consiglio Superiore 

della Magistratura nella seduta del 17 aprile 2019, ha offerto l’occasione di rafforzare 

le iniziative legislative assunte nel corso degli ultimi anni, dirette a consentire una più 

efficace gestione dei flussi di lavoro degli Uffici di legittimità, ed ha al contempo 

attuato un riequilibrio nel rapporto di composizione tra gli organici del personale 

giudicante e del personale requirente. 

Nel solco dell’ampliamento già realizzato per gli uffici di legittimità, in 

considerazione della disponibilità di ulteriori 530 unità da distribuire ai sensi della 

richiamata legge n. 145/2018, si è proseguito nei lavori finalizzati all’elaborazione 

della ridefinizione delle piante organiche del personale di magistratura degli uffici di 

merito di primo e secondo grado, nell’ambito di apposito tavolo tecnico istituito presso 

il Dipartimento dell’Organizzazione Giudiziaria, del personale e dei servizi e in 

costante interlocuzione con il Consiglio Superiore della Magistratura, al fine di 

individuare criteri e soluzioni condivisi sui temi dell’organizzazione giudiziaria. 

In detto contesto, con la legge di bilancio 2020 (art. 1, comma 432, legge n. 160 

del 27 dicembre 2019), per consentire la più efficiente allocazione del personale di 

magistratura si è proceduto all’istituzione di piante organiche flessibili di magistrati 

distrettuali, giudicanti e requirenti, da destinare alla sostituzione dei magistrati assenti 

ovvero alla assegnazione agli uffici giudiziari del distretto che versino in condizioni di 

temporanea difficoltà, incentivata dalla previsione di anzianità di servizio in misura 

doppia per ogni anno e mese di effettivo servizio prestato. In tale ambito sono state 

previste modifiche alla legge n. 48 del 2001 per la determinazione di criteri di 

destinazione in sostituzione e assegnazione dei magistrati della pianta organica 

flessibile distrettuale, di destinazione e assegnazione dei magistrati, di designazione 

dei magistrati, di valutazione dei servizi prestati dai magistrati della pianta organica 

flessibile distrettuale e ulteriori disposizioni sulle piante organiche. 

https://www.giustizia.it/giustizia/it/mg_12_2.page
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Il contingente complessivo nazionale delle piante organiche flessibili distrettuali 

di magistrati è determinato con decreto del Ministro della giustizia, da adottare, sentito 

il Consiglio superiore della magistratura, nel termine di tre mesi dalla data di entrata in 

vigore della citata legge di bilancio 2020. 

Il numero dei magistrati da destinare alle piante organiche flessibili distrettuali 

è soggetto a revisione almeno biennale da parte del Ministro della giustizia, sentito il 

Consiglio superiore della magistratura. Quando la revisione determina un 

sovrannumero rispetto alla pianta organica flessibile distrettuale, i magistrati che ne 

fanno richiesta sono destinati alle vacanze disponibili degli uffici del distretto. 

La designazione del magistrato della pianta organica flessibile distrettuale da 

destinare in sostituzione o in assegnazione avviene sulla base di criteri predeterminati 

dal Consiglio superiore della magistratura. 

Alla previsione di aumento di organico della magistratura si affianca 

l’importante disposizione di spesa per la relativa assunzione delle unità indicate in 

aumento di dotazione, oltre all’allocazione delle risorse finanziarie a copertura dei 

concorsi già banditi alla data di entrata in vigore della legge stessa. 

A tale ultimo riguardo deve evidenziarsi che, in coerenza con quanto previsto 

nell’atto di indirizzo politico-istituzionale di questo Ministro, anche nel 2019 è 

proseguita l’importante opera di reclutamento dei magistrati togati, articolatasi con la 

gestione, nel corso dell’anno, di numerose procedure concorsuali per l’accesso alla 

magistratura ordinaria. 

In particolare, sono stati portati a compimento la procedura per 320 posti di 

magistrato ordinario indetta con D.M. 31 maggio 2017, della quale sono risultati 

vincitori 251 candidati e il concorso ad 11 posti riservato agli uffici giudiziari della 

provincia di Bolzano, indetto con D.M. 15 giugno 2018, del quale sono risultati 

vincitori 7 candidati. 

Sono inoltre in corso le correzioni degli elaborati scritti (consegnati da 3091 

candidati) del concorso a 330 posti per magistrato ordinario indetto con D.M. 10 

ottobre 2018, i cui risultati verranno presumibilmente pubblicati nel mese di marzo 
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2020, con verosimile assunzione degli idonei alla fine dell’anno 2020 o nei primi mesi 

dell’anno 2021.  

Infine, con D.M. 29 ottobre 2019 è stato indetto un ulteriore concorso a 310 posti 

di magistrato ordinario, le cui prove scritte si svolgeranno nella prossima primavera. 

Con la legge di bilancio 2020 (art. 1, comma 415, legge 160 del 27 dicembre 

2019) è altresì previsto che il Ministero della giustizia è autorizzato nell’anno 2020, in 

aggiunta alle facoltà assunzionali previste dalla normativa vigente, ad assumere 

magistrati ordinari vincitori di concorso già bandito alla data di entrata in vigore della 

citata legge. In particolare è autorizzata la spesa nel limite di euro 13.962.056 per 

l’anno 2020, di euro 16.695.800 per l’anno 2021, di euro 18.258.140 per l’anno 2022, 

di euro 18.617.344 per l’anno 2023, di euro 23.615.918 per l’anno 2024, di euro 

23.755.234 per l’anno 2025, di euro 24.182.536 per l’anno 2026, di euro 24.681.056 

per l’anno 2027, di euro 25.108.360 per l’anno 2028 e di euro 25.606.880 a decorrere 

dall’anno 2029. 

Per quanto attiene alla magistratura onoraria, particolare attenzione è stata 

riservata anche al ruolo dei magistrati onorari, nella consapevolezza dell’importanza 

del ruolo svolto, nelle more dell’auspicata discussione del progetto di revisione della 

disciplina ordinamentale che li riguarda, attualmente presso la Commissione giustizia 

del Senato.  

In relazione a tale categoria va ricordato che sono in corso di definizione gli 

ulteriori adempimenti connessi alla attuazione del decreto legislativo 13 luglio 2017, 

n. 116, con particolare riferimento alla distribuzione tra i singoli uffici della dotazione 

organica nazionale individuata dal decreto del Ministro della giustizia, di concerto con 

il Ministro dell’economia e delle finanze, del 22 febbraio 2018. 

Al fine di predisporre il decreto ministeriale di ridefinizione delle piante 

organiche del personale di magistratura onoraria, previsto dall’articolo 3 del citato 

d.lgs. 116/2017, si sta procedendo alla valutazione delle osservazioni formulate dal 

Consiglio Superiore della Magistratura e dai singoli Consigli Giudiziari. 
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2.2 Il personale dell’amministrazione giudiziaria.  
    

Come anticipato in premessa, lo sforzo del ministero si è tradotto in investimenti 

chiari e decisi sulle risorse umane, con la programmazione di serrati piani assunzionali 

e con la ridefinizione non solo degli organici del personale di magistratura, ma anche di 

quelli amministrativi, nella consapevolezza della imprescindibilità del supporto di 

collaborazione amministrativa all’attività giurisdizionale dei magistrati. 

Nell’anno 2019 è quindi proseguito il percorso di questa Amministrazione 

finalizzato a colmare la necessità di adeguamento delle risorse assegnate agli uffici, sia 

in termini quantitativi, a mezzo di diverse forme di reclutamento e inserimento, che di 

adeguamento delle competenze, mediante attività formative di valorizzazione e sviluppo 

professionale delle risorse stesse. 

In ordine al primo profilo, al fine di assicurare la funzionalità di numerosi uffici 

giudiziari, si è proceduto, in coerenza con l’atto di indirizzo, alla predisposizione del 

piano triennale dei fabbisogni di personale, formalizzato nel decreto del Ministro della 

Giustizia del 13 giugno 2019, contenente la pianificazione delle attività e delle 

performance degli uffici. 

Si tratta di un documento che rappresenta una assoluta novità in tema di 

programmazione della gestione del personale e rappresenta un primo passo verso 

l’attuazione della riforma della Pubblica Amministrazione prevista dal decreto 

legislativo 25 maggio 2017, n. 75. 

Nell’ambito della costante attività di monitoraggio delle esigenze operative degli 

uffici e in vista dei programmati interventi di riordino generale, sono stati inoltre 

realizzati alcuni interventi mirati, diretti ad adeguare gli assetti delle dotazioni e delle 

piante organiche del personale amministrativo agli effettivi fabbisogni, tenuto conto 

delle indifferibili e prioritarie esigenze assunzionali e di immediata copertura delle 

carenze di organico e delle specifiche previsioni del decreto del Ministro della giustizia 

del 9 novembre 2017, concernente la rimodulazione dei profili professionali del 

personale non dirigenziale dell’Amministrazione giudiziaria, nonché l’individuazione 

di nuovi profili. 
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In particolare, con decreto ministeriale del 18 aprile 2019 sono stati istituiti i 

profili delle figure professionali di funzionario tecnico e di assistente tecnico presso gli 

Uffici centrali e periferici dell’amministrazione giudiziaria, in funzione del 

conseguimento di un più razionale assetto organizzativo del Ministero della giustizia, 

in relazione ai nuovi compiti previsti dalla legge 190/2014, che ha previsto il 

trasferimento dai Comuni all’Amministrazione delle spese obbligatorie di 

funzionamento per gli uffici giudiziari. 

Le dotazioni di dette figure, determinate rispettivamente in 63 e 137 unità, sono 

state ripartite tra gli uffici centrali e gli uffici periferici, prevedendo l’assegnazione di 

complessive 33 unità (11 di funzionario tecnico e 22 di assistente tecnico) al Ministero 

e agli uffici di legittimità e di 167 unità (52 di funzionario tecnico e 115 di assistente 

tecnico) alle Corti di appello e ai corrispettivi uffici requirenti. 

Il citato decreto ha consentito l’immediata assunzione di 22 funzionari tecnici 

personale con profili tecnici, la cui immissione in servizio è avvenuta il 25 luglio 2019. 

La scelta di investire nelle risorse per il personale amministrativo è stata poi 

garantita dalla previsione dell’articolo 1, comma 307, della legge di bilancio 30 

dicembre 2018, n. 145, che autorizza il Ministero della Giustizia ad assumere, in 

aggiunta alle facoltà assunzionali previste a legislazione vigente e soprattutto in deroga 

al turn over, 2.903 unità di personale amministrativo nel triennio 2019-2021.  

Siffatte assunzioni in deroga vanno ad aggiungersi a quelle avviate a partire da 

novembre 2019, grazie al turn over delle cessazioni del 2018; la capienza finanziaria 

data dal turn over del 2018 è di circa 70 milioni e potrà consentire l’assunzione di 

ulteriori 2.000 unità circa, che andranno ad aggiungersi alle 3.000 in deroga, per un 

totale nel triennio di circa 5.000 assunzioni, in modo da permettere agli Uffici 

giudiziari di recuperare completa efficienza. 

La complessiva pianificazione dei reclutamenti di personale non dirigenziale per 

il triennio 2019-2021 prevede dunque la copertura di 8.756 vacanze, ripartite tra le aree 

funzionali e le posizioni dirigenziali di II fascia, mediante procedure assunzionali a 

gravare sui fondi straordinari di cui alla legge 30 dicembre 2018 n. 145 (c.d. legge di 
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Bilancio di previsione dello Stato per l’anno finanziario 2019 e bilancio pluriennale 

per il triennio 2019-2021), anche alla luce delle anticipazioni di spesa autorizzate dal 

decreto legge 28 gennaio 2019, n. 4, convertito con modificazioni dalla legge 28 marzo 

2019, n. 26, nonché a valere sulle ordinarie capacità assunzionali da turn over. 

A tale ultimo riguardo si rileva che le disposizioni in materia finanziaria degli 

ultimi anni hanno consentito alle pubbliche amministrazioni di coprire il turn-over in 

misura pari ad una percentuale delle cessazioni avvenute nell'anno precedente, 

variabile per ciascun anno, sia in relazione alle unità da assumere, sia alle disponibilità 

economiche da reinvestire. 

Con i risparmi del turn over si è provveduto alla richiesta di autorizzazione 

all’assunzione di personale che ha determinato l’emissione del D.P.C.M. 15 novembre 

2018, registrato alla Corte dei Conti il 10 dicembre 2018, con il quale 

l’Amministrazione è stata autorizzata a procedere, tra l’altro, alla ricostituzione del 

rapporto di lavoro per 13 unità di personale (che hanno preso possesso l’11 febbraio), 

con P.D.G. 9 gennaio 2019, così suddiviso:  

- 3 funzionari giudiziari, area III F2;   

- 2 funzionari giudiziari, area III F1; 

- 2 cancellieri, area II F4; 

- 2 cancellieri, area II F3; 

- 2 assistenti giudiziari, area II F3; 

- 1 ausiliario, area I F1; 

- 1 operatore giudiziario, centralinista N.V., area II F1. 

A seguito dell’approvazione della graduatoria con provvedimento del 14 

novembre 2017 del Direttore generale del personale e della formazione si è inoltre 

concluso, in meno di un anno dalla pubblicazione del relativo bando, il concorso per 

l’assunzione di 800 assistenti giudiziari, a tempo indeterminato, per il profilo 

professionale di assistente giudiziario, area II F2, nei ruoli del personale del Ministero 

della Giustizia. 
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Nel 2019 si è proceduto allo scorrimento di ulteriori idonei della graduatoria del 

concorso a 800 posti di assistente giudiziario, area II F2, secondo la seguente sequenza:  

 con P.D.G. 6 febbraio 2019, scorrimento di 213 idonei, di cui 191 unità hanno preso 

possesso il 4 marzo 2019; 

 con P.D.G 7 marzo 2019 scorrimento di 22 idonei, di cui 19 unità hanno preso 

possesso il 28 marzo 2019; 

 con P.D.G. 20 giugno 2019 scorrimento di 503 idonei, di cui 421 unità hanno preso 

possesso il 25 luglio 2019; 

 con PP.D.G. 13 dicembre 2018, 27 marzo, 29 aprile e 24 maggio 2019 hanno preso 

possesso ulteriori 4 idonei, rispettivamente il 28 gennaio, l’8 aprile, il 17 giugno e 

15 luglio 2019; 

 con P.D.G. dicembre 2019 scorrimento di ulteriori 489 idonei, chiamati alla scelta 

nei giorni 17, 18 e 19 dicembre 2019. 

In relazione all’articolo 15 bis del decreto legge 28 settembre 2019, convertito in 

legge 16 novembre 2018 n. 130 (legge Genova) sono state già assunte 13 unità nel 

profilo professionale di assistente giudiziario area II F2 e sono in via di assunzione 16 

operatori giudiziari area II F1. Inoltre l’amministrazione, secondo quanto previsto dalla 

Legge di bilancio 2019 procederà, entro l’anno, allo scorrimento di ulteriori posizioni 

relative alla predetta graduatoria. 

Nell’ambito di passaggi di particolari categorie di personale, è proseguita 

l’attività inerente l’accertamento dell’idoneità del personale della Polizia di Stato, della 

Polizia Penitenziaria e del Corpo Forestale dello Stato che, ritenuto non idoneo allo 

svolgimento delle mansioni di istituto, ha chiesto il passaggio nei ruoli di questa 

Amministrazione ai sensi del D.P.R. 339/82 e dai decreti legislativi n. 443/1992 e n. 

201/1995, come integrato dal d.lgs. n. 85/2001. Hanno sostenuto e superato la prova di 

idoneità per le figure professionali dell’area II 30 unità stante la rinuncia di un 

candidato. Per l’area III, a fronte di 3 unità che hanno sostenuto la prova, hanno 

conseguito l’idoneità 2 unità. 
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Relativamente alle procedure di assunzioni obbligatorie, ai sensi della legge 29 

marzo 1985, n. 113, a seguito dell’efficacia delle disposizioni di cui al decreto 

legislativo n. 155/2012, si è proceduto alla ricognizione della situazione dei centralini 

telefonici di tutti gli uffici giudiziari e dei centralinisti non vedenti in servizio; a tal 

proposito è stata predisposta l’assunzione di n. 6 unità di personale  priva della vista 

per la copertura dei posti di operatore esistenti nei centralini telefonici degli uffici 

giudiziari. È proseguita l’attività di selezione, con l’immissione in servizio di n. 2 unità 

di personale, già avviata con P.D.G. 7 febbraio 2014, mediante richiesta numerica di 

avviamento ai centri per l’impiego, per l’assunzione di n. 70 unità della figura 

professionale di operatore giudiziario, area II F1, di personale disabile. Si è conclusa, 

inoltre, l’attività di selezione mediante l’immissione in servizio di 1 unità di personale, 

già avviata con P.D.G. 12 marzo 2010, mediante richiesta numerica di avviamento ai 

centri per l’impiego, per l’assunzione di n. 240 unità nella figura professionale di 

operatore giudiziario, area II, F1, di personale disabile. 

È stata avviata, inoltre, la procedura relativa alla selezione, mediante avviamento 

degli iscritti ai Centri per l’impiego, finalizzata all’assunzione di 616 operatori 

giudiziari, area II, fascia economica F1, con rapporto di lavoro a tempo pieno e 

indeterminato, per la copertura di posti vacanti nelle Regioni, Calabria, Campania, 

Emilia-Romagna, Lazio, Liguria, Lombardia, Marche, Piemonte, Puglia, Toscana e 

Veneto in uffici del Ministero della Giustizia. 

È proseguita l’attività di trasferimento nei ruoli del Ministero della Giustizia del 

personale di cui al bando di mobilità compartimentale ed extracompartimentale, ai 

sensi dell’art. 30 del d.lgs. n. 165/2001 e dell’art. 3 del D.L. 101/2013, in relazione ai 

1031 posti pubblicati, con l’immissione in servizio di 2 unità di personale.   

Ai sensi dell’ art. 1, commi 2-bis, 2-ter e 2-quater del D.L. 117/2016 convertito 

in L. 12 agosto 2016 n. 161, recante la definizione dei criteri per lo svolgimento delle 

ulteriori procedure assunzionali, e specificamente a seguito del decreto del Ministro 

della giustizia, di concerto con il Ministro per la semplificazione e la pubblica 

amministrazione del 20 ottobre 2016, in materia di individuazione dei criteri e le 
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priorità delle procedure di assunzione di un contingente massimo di 1.000 unità di 

personale amministrativo non dirigenziale, da inquadrare nei ruoli 

dell’amministrazione giudiziaria, mediante scorrimento di altre graduatorie in corso di 

validità o per concorso pubblico, sono state assunte le seguenti unità di personale: 

Funzionari Informatici: 6 unità 

Funzionari Contabili: 10 unità 

Funzionari giudiziari: 8 unità 

A seguito dell’emanazione del decreto legge 28 gennaio 2019 n. 4, così come 

coordinato con le modifiche introdotte dalla legge di conversione 28 marzo 2019 n. 26 

recante “Disposizioni urgenti in materia di reddito di cittadinanza e di pensioni” e in 

particolare dell’art. 14, co. 10-sexies, il Ministero della Giustizia dal 15 luglio 2019 

può effettuare assunzione di personale non dirigenziale a tempo indeterminato, nel 

limite di 1300 unità di II e III area. 

Un significativo incremento nelle risorse umane del Ministero della giustizia è 

inoltre atteso per effetto del concorso pubblico, per titoli ed esami, per la copertura di 

duemilatrecentoventinove (2329) posti di personale non dirigenziale a tempo 

indeterminato per il profilo di funzionario da inquadrare nell’area funzionale terza, 

fascia economica F1 [di cui duemiladuecentoquarantadue (2242) funzionari giudiziari 

nei ruoli dell’Amministrazione giudiziaria]. 

La procedura di reclutamento, avviata con bando pubblicato sulla Gazzetta 

Ufficiale della Repubblica italiana del 26 agosto 2019, è stata indetta dalla Commissione 

interministeriale per l’attuazione del Progetto di riqualificazione delle pubbliche 

amministrazioni (RIPAM), in conformità con quanto disposto dall’articolo 1, comma 

300, della legge di bilancio per l’anno 2019, n. 145/2018, sul presupposto della nota del 

Ministero della giustizia del 19 giugno 2019, contenente la richiesta di attivazione, 

tramite la predetta Commissione, di una procedura concorsuale per varie unità di 

personale non dirigenziale da inquadrare nei diversi profili dell’amministrazione 

giudiziaria, di quella penitenziaria e di quella minorile e di comunità. Nel processo di 

concreta realizzazione del concorso unico sopra menzionato, il Dipartimento 
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dell’organizzazione giudiziaria, del personale e dei servizi, per il tramite della Direzione 

generale del Personale e della Formazione, ha posto in essere una efficiente sinergia con 

la Commissione RIPAM, coadiuvato dal personale in servizio negli altri Dipartimenti, 

che ha permesso, ad oggi, il sollecito e regolare espletamento delle preselezioni del 

concorso in questione nel mese di novembre 2019. La collaborazione operativa sta 

proseguendo in vista del successivo sviluppo della procedura di reclutamento de qua al 

fine di dare imminente attuazione alle prossime fasi concorsuali, nel perseguimento 

dell’obiettivo primario di immettere nuovo personale nei ruoli ministeriali, per garantire 

nel più breve tempo possibile il miglioramento dell’amministrazione della giustizia nel 

suo complesso considerata. 

Nell’ambito del processo di rinnovamento dell’Amministrazione, si è inoltre 

proceduto alla digitalizzazione delle procedure di reclutamento e alla 

dematerializzazione dei processi di gestione del personale, che quindi investono 

l’intero flusso di lavoro interno a partire dalle procedure di riqualificazione e 

assunzione, e sono volte a realizzare un sistema moderno di gestione e direzione delle 

risorse umane, improntandolo al contempo ad adeguati criteri di razionalizzazione.  

Quanto alle politiche di valorizzazione del personale, si è proceduto allo 

scorrimento della graduatoria interna finalizzata alla riqualificazione del personale, ai 

sensi dell’art. 21 quater del decreto legge n. 83 del 27 giugno 2015, per il passaggio di 

cancellieri (area II) all’area III funzionari giudiziari. Con P.D.G. 5 aprile 2019, si è 

proceduto al passaggio dall’area II all’area III di 69 unità nella qualifica di funzionario 

giudiziario. 

Successivamente, con avviso dell’8 aprile 2019, sono state indette le procedure 

selettive interne per l’attribuzione della fascia economica immediatamente superiore, 

all’interno delle aree, riservato al personale dell’Amministrazione giudiziaria.  

Tali procedure realizzano quanto concordato tra l’Amministrazione e le 

Associazioni Sindacali a seguito degli incontri che hanno portato alla successiva 

sottoscrizione dell’accordo del 10 gennaio 2019. Con tale accordo è stato previsto che 

per l’anno 2017 una quota del Fondo Unico di Amministrazione sia destinata a 
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finanziare i passaggi economici all’interno delle aree, con decorrenza economica dal 

1° gennaio dell’anno di approvazione della graduatoria definitiva. A seguito del citato 

accordo, nonché dell’art. 24 del Contratto Collettivo Nazionale Integrativo del 

personale non dirigenziale del Ministero della Giustizia quadriennio 2006/2009 

sottoscritto il 29 luglio 2010, e dell’accordo del 26 aprile 2017, l’amministrazione ha 

pubblicato, in data 29 dicembre 2017, 50 bandi relativi alle procedure selettive per 

l’attribuzione della fascia economica immediatamente superiore, riservata al personale 

dell’Amministrazione giudiziaria, all’interno delle singole aree. 

Le procedure – che verranno definite entro l’anno corrente – hanno interessato 

18.787 dipendenti (domande presentate) per un numero complessivo di 6.928 posti 

disponibili per le singole progressioni appartenenti ai diversi profili. 

Si è inoltre avviata la procedura per il rinnovo del Comitato Unico di Garanzia per 

le pari opportunità, la valorizzazione del benessere di chi lavora e contro le 

discriminazioni, ex art. 57 D.lgs. 165/2001, al fine di contribuire all’ottimizzazione 

della produttività del lavoro pubblico migliorando il benessere organizzativo. 

Nel contempo si è fornito un contributo per l’avvio della procedura per la 

costituzione dell’Organismo paritetico per l’innovazione introdotto dall’articolo 6 del 

nuovo CCNL del 12 febbraio 2018, che dovrà monitorare sull’attuazione dei piani 

predisposti dal Comitato Unico di Garanzia ed esaminerà i progetti sul lavoro agile. 

Conclusa la fase di monitoraggio degli esiti dei percorsi formativi erogati nel 2018, 

anche attraverso incontri con la rete dei referenti distrettuali per la formazione del 

personale amministrativo, si è inoltre provveduto alla formazione del personale idoneo 

al concorso per assistente giudiziario ulteriormente assunto con provvedimenti del 

Direttore generale del personale e della formazione del 6 febbraio e 20 giugno 2019.  

Il necessario periodo di formazione introduttiva, orientato a privilegiare la 

dimensione operativa ed esperienziale rispetto al trasferimento di conoscenze teoriche, 

con formazione in aula e sul campo finalizzata a sviluppare le capacità di operare in 

modo autonomo nell’ambito dei processi lavorativi dell’ufficio di assegnazione, ha 

coinvolto (nel 2019) 785 unità in tutto il territorio nazionale. 
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Nel corso dell’anno 2019, con provvedimenti del Direttore generale del personale 

e della formazione del 14 e 17 maggio 2019 è stata disposta l’assunzione, tramite 

scorrimento di graduatorie in corso di validità, di funzionari giudiziari, funzionari 

contabili e funzionari informatici.  

Per quanto riguarda i percorsi di inserimento del personale di Area III, si è ritenuto 

opportuno accompagnare l’ingresso dei funzionari tecnici di nuova assegnazione presso 

il Ministero della Giustizia con una formazione specialistica in materia di sicurezza del 

lavoro, manutenzione edilizia, strutture, procedure e sulla normativa in tema di appalti 

e anticorruzione. 

Per il rimanente personale di Area III, restano a cura della Scuola Nazionale 

dell’Amministrazione specifici interventi in ambito amministrativo-contabile e 

informatico. 

Avviata nel 2018, è proseguita nel 2019 la formazione dei dirigenti assunti in esito 

allo scorrimento autorizzato con D.P.C.M. del 24 aprile 2018 della graduatoria del 

concorso bandito con provvedimento del 10 maggio 2007. Il percorso formativo è stato 

costruito e condiviso con la Scuola Nazionale dell’Amministrazione, assicurando un 

importante risultato di efficacia, sia sul piano delle metodologie che in termini di 

aderenza alle esigenze dei partecipanti e dell’amministrazione. 

Nel corso del 2019 sono inoltre proseguite le attività finalizzate a potenziare e 

sviluppare l’offerta formativa, destinata a tutto il personale dell’amministrazione, 

attraverso la piattaforma e-learning attivando la costituzione di gruppi di lavoro 

dedicati alla programmazione e pianificazione dei contenuti e alla loro manutenzione. 

È stata a tale scopo assicurata la formazione tecnica destinata ai referenti della 

formazione centrali e periferici per la gestione della piattaforma. 

È stato inoltre realizzato, dalla Direzione generale del personale e della formazione 

in collaborazione con la Direzione generale per i servizi informativi automatizzati, un 

piano nazionale per la formazione del personale amministrativo sugli applicativi in uso 

nel settore penale, a completamento e integrazione dei corsi già svolti negli anni 



24 
 

precedenti ed in vista del perseguimento dell’obiettivo di realizzare il processo penale 

telematico.  

Complessivamente nell’anno 2019 sono state erogate 1.199 ore di formazione in 

materia di applicativi civili e penali a beneficio di 2.390 unità di personale, con utilizzo 

della piattaforma di formazione e-learning.  

È stata altresì avviata la formazione dei referenti per il modulo SICP dedicato alla 

cooperazione internazionale e alla gestione del Registro informatico per la gestione 

delle richieste di assistenza giudiziaria dall’estero, settore coinvolto dal trasferimento 

delle competenze di cui al D.Lgs. 52 e 108/2017.  

La programmazione formativa nel 2019 non ha trascurato le esigenze di sviluppo 

delle competenze in materia di acquisizione di beni e servizi nella cornice delle regole 

normative di cui al codice dei contratti pubblici (D.Lgs. 50/2016). 

L’articolato programma formativo “I contratti pubblici sotto le soglie europee: 

affidamenti e procedure negoziate: le nuove regole nel contesto dell’amministrazione 

giudiziaria.”, avviato nell’anno 2018 a beneficio dei dirigenti amministrativi e del 

personale addetto alle attività di acquisizione di beni e servizi, è proseguito nel 2019 

con l’avvio dei corsi di formazione presso i distretti di Corte di Appello in 

collaborazione con le Scuole di formazione e i referenti distrettuali per la formazione 

del personale amministrativo. 

Il programma formativo ha coinvolto 276 unità di personale amministrativo in 8 

edizioni. Nel corso dell’anno 2019 si è dato avvio sul territorio nazionale alla fase di 

formazione dedicata agli uffici giudiziari dei distretti di Corte di Appello per 

complessive 668 unità coinvolte. L’obiettivo è il completamento delle attività di 

formazione con il coinvolgimento di tutti i distretti di Corte d’Appello entro il primo 

semestre 2020. 

In tema di formazione è inoltre proseguita la significativa collaborazione 

istituzionale con la Scuola Superiore della Magistratura, che ha previsto numerose 

partecipazioni di personale amministrativo, dirigenziale e non dirigenziale, presso le 

sedi di Firenze e Roma e che, offrendo occasione di confronto sulle problematiche e la 
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condivisione delle soluzioni e delle azioni di miglioramento tra interlocutori 

provenienti da diverse famiglie professionali, ha conferito un indiscusso valore 

aggiunto alle proposte. 

Si è inoltre realizzato, sul territorio nazionale, un ciclo di seminari informativi in 

materia di Misurazione e Valutazione della Performance, rivolti ai dirigenti 

amministrativi e al personale di supporto addetto alle operazioni di valutazione della 

performance negli uffici giudiziari, funzionale ad offrire una riflessione strutturata sulle 

metodologie e sulle modalità organizzative del processo di valutazione del personale 

non dirigenziale per l’attuazione con diffusione di informazioni di base sulle 

metodologie di valutazione del personale amministrativo, utili a dare attuazione alle 

disposizioni previste dal Sistema di Misurazione e Valutazione della Performance di 

cui all’art. 7, comma 1, del D.lgs. n. 150/2009 e ss.mm.ii. , adottato con il D.M. 10 

gennaio 2011 e aggiornato con il D.M. 10 maggio 2019.  

La formazione svolta a supporto dei valutatori ha coinvolto 1.968 unità di 

personale (dirigenziale e amministrativo) per complessive 237 ore di formazione 

erogata su tutto il territorio nazionale. Ad integrazione dell’attività di formazione in 

aula si è ritenuto opportuno mettere a disposizione di tutto il personale amministrativo 

il materiale informativo e di approfondimento sul Sistema di Misurazione e Valutazione 

della Performance pubblicato attraverso la piattaforma e-learning in un’apposita 

sezione a cui ha potuto accedere l’intero personale dell’amministrazione giudiziaria.   

E’ proseguita nel 2019 la formazione, avviata nel 2018, dei dirigenti amministrativi 

di cui al D.P.C.M. del 24/04/2018 e dei vincitori dell’ultimo corso-concorso della 

Scuola Nazionale dell’Amministrazione - XXVII Ciclo di formazione professionale per 

i nuovi dirigenti pubblici. La formazione erogata dalla Scuola Nazionale 

dell’Amministrazione ha previsto distinte fasi di analisi delle competenze e verifica dei 

fabbisogni, laboratori di management, con attività di gruppo, didattica in aula e project 

work. Si tratta, quindi, di un percorso individuale di apprendimento finalizzato a 

determinare e successivamente coprire eventuali gap attraverso l’erogazione di 



26 
 

contenuti teorici (in ambito giuridico, economico o informatico) con attività di 

laboratorio in ambito manageriale e relazionale.  

Anche per il 2019 la Direzione generale del Personale di questo Ministero ha 

aderito, come previsto dal D.P.R. 70 del 16 aprile 2013, all’offerta formativa della 

Scuola Superiore della Pubblica Amministrazione articolata in iniziative didattiche a 

livello specialistico rivolte a dirigenti e funzionari apicali di tutte le amministrazioni 

pubbliche inclusi gli enti locali.  

L’ampiezza dell’offerta formativa della SNA e l’elevato numero di richieste per 

la partecipazione dei dipendenti della giustizia hanno reso necessario adottare sistemi 

per facilitare la gestione delle selezioni attribuite dal 2019 all’amministrazione di 

appartenenza. Si è quindi istituito un sistema di selezione a più livelli e secondo 

predeterminati criteri al fine di assicurare la massima trasparenza oltre ad offrire le 

stesse opportunità per tutti i candidati. I criteri di selezione delle candidature sono stati 

inoltre orientati a presidiare non solo le legittime preferenze individuali ma anche gli 

obiettivi di sviluppo organizzativo degli uffici.  

Intensa è stata l’attività di coordinamento con la Scuola nel corso del 2019, che ha 

ridisegnato le proprie strutture e attività, anche attraverso scelte condivise con le singole 

amministrazioni che hanno potuto rappresentare le proprie esigenze rispetto alle 

proposte formative e alle modalità di iscrizione e candidatura del personale interessato. 

Alle iniziative proposte dalla Scuola e alle quali l’Amministrazione ha aderito, 

hanno partecipato 1.312 dipendenti (il triplo rispetto all’anno precedente) tra dirigenti 

e personale dell’area terza in servizio negli uffici centrali e periferici.  

Nel corso del 2019, alla data del 21 novembre, sono stati gestiti e lavorati, circa 

232 testi convenzionali (con un incremento rispetto al 2018 di circa il 30%). 

Nella riqualificazione del personale sopra rappresentata, si è proceduto ad 

esaminare e provvedere sulle modifiche dei contratti di lavoro da full time a part-time 

e degli inquadramenti giuridico-economici. 

Tali attività hanno prodotto una serie di provvedimenti come di seguito indicati: 
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1. 440 provvedimenti relativi alla trasformazione, a domanda, del rapporto di 

lavoro da tempo pieno a tempo parziale e viceversa (art. 21 

CCNL1998/2001). Si tratta di una attività che ha subito una sensibile 

contrazione a seguito delle modifiche apportate in materia dal decreto legge 

112/2008 – convertito con legge 133/2008). Dei 440 provvedimenti emessi 

sono stati accolti n. 332, respinti n. 108 (a seguito parere contrario per 

motivate esigenze di servizio espresse del Responsabile della gestione del 

personale dell’ufficio dove il richiedente presta servizio oppure perché   

superata nell’ufficio dove il richiedente presta servizio la percentuale di 

personale da ammettere a part time). 

2. 94 provvedimenti di conferma in servizio al termine del periodo di prova del 

personale assunto.   

3. 71 provvedimenti relativi al riconoscimento di anzianità giuridiche del 

personale. Si tratta di provvedimenti emessi nei confronti di personale 

trasferito ai sensi dell’art. 30 del decreto legislativo n. 165/2001 per mobilità 

nei ruoli di questa Amministrazione giudiziaria per i quali il trattamento 

economico da riconoscere in sede di trasferimento deve essere determinato 

ai sensi dell’art. 30 comma 2-quinquies del decreto legislativo n. 165/2001. 

4. 6 lettere provvedimento di comunicazione trattamento economico nei 

confronti del personale prossimo alla cessazione del rapporto di lavoro per il 

personale UNEP di cui 1 per il personale amministrativo. 

5. 50 provvedimenti di pagamento sostitutivo, a domanda, dei giorni di ferie 

maturate e non fruite alla data della cessazione del rapporto di lavoro per 

causa non imputabile alla volontà del dipendente.  

6. 84 provvedimenti di pagamento sostitutivo delle ferie e del preavviso nei 

confronti rispettivamente degli eredi e degli aventi diritto del personale 

deceduto. 
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7. 25 provvedimenti di esecuzione di sentenze sfavorevoli al Ministero. Si tratta 

per la maggioranza di sentenze di riconoscimento di espletamento di 

mansioni superiori 

8. 2 provvedimenti accolti inerenti la flessibilità tra profili di cui all’art. 20 del 

CCNI 2006/2009.  

9. 42 lettere provvedimento a firma del Direttore generale di istanze respinte; 

10. 67 lettere provvedimento a firma del Direttore dell’Ufficio di richiesta alle 

Ragionerie Territoriali dello Stato della dichiarazione di quantità 

relativamente agli atti di pignoramento a carico dei dipendenti 

dell’amministrazione giudiziaria. 

 

Infine, accanto agli atti di gestione ordinaria del rapporto di lavoro del personale 

amministrativo, si è continuato – come per gli anni precedenti e nei limiti imposti dalle 

vigenti norme – a ricorrere alle ordinarie forme di utilizzo temporaneo di personale che 

hanno permesso di garantire, sia pure con provvedimenti di natura transitoria, 

l’incremento della forza lavoro negli uffici giudiziari. Rientrano in tale tipologia i 

comandi da altre amministrazioni e i distacchi ad altri uffici. 

Nel tramutare in termini numerici quanto descritto si evidenzia che sono stati 

complessivamente realizzati: 

 224 comandi o proroghe di comando di personale proveniente da altre 

Amministrazioni; 

 212 unità di personale comunale negli uffici del giudice di pace ai sensi della L. 

468/99; 

 16 passaggi di Amministrazione ai sensi degli articoli 1, 8, 10 e 11 del D.P.R. 24 

aprile 1982 n° 339 per il reimpiego del personale della Polizia di Stato e ai sensi 

del decreto legislativo 30 ottobre 1992 n° 443 relativa al reimpiego del personale 

della Polizia Penitenziaria giudicato permanentemente inidoneo al servizio di 

istituto;  

 712 distacchi o proroghe di distacco ad altri uffici ai sensi delle normative 
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vigenti (art. 42 bis, legge 104/92, art. 20 C.C.N.Q., art. 78 D.Lgs. 267/00 e altre 

previsioni normative e contrattuali); 13 sono state le revoche o limitazioni 

disposte nell’anno; 

 11 provvedimenti di scambio per compensazione ai sensi del D.P.C.M. n. 325/88 

(altre 30 procedure hanno avuto esito negativo); 

 8 trasferimenti in esecuzione sentenze del giudice, 6 trasferimenti per interpelli 

distrettuali, 5 trasferimenti ex L. 266/99; 32 sono state le risposte negative e 25 

in istruttoria; 

 110 trasferimenti effettuati e 34 trasferimenti in corso di perfezionamento, a 

seguito di interpello straordinario del personale; 10 trasferiti in esecuzione di 

ordinanze/sentenze del giudice, 1 trasferimento per interpelli distrettuali, 3 

trasferimenti ex L. 266/99; 

 56 provvedimenti di scambio sede ai sensi delle vigenti disposizioni normative 

e contrattuali e 1 revoca di trasferimento di scambio sede. 

Per quanto riguarda la gestione del personale Unep, si comunica che nel periodo di 

riferimento sono stati emessi 82 provvedimenti di collocamento a riposo e sono state 

predisposte 186 note in materia di pensionamento; sono in istruttoria 18 sentenze 

emesse dalla Corte dei Conti in favore dell’Amministrazione per recupero debiti 

erariali dei dipendenti; sono stati emessi 13 decreti dirigenziali, 13 ordini di pagamento 

Sicoge e 13 circolari di accompagnamento per rimborsare le Poste Italiane SPA per 

anticipazioni stipendiali Unep; sono stati emessi 47 decreti dirigenziali e 47 ordini di 

pagamento Sicoge per il pagamento dell’Irap alle Regioni per l’attività svolta dai 

dipendenti Unep; in collaborazione con la Direzione Generale del Bilancio e della 

Contabilità sono stati emessi 210 decreti dirigenziali e 210 ordini di accreditamento 

Sicoge per il pagamento al personale Unep della percentuale prevista ex art. 122 del 

D.P.R. 1229/59; è stato predisposto 1 provvedimento di versamento all’Inps per 

contribuzione previdenziale relativa all’anno 2018, corredato di 2 ordini di pagamento. 

 

2.3 Il personale dell’amministrazione penitenziaria. 
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Come già anticipato in premessa, le direttrici politiche che hanno mosso questo 

Dicastero nel corso dell’anno 2019, sono state orientate a favorire un sensibile 

incremento della dotazione organica del personale dell’amministrazione penitenziaria, 

sia sul versante del settore civile, ricompreso nel Comparto Funzioni Centrali, sia su 

quello del Corpo di Polizia Penitenziaria. 

Con particolare riferimento al Comparto Funzioni Centrali, il D.P.C.M. 20 

giugno 2019 e l’art. 1, comma 301, lettera c) della Legge 145/2018 hanno autorizzato 

l’emanazione di procedure concorsuali e relative assunzioni per complessive 506 unità 

relative a vari profili professionali. A tal proposito lo scorso mese di novembre 189 

unità di funzionario contabile hanno assunto servizio nelle rispettive sedi di 

destinazione.  

Sono altresì in fase di definizione le graduatorie relative alle progressioni 

economiche per il passaggio alla fascia retributiva superiore per complessive 671 unità.  

E’ inoltre in corso di ultimazione il decreto interministeriale di cui all’art. 1, 

comma 309, della legge 30 dicembre 2018 n. 145 riguardante l’assunzione di 45 

dirigenti di istituto penitenziario, di livello dirigenziale non generale. 

Nel prospetto che segue si riportano dettagliatamente i dati delle qualifiche 

dirigenziali e del personale delle aree funzionali alla data del 1° novembre 2019. 

 

  

 

Dotazione organica complessiva del personale dirigente e delle aree 
funzionali 

Qualifiche dirigenziali Organico Presenti 
Dirigenti generali penitenziari 16 14 
Dirigenti istituti penitenziari 300 256 

Dirigenti di Area 1 29 25 
Totale qualifiche dirigenziali 345 295 

Aree funzionali   
Terza area 2.219 1.749 

Seconda area 2.377 2.114 
Prima area 93 78 
Totale aree 4.689 3.941 

Totale generale (dirigenti + aree 
funzionali) 

5.034 4.236 
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Alla luce dei posti impegnati per concorso, progressioni e assunzioni autorizzate 

per il triennio 2019-2021, la previsione dei posti vacanti del personale appartenente al 

Comparto Funzioni Centrali dell’Amministrazione è sintetizzata nel prospetto che 

segue:  

 
 

Il ruolo dei dirigenti di istituto penitenziario registra attualmente una scopertura 

pari a 14,67%, con una presenza effettiva di 256 dirigenti a fronte di una previsione 

organica di 300 unità.  

Si sta inoltre procedendo con tempestività all’avvio delle procedure per il 

conferimento di incarichi dirigenziali cd. “ordinari” che risultano privi di titolare e 

ricompresi tra le posizioni dirigenziali rimaste disponibili a conclusione delle 

procedure con le quali sono stati coperti, rispettivamente, 170 posti di funzione 

dirigenziale nel 2018 e 29 nel 2019.  

E’ opportuno evidenziare che sono in fase di imminente ultimazione anche le 

procedure per il conferimento degli incarichi non superiori per 253 posti di funzione. 
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A seguito dell’emanazione del D.M. 20 settembre 2019, con il quale è stata 

rinnovata la commissione ex art. 14 del d.lgs. 63/2006, sarà possibile procedere 

all’emanazione dei bandi per il conferimento degli incarichi dirigenziali cd. “superiori” 

che risultano privi di titolare e ricompresi tra le posizioni dirigenziali disponibili.  

Sempre per quanto attiene al Comparto Funzioni Centrali, stanno volgendo al 

termine i procedimenti per la mobilità a domanda del personale appartenente ai profili 

di funzionario contabile e di funzionario giuridico pedagogico. Si prevede di adottare, 

entro i primi mesi dell’anno 2020, 157 provvedimenti di mobilità volontaria.  

Un ulteriore rafforzamento organico, sotto tale profilo, sarà garantito dalla legge 

di bilancio per il 2020 (art. 1, comma 422, legge n. 160 del 27 dicembre 2019) con cui, 

al fine di rafforzare l'offerta trattamentale nell’ambito degli istituti penitenziari, in 

deroga ai vigenti limiti sulle facoltà assunzionali, è stata prevista l’assunzione 

straordinaria, con contratto di lavoro a tempo indeterminato, di ulteriori 50 unità di 

personale destinate ai ruoli di funzionario giuridico-pedagogico e di funzionario 

mediatore culturale. 

Per quanto riguarda il Corpo di Polizia Penitenziaria, nell’anno 2019 hanno 

frequentato e terminato il corso di formazione per l’immissione in ruolo 1.470 agenti e 

971 vice ispettori del Corpo e, nei mesi di giugno e settembre 2019, sono stati attivati 

due nuovi corsi per l’assunzione di 1.300 allievi agenti.  

Con P.D.G. 11 febbraio 2019, pubblicato il 5 marzo 2019, è stato inoltre indetto 

nuovo concorso pubblico per il reclutamento di complessivi 754 allievi agenti del 

Corpo, la cui assunzione è prevista per la prima metà di quest’anno.  

Nel prossimo mese di gennaio, al termine del corso di formazione, saranno 

nominati nella qualifica di commissario del ruolo ad esaurimento del Corpo di Polizia 

Penitenziaria le 80 unità vincitrici del concorso straordinario interno indetto con P.D.G. 

19 novembre 2018, pubblicato il 21 novembre 2018.  

Dal mese di settembre scorso si è dato avvio ai corsi di formazione per la nomina 

alla qualifica di vice sovrintendente del Corpo di Polizia Penitenziaria di 2.851 unità, 
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vincitori del concorso straordinario interno indetto con P.D.G. del 19 dicembre 2017, 

pubblicato il 22 dicembre 2017. 

Nel corrente anno, oltre ai provvedimenti di mobilità ordinaria collegata 

all’assegnazione di 179 uomini e 70 donne del 174^, nonché di 917 uomini e 305 donne 

del 175^ corso di allievi agenti del Corpo di Polizia Penitenziaria, sono in corso di 

perfezionamento le seguenti procedure: 

 adozione dei provvedimenti di trasferimento, relativi alla procedura di mobilità 

straordinaria degli appartenenti alla carriera dei funzionari del Corpo di Polizia 

Penitenziaria, indetta con provvedimento del 19 luglio 2018 e finalizzata ad 

assicurare il titolare del comando del reparto di Polizia Penitenziaria negli istituti 

che ne risultano privi; 

 assegnazione degli incarichi dirigenziali superiori agli Ufficiali del Corpo degli 

agenti di custodia, indetta con provvedimento del 23 ottobre 2018; 

 indizione di apposito interpello, con provvedimento del 9 agosto 2019, 

finalizzato all’incremento del servizio cinofili per un numero complessivo di 25 

unità; 

 individuazione delle sedi di assegnazione degli 80 commissari del ruolo ad 

esaurimento del Corpo di Polizia Penitenziaria; 

 indizione di apposito interpello per l’accesso di massimo 20 unità di personale 

al cd. Nucleo di Polizia Penitenziaria a supporto delle funzioni del Procuratore 

Nazionale Antimafia previsto dall’art. 4-ter delle norme di attuazione al codice di 

procedura penale, introdotto dall’art. 15-ter, rubricato funzioni del personale del 

Corpo di Polizia Penitenziaria in materia di sicurezza, dal cd. Decreto Sicurezza 

(decreto legge 4 ottobre 2018, n. 113, convertito con legge 1 dicembre 2018, n. 132); 

 chiusura disposta con P.C.D. 16 gennaio 2019 delle basi navali di Favignana, 

Nisida e Porto Azzurro, con conseguente possibilità di impiego di 40 unità di 

personale in altri servizi istituzionali del Corpo. 

 

Risultano, invece, già completate le seguenti procedure: 
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 proroga dei provvedimenti di distacco del personale di Polizia Penitenziaria, per 

esigenze di servizio, presso gli uffici giudiziari (Procure, Tribunali, Ufficio di 

Sorveglianza e Tribunali di Sorveglianza), per un totale di 126 unità; 

 stabilizzazione di 154 unità di personale di Polizia Penitenziaria impiegato 

presso l’USPEV del Ministero della Giustizia; 

 stabilizzazione di 10 unità di personale di Polizia Penitenziaria impiegato presso 

gli uffici centrali del Dipartimento dell’Amministrazione Penitenziaria,  

 stabilizzazione di 14 unità di personale di Polizia Penitenziaria impiegato presso 

diversi Provveditorati Regionali; 

 provvedimenti di proroga del distacco di appartenenti alla Polizia Penitenziaria, 

impiegati presso la Città giudiziaria di Roma, Napoli e Napoli Nord (rispettivamente 

di 44, 49 e 19 unità). 

Il complesso delle attività, svolte e in corso, tendono in primo luogo a un 

migliore e più efficiente impiego degli appartenenti al Corpo di Polizia Penitenziaria 

nei servizi istituzionali, attraverso una redistribuzione delle risorse umane disponibili 

laddove se ne avverte maggiormente l’esigenza (cinofili, dismissione basi navali, 

assegnazione ufficiali agenti di custodia); in secondo luogo, a dare certezza, anche sotto 

il profilo formale, a condizioni d’impiego stabili. 

Il 2019 ha segnato un decisivo cambio di passo verso il rilancio professionale 

della Polizia Penitenziaria grazie alla predisposizione del testo normativo per il 

riordino delle carriere. 

Si tratta, in particolare, dello schema di decreto legislativo recante disposizioni 

integrative e correttive al decreto legislativo 29 maggio 2017, n. 95, recante a propria 

volta “Disposizioni in materia di revisione dei ruoli delle Forze di Polizia, ai sensi 

dell’art. 8, comma 1, lettera a), della legge 7 agosto 2015, n. 124, in materia di 

riorganizzazione delle amministrazioni pubbliche” (Atto del Governo n. 119). 

Il testo è stato elaborato al fine di ottimizzare la funzionalità organizzativa del 

Corpo di Polizia Penitenziaria e allineare la progressione in carriera del relativo 

personale agli omologhi ruoli delle altre Forze di Polizia.  
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Questo Ministero ha con decisione perseguito l’obiettivo di consentire, 

finalmente, alla Polizia Penitenziaria di compiere quel decisivo salto di qualità atteso 

da tempo. 

Si è proceduto a un restyling complessivo dell’assetto normativo, andando ad 

incidere su una serie di punti strategici attraverso cui passano i margini di un reale 

allargamento degli orizzonti di crescita professionale degli appartenenti al Corpo.  

Tra i punti più rilevanti del riordino va, innanzitutto, richiamata la rimodulazione 

organica che, oltre all’incremento di 12 dirigenti superiori e di 52 primi dirigenti, si è 

venuta ad arricchire, per la prima volta, di due unità di dirigenti generali, figura questa 

della quale, fra tutte le Forze di Polizia dello Stato, solo il Corpo di Polizia 

Penitenziario era rimasto privo.  

Si tratta di un aspetto strategico fondamentale su cui si è giocata la partita della 

equiordinazione con le altre Forze di Polizia. 

Nella stessa direzione si muove il riconoscimento normativo della possibilità di 

dislocare unità di Polizia Penitenziaria presso gli uffici giudiziari individuati, per 

tipologia, in base a specifici profili di affinità funzionale rispetto al profilo istituzionale 

del Corpo che in tal modo potrà godere di un’importante proiezione in contesto 

giudiziario. Si favorirà così un contributo qualificante della Polizia Penitenziaria alla 

magistratura nel delicato e complesso settore dell’esecuzione penale, innescando una 

sinergia virtuosa che possa beneficiare del bagaglio di conoscenza che è proprio del 

personale del Corpo che, di rimando, beneficerà di una significativa visibilità 

istituzionale all’esterno.   

L’impostazione di sistema che ha animato il riordino, trasversalmente adottata 

per tutti i profili professionali, è stata altresì ispirata al duplice ulteriore scopo, da un 

lato, di favorire una mobilità ascendente attraverso l’introduzione di meccanismi di 

facilitazione di accesso al ruolo superiore, come la riduzione dei tempi minimi di 

permanenza nel ruolo di appartenenza e, dall’altro, di migliorare, per quanto possibile, 

il trattamento economico.  
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A tale ultimo scopo rispondono, tra l’altro, la previsione dell’incremento 

dell’assegno funzionale per gli assistenti capo e l’attribuzione di un assegno una tantum 

per i sovrintendenti capo con 10 anni di servizio maturati prima del riordino. 

Il percorso di armonizzazione rispetto a tutte le altre forze armate è stato 

compiuto anche attraverso la previsione di una serie di ulteriori misure quali 

l’introduzione dei reparti presso gli istituti penitenziari, la modifica della disciplina 

relativa alle modalità di comunicazione delle condizioni di salute, l’introduzione delle 

prove di efficienza fisica nei concorsi esterni per l’accesso a tutti i ruoli del Corpo e 

l’estensione dell’istituto giuridico dell’indennità di lungo servizio all’estero, previsto 

dagli articoli 1808 e 2164 del decreto legislativo 15 marzo 2010, n. 66 (Codice 

dell’ordinamento militare).  

Nel corso del 2019, oltre all’incremento degli organici, le politiche di questo 

Ministero hanno riservato particolare attenzione anche al benessere psico-fisico del 

personale penitenziario.  

In questa direzione l’Amministrazione ha continuato a finanziare interventi sui 

capitoli 1687 e 7301 per lavori di manutenzione ordinaria e straordinaria delle caserme 

e degli alloggi di servizio, secondo le priorità stabilite dai Provveditorati Regionali che 

hanno ricevuto in assegnazione le somme loro ripartite.  

Funzionali allo scopo sono anche le dotazioni di divise, equipaggiamenti e 

mezzi. In particolare, nel corrente anno sono stati assegnati 4,6 milioni di euro per il 

vestiario e si è proceduto all’acquisto di oltre 10.000 divise mentre, al medesimo scopo, 

sono stati riservati 7 milioni di euro per il 2020.  

Sono state avviate inoltre attività per la dotazione di innovativi equipaggiamenti 

atti al contenimento senza pregiudizio per l’operatore penitenziario, come prodotti 

antitaglio e nuovi giubbotti antiproiettile ed è attualmente allo studio l’adozione, per 

l’anno venturo, di altri presidi di sicurezza, come prodotti paracolpi, scudi curvi e 

maschere facciali.  

È in corso, inoltre, un progetto per l’ottimizzazione della spesa relativa al 

rinnovo del parco veicoli per il Corpo di Polizia Penitenziaria, nonché la sostituzione 



37 
 

dei veicoli “leggeri” per il trasporto dei detenuti e del parco automezzi adibiti ai servizi 

istituzionali.  

Le procedure per l’acquisizione dei beni verranno espletate ricorrendo, ove 

possibile, al mercato delle “convenzioni Consip” e all’evidenza pubblica a livello 

europeo.   

È utile evidenziare che, per raggiungere l’obiettivo di rinnovare il parco 

automezzi e soddisfare le necessità dei servizi istituzionali del Corpo di Polizia 

Penitenziaria, nel corso degli anni 2018/2019 sono stati immatricolati 628 automezzi, 

mentre per il corrente anno sono state definite le procedure per l’approvvigionamento 

di altri 331 automezzi.  

L’innalzamento dello stato di benessere, oltre che attraverso l’incremento dei 

beni materiali e strumentali in dotazione, passa anche da una serie di iniziative a 

carattere formativo.  

Anche nel 2019 si è inteso dare valore al principio secondo cui questo tipo di 

formazione, per essere efficace, ha la necessità di svilupparsi nei luoghi ove si 

verificano quelle condizioni disfunzionali connesse con lo stress da lavoro correlato 

(es. burn out), con l’emergenza carceraria, con una comunicazione organizzativa e/o 

interpersonale incongrua e con una inadeguata gestione della leadership.   

A tal fine, nel corso del corrente anno, le attività in questione sono state svolte 

prevalentemente presso le sedi degli istituti penitenziari e gli uffici del Dipartimento 

per la Giustizia Minorile e di Comunità, con il coinvolgimento del personale 

dirigenziale, del Comparto Funzioni Centrali e del Corpo di Polizia Penitenziaria 

operante nelle strutture stesse.   

Oltre a questo tipo di iniziative “locali”, vi sono state occasioni formative a 

carattere interprofessionale realizzate presso i distretti territoriali, a cui hanno preso 

parte operatori appartenenti ai due comparti e provenienti da strutture penitenziarie 

differenti.   

Di seguito si riportano alcuni degli obiettivi che, in modo prevalente, sono 

perseguiti da questa tipologia di progetti formativi: 
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 accrescere le competenze connesse alla capacità di analisi e risoluzione dei 

problemi, così da contribuire a ridurre i fattori di stress e di fatica; 

 rafforzare e affinare le competenze comunicative e relazionali; 

 offrire sostegno nelle situazioni emotivamente stressanti; 

 fornire strumenti per fronteggiare gli eventi critici; 

 implementare le modalità funzionali di gestione dei conflitti; 

 destrutturare il pregiudizio verso la richiesta di aiuto; 

 promuovere la cultura del “lavorare insieme per raggiungere l’obiettivo”. 

In linea generale, la metodologia formativa utilizzata è quella interattiva e i 

docenti sono formatori, psicologi, esperti della comunicazione, counselor. 

Per quanto attiene alla sicurezza sul lavoro, tenuto conto delle disposizioni 

contenute nel d.lgs. n. 81/08, anche per il 2019 la formazione in materia è stata 

individuata come priorità delle attività programmate nelle sedi decentrate e asse 

primario dei piani annuali regionali della formazione (PARF).  

Pertanto l’offerta formativa, sia a livello centrale che decentrato, è stata 

capillare con la realizzazione di numerosi corsi su tutto il territorio nazionale che ha 

visto un’elevata partecipazione di personale di entrambi i Dipartimenti (D.A.P. e 

D.G.M.C.) ed entrambi i comparti nonché con un ingente investimento economico.  

I corsi realizzati a livello centrale e nei distretti hanno avuto obiettivi differenti 

in ragione della tipologia delle attività erogate:  

 la formazione per i lavoratori è stata diretta a far acquisire elementi di 

conoscenza sulla materia ed è stata rivolta al personale che opera nelle articolazioni 

centrali, decentrate e locali dei due Dipartimenti;  

 la formazione delle figure, identificate dalla norma per la tutela della sicurezza 

nei luoghi di lavoro, è stata volta a formare o ad aggiornare il personale coinvolto in 

merito ai compiti e alle funzioni segnatamente individuate dallo stesso d.lgs. n. 81/08 

per ciascun tipo di “ruolo”. 

Oltre che in termini di innalzamento del livello di benessere, alla formazione del 

personale di Polizia Penitenziaria si è guardato con particolare attenzione anche allo 



39 
 

scopo di affinare le tecniche di prevenzione dei fenomeni di proselitismo e di 

radicalizzazione violenta in contesto detentivo. 

L’amministrazione penitenziaria, al fine di rendere più incisivo e capillare il 

contrasto al terrorismo e in ottemperanza alle indicazioni dettate dall’Unione Europea, 

ha iniziato, dal 2010, un’attività formativa del personale di Polizia Penitenziaria tesa 

ad agevolare l’individuazione e la valutazione degli indicatori di un possibile processo 

di radicalizzazione violenta in itinere.  

In un primo momento, al fine di facilitare i rapporti, spesso conflittuali, con i 

detenuti cd. AS2, l’attività formativa ha riguardato solo il personale di Polizia 

Penitenziaria, i Comandanti e i Direttori degli istituti che ospitavano detenuti ristretti 

per reati di terrorismo.  

In un secondo momento, tale attività è stata estesa, oltre che al personale di 

Polizia Penitenziaria operante nei circuiti comuni, anche a quello appartenente agli altri 

ruoli impegnati nell’interazione con l’utenza (funzionari giuridici pedagogici, 

assistenti sociali, esperti psicologi), ivi compreso quello estraneo all’amministrazione, 

quali insegnanti e personale sanitario.  

Tali percorsi formativi sono stati svolti nelle scuole dell’Amministrazione 

dislocate sul territorio e sono stati articolati in tre giornate didattiche, durante le quali 

sono state trattate, da analisti del Nucleo Investigativo Centrale, da mediatori culturali, 

da magistrati e da esperti del settore appartenenti all’ufficio della formazione di questa 

Amministrazione le seguenti tematiche: 

1. l’Islam, aspetti culturali e religiosi; 

2. la pratica religiosa e la mediazione culturale; 

3. il terrorismo internazionale: matrice ideologica e diffusione;  

4. il proselitismo e la radicalizzazione; 

5. studio, esame e riflessioni su alcuni casi di radicalizzazione violenta;  

6. laboratori sulle prassi operative. 

L’iniziativa, ripetuta in numerose edizioni, ha permesso di formare un cospicuo 

numero di operatori penitenziari.  
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La formazione specialistica ha riguardato anche la realizzazione di corsi 

intensivi di lingua araba, la cui sperimentazione ha visto dieci unità di Polizia 

penitenziaria coinvolte.  

Oltre a ciò, l’amministrazione penitenziaria, avvalendosi anche del Nucleo 

Investigativo Centrale della Polizia Penitenziaria, attesa l’esperienza maturata nel 

settore, ha partecipato a diversi progetti europei, tra cui in particolare il progetto Train 

Training, elaborato dal Dipartimento dell’Amministrazione Penitenziaria e dal 

Dipartimento per la Giustizia Minorile e di Comunità, con il coordinamento del 

Gabinetto del Ministero della Giustizia e che ha visto l’adesione, come partners, 

dell’Università Orientale di Napoli, del Centro di ricerca universitario sulla criminalità 

transnazionale, dell’Università di Padova, dell’Istituto Superiore Internazionale di 

scienze criminali, della Scuola Superiore della Magistratura, del Ministero dell'Interno, 

dell’Autorità Bulgara competente per l'amministrazione penitenziaria e della Scuola 

Superiore della Magistratura belga, oltre alla collaborazione del Ministero della 

Giustizia tunisino e dell’Epta (Network of European Penitentiary Training 

Academies), in qualità di partners non beneficiari di sovvenzioni.  

Il progetto, della durata di 24 mesi ha coinvolto circa 2.800 operatori e ha avuto 

come finalità principali il miglioramento della conoscenza della radicalizzazione 

violenta, dei segnali e dei mezzi di prevenzione e contrasto, sia in Italia che nei Paesi 

partner, la formazione del personale cd. front-line, la messa “a regime” di un nuovo 

protocollo di valutazione del rischio e la costituzione di un sistema di scambio delle 

informazioni utili alla prevenzione e al contrasto del terrorismo. 

La valutazione del rischio è stata realizzata da Transcrime traendo spunto dai 

contributi forniti dal Nucleo Investigativo Centrale, soprattutto in ordine 

all’identificazione degli indicatori dei processi di radicalizzazione violenta che sono 

stati suddivisi in quattro aree: storia personale del soggetto, emozioni, comportamento 

e contesto/ideologia.  

Al fine di coinvolgere un elevato numero di operatori nella formazione specifica 

sul fenomeno della radicalizzazione violenta, così come richiesto dal progetto, nel 2019 
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sono stati realizzati dei moduli formativi di tre giorni sull'argomento all'interno dei 

corsi per allievi viceispettori, che hanno raggiunto circa 1.000 unità. Analogamente, 

sono stati realizzati dei moduli di sei ore all'interno dei corsi di formazione iniziale per 

gli allievi agenti, che hanno raggiunto circa 1.400 unità. Inoltre, sempre nel 2019, sono 

stati realizzati 6 incontri a carattere seminariale con il personale dei servizi di comunità 

per adulti e per minori del Ministero della Giustizia, insieme con operatori del privato 

sociale, insegnanti, personale sanitario, giudici, sul tema della prevenzione e il 

contrasto alla radicalizzazione violenta sul territorio, soprattutto tra i più giovani. Detti 

incontri hanno avuto luogo negli stessi territori ove sono situati gli istituti penitenziari 

che sono stati oggetto della sperimentazione e hanno visto la partecipazione di circa 

300 persone. 

Il progetto TRIVALENT (Terrorism Prevention Via Radicalization Counter 

Narrative), a cui partecipa il Dipartimento dell’Amministrazione Penitenziaria, si 

propone di migliorare le conoscenze sul fenomeno della radicalizzazione violenta e di 

sviluppare adeguate contromisure, dalle metodologie di intercettazione precoce del 

fenomeno, alla elaborazione di contro-narrative efficaci, coinvolgendo le diverse Forze 

di polizia insieme con Università, esperti e membri della società civile.  

Nel corso del 2019 è stata avviata la fase di studio e approfondimento dei 

contenuti del corso di formazione obiettivo del DAP-DGF, in collaborazione con 

l’Università Cattolica del Sacro Cuore di Milano: il relativo corso a beneficio delle 

Forze di polizia presenti nel progetto si terrà in Italia, presumibilmente nel febbraio 

2020. Il termine del progetto TRIVALENT è fissato ad aprile 2020. 

 

2.4 Il personale dell’Amministrazione per la giustizia minorile e di comunità. 
 

Nel corso dell’anno 2019, pur persistendo carenze di organico particolarmente 

rilevanti con riferimento alle posizioni dirigenziali per gli Uffici di esecuzione penale 

esterna, si sono registrati significativi progressi nel delicato percorso di 

consolidamento del nuovo assetto organizzativo, disciplinato con il Decreto 

Ministeriale del 17 novembre 2015 e recentemente arricchito con la previsione della 
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figura del Vice Capo del Dipartimento, così come disciplinato dall’art. 2 del d.P.C.M. 

del 19 giugno 2019, n. 99, che sarà nominato nei prossimi mesi. 

A seguito di autorizzazione all’assunzione di due unità dirigenziali di cui al 

d.P.C.M. 20 agosto 2019 saranno indetti appositi interpelli per la copertura parziale 

delle sedi vacanti, oggi ricoperti con incarichi ad interim. 

La copertura dei posti dirigenziali di esecuzione penale esterna vacanti presso le 

sedi centrali e territoriali dell’Amministrazione è stata assicurata previa interpelli 

interni banditi dal Dipartimento per la Giustizia minorile e di comunità ovvero incarichi 

conferiti, in via temporanea, a dirigenti penitenziari appartenenti al Dipartimento 

dell’Amministrazione penitenziaria ai sensi della legge 21 febbraio 2014, n. 10 e s.m.i. 

Permane, tuttavia, la situazione di grave carenza di organico pari a 18 unità su un 

organico di 34 unità. 

Per i 7 Istituti Penali per minorenni, qualificati di livello dirigenziale ai sensi del 

comma 311 dell’articolo 1 della legge n. 145/2018, si è proceduto con decreto 

ministeriale 15 febbraio 2019 alla loro classificazione per livelli di complessità. 

La direzione dei suddetti istituti è stata affidata, in via temporanea, a due 

dirigenti di istituto penitenziario appartenenti ai ruoli dirigenziali del Dipartimento per 

la Giustizia minorile e di comunità e ai dirigenti penitenziari del Dipartimento 

dell’Amministrazione penitenziaria, ai sensi dell’articolo 1, comma 311 della legge 

145/2018, nelle more dell’espletamento delle procedure concorsuali di assunzione 

delle cinque unità mancanti. 

Si sono concluse le procedure del concorso pubblico, per esami, a 250 posti a 

tempo indeterminato per il profilo professionale di Funzionario della professionalità di 

servizio sociale, Terza area funzionale, fascia retributiva F1, autorizzato con legge 13 

aprile 2017, n. 46.  

Con d.P.C.M. 20 agosto 2019, è stata prevista l’assunzione di ulteriori 73 unità 

di Funzionari di servizio sociale, mediante lo scorrimento delle graduatoria del predetto 

concorso. 
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Prima di procedere all’assegnazione nelle varie sedi dei vincitori e idonei del 

suddetto concorso, in data 24 giugno 2019, è stato indetto apposito interpello di 

mobilità per consentire ai funzionari di servizio sociale già in servizio di essere 

assegnati nelle sedi di aspirazione. La procedura di mobilità ha interessato 141 unità, 

per i quali saranno adottati provvedimenti di trasferimento con decorrenza dal 9 

gennaio 2020. 

Sulla base degli esiti della procedura di mobilità si è proceduto, quindi, ad 

individuare le scoperture di organico nelle varie sedi ove assegnare i 323 nuovi 

funzionari di servizio sociale. 

L’assegnazione di tale personale consentirà di ridurre l’attuale carenza di 

organico nel profilo di funzionario di servizio sociale a residue 135 unità a fronte di un 

organico previsto di 1.701 unità. 

L’individuazione dei posti da coprire con i neo funzionari è stata fatta tenendo 

conto di una equa ripartizione di una copertura di organico del 75% con alcune 

correzioni scaturite da un’attenta analisi dei carichi di lavoro e della complessità del 

territorio per la presenza della criminalità organizzata e della sua morfologia. 

E’ stata poi consolidata la possibilità di acquisire n. 16 contabili (area II F2) 

tramite scorrimento di graduatorie di idonei di pubblici concorsi in corso di validità.  A 

tal fine, in data 18 marzo 2019, è stato stipulato un Accordo con l’Università degli 

Studi “Parthenope” di Napoli per l’utilizzo della graduatoria finale degli idonei 

(approvata con D.D.G. n. 49 del 26 aprile 2018) del concorso pubblico per n. 6 posti 

di categoria C, posizione economica C1, area amministrativa, bandito con D.D.G. n. 2 

del 17 gennaio 2017 pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale n. 8 del 31 gennaio 2017. Sono 

stati assunti 7 unità Contabili di area II F2 assegnati prevalentemente in sedi di servizio 

ubicate nel territorio campano a causa delle forti carenze esistenti da tempo per tale 

profilo professionale. 

Allo stesso modo si sta procedendo ad assumere n. 10 Funzionari tecnici di Area 

III, mediante scorrimento di graduatorie in corso di validità. A tal fine si è provveduto, 

unitamente al Dipartimento dell’organizzazione giudiziaria, allo scorrimento di una 
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graduatoria di idonei ceduta dal Dipartimento dell’Amministrazione penitenziaria, 

provvedendo all’assunzione di n. 6 funzionari tecnici.  

L’incremento di personale tecnico, rispetto all’esiguo personale presente, 

consentirà di poter programmare la realizzazione di attività strategiche quali la 

ricognizione dello stato degli edifici demaniali presenti sul territorio nazionale, 

l’individuazione di idonei spazi da destinare alle camere di socialità, come previsto dal 

decreto legislativo 121/2018, le attività di efficientamento energetico delle strutture e 

l’installazione di impianti di sicurezza e di videosorveglianza. 

Con legge 145/2018, recante l’autorizzazione all’assunzione straordinaria di n. 

39 Funzionari amministrativi e n. 28 Funzionari dell’organizzazione, da reclutare 

mediante concorso pubblico, il DGMC, di concerto con il Dipartimento 

dell’organizzazione giudiziaria e Dipartimento dell’Amministrazione penitenziaria, è 

addivenuta alla stipula di una convenzione con la Commissione interministeriale 

RIPAM ai fini dell’espletamento di un unico concorso.  

Le procedure concorsuali saranno completate nell’anno 2020 e consentiranno 

l’assunzione di professionalità importanti per la gestione delle attività amministrative.  

Nel corso dell’anno 2019 questa Amministrazione ha provveduto, ai sensi della legge 

12 marzo 1999 n. 68, ad assumere a tempo indeterminato n. 6 unità di personale in 

qualità di centralinisti non vedenti destinati ad Uffici di esecuzione penale esterna e di 

una unità appartenente alle categorie protette (ex art. 18 legge 68/99). 

Sono, inoltre, in via di definizione le procedure per l’assunzione di n. 4 unità di 

personale appartenente alle categorie protette da impiegare in attività amministrativo-

contabili. 

Nella legge di bilancio 2020 (art. 1, comma 424, legge n. 160 del 27 dicembre 

2019), inoltre, è stata prevista, al fine di rafforzare l’offerta trattamentale nell’ambito 

degli istituti penitenziari) l’assunzione straordinaria di cento unità di personale per gli 

uffici territoriali del Dipartimento per la Giustizia minorile e di comunità del Ministero 

della Giustizia, destinato ai ruoli di funzionario della professionalità pedagogica e di 

funzionario della professionalità di servizio sociale, da inquadrare nell'area terza, 
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posizione economica F1, al fine di rafforzare l'offerta trattamentale legata 

all'esecuzione penale esterna e di comunità, in deroga ai vigenti limiti sulle facoltà 

assunzionali. 

Sempre al fine di garantire l’efficienza degli uffici di esecuzione penale esterna, 

con la medesima legge di bilancio per l’anno 2020 (art. 1, comma 419, legge 160 del 

27 dicembre 2019), il Ministero della giustizia è autorizzato, nel triennio 2020-2022, 

in deroga ai vigenti vincoli assunzionali e nell’ambito della dotazione organica, a 

bandire procedure concorsuali pubbliche e ad assumere a tempo indeterminato fino a 

18 unità di personale di livello dirigenziale non generale della carriera penitenziaria. 

In attuazione dell’Accordo 10 gennaio 2019 teso a realizzare la valorizzazione 

del personale del Comparto funzioni centrali per un più proficuo impiego nei vari 

settori, in continuità con analoghe procedure già esperite lo scorso anno, è stata definita 

la seconda tornata di procedure di progressione economica che ha riguardato n. 492 

unità di personale, il cui beneficio economico decorrerà dal 1 gennaio 2019. 

Per assicurare la piena funzionalità degli uffici e servizi, l’Amministrazione ha 

adottato iniziative tese a potenziare il personale di Polizia penitenziaria sia per lo 

svolgimento dei servizi legati alla sicurezza degli istituti e servizi penitenziari che per 

la copertura dei posti di livello apicale; a tal fine ha indetto un apposito interpello 

straordinario nazionale all’esito del quale è stato possibile assegnare 60 unità di 

agenti/assistenti e 10 funzionari del Corpo. Nei mesi di giugno e luglio 2019, all’esito 

del previsto corso di formazione, hanno preso servizio presso gli Istituti penali per 

minorenni n. 60 neo agenti (45 uomini e 15 donne).  

A seguito del D.M primo dicembre 2017 con il quale sono stati istituiti i Nuclei 

di Polizia penitenziaria presso gli Uffici di esecuzione penale esterna Interdistrettuali 

e Distrettuali e del P.C.D. 28 dicembre 2018 relativo ai criteri e alle modalità per 

l’assegnazione del personale di Polizia penitenziaria ai predetti nuclei, sono stati 

programmati, di concerto con il Dipartimento dell’Amministrazione penitenziaria, due 

interpelli per l’individuazione di personale da destinare a tali Uffici, uno riservato al 
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ruolo direttivo (commissari) e uno ai ruoli non direttivi (Agenti/Assistenti, 

Sovrintendenti, Ispettori) per la copertura delle carenze di organico in dette sedi. 

Nel corso dell’anno 2019, si sono conclusi gli interpelli di mobilità per 

l’individuazione dei funzionari del Corpo di Polizia penitenziaria a cui affidare le 

funzioni di Comandante di Reparto degli Istituti penali per minorenni e di Responsabile 

dell’Area Sicurezza dei Centri per la Giustizia minorile ancora privi di tali figure.  

E’ stata costituita una Task Force per le attività di coordinamento e di vigilanza 

nelle procedure concorsuali bandite dal Ministero della Giustizia.  

Nell’anno 2019, per garantire la salute, la sicurezza e il benessere del personale 

in servizio, nell’ambito degli obblighi di legge previsti dal D.Lgs. 81/2008 è stata 

apportata una variazione compensativa di circa € 500.000 per incrementare le risorse 

del relativo capitolo di bilancio. 

Le risorse che sono state attribuite alle articolazioni periferiche dislocate per 

garantire le seguenti attività: 

- incarichi affidati agli RSPP – Responsabile Sicurezza Prevenzione e Protezione; 

- incarichi affidati ai medici competenti per effettuare le visite mediche di 

controllo al personale; 

- sorveglianza sanitaria legata alla salubrità dei luoghi di lavoro; 

- attività di formazione a favore del personale in servizio. 

Sotto il profilo della formazione nell’anno 2019 sono stati promossi percorsi 

volti ad implementare le competenze amministrative in materia di progettazione, di 

procedure di gare e di stipula di contratti. 

E’ stato realizzato un proficuo percorso formativo sulle modifiche introdotte 

dalla disciplina dell’esecuzione penale per i minorenni (Decreto Legislativo 121 del 2 

ottobre 2018). 

Sono stati realizzati corsi di formazione per la Polizia Penitenziaria ed è stato 

programmato il corso per i 323 funzionari di servizio sociale che sono entrati in servizio 

a novembre e dicembre 2019. 
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Nell’ambito delle attività poste in essere con finalità di prevenzione e contrasto 

al fenomeno della radicalizzazione, il Dipartimento per la Giustizia minorile e di 

comunità assicura la presenza di propri rappresentanti alle attività della Radicalisation 

Awareness Network (R.A.N.) che opera con l’obiettivo di migliorare la cooperazione 

in ambito transfrontaliere, la lotta al terrorismo e all’estremismo violento, intervenendo 

in particolare alle attività seminariali e di scambio delle buone pratiche organizzate dal 

Prison and probation working group (RAN P&P) e di Exit working group (RAN 

EXIT). 

A gennaio 2019 il Dipartimento per la Giustizia minorile e di comunità ha 

emanato la Circolare avente ad oggetto: “attività di osservazione e controllo del 

fenomeno della radicalizzazione violenta e del proselitismo” volta a fornire agli 

operatori linee guida per l’individuazione, quanto più precocemente possibile, di 

segnali di radicalizzazione violenta negli utenti del sistema minorile e di quelli presi in 

carico nell’ambito della esecuzione penale esterna. I contenuti della Circolare 

elaborano i contributi forniti dall’Ufficio Ispettivo all’esito dell’attività di 

monitoraggio delle situazioni di rischio rilevate presso gli Istituti penitenziari nonché 

le conoscenze acquisite in occasione della partecipazione a meetings europei e a 

convegni nei quali è stata presentata la nuova bozza di Manuale del Consiglio d’Europa 

per i servizi di Prison e Probation sulla radicalizzazione e l’estremismo violento. 

 

2.5 Il personale dell’Ufficio centrale degli Archivi notarili. 
 

Nel corso del 2019 l'Amministrazione degli Archivi notarili, articolazione 

connotata da una particolare autonomia gestionale e di bilancio, ma saldamente 

collocata nell’ambito del Ministero della Giustizia, ha indirizzato un forte impulso 

all’accelerazione dei processi di innovazione organizzativa e tecnologica, sviluppando 

significativi progetti di miglioramento tesi, tra l’altro, a accrescere il benessere 

organizzativo e la qualità del servizio reso ai cittadini. 

Giova al riguardo precisare che le attività ed iniziative tese al miglioramento del 

settore si sono svolte seguendo varie direttrici, sulla base di quanto emerso da un 
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contatto costante tra l'Amministrazione centrale e tutti i 91 Archivi distrettuali sul 

territorio.  

Una delle principali criticità affrontate dal Ministero ha riguardato il personale 

dell’Amministrazione degli Archivi notarili, che ha subito, negli ultimi anni, una 

decrescita costante su tutto il territorio nazionale. In particolare, preme evidenziare che 

le 827 unità previste nel 2002 si sono ridotte alle attuali 520. 

Pertanto, partendo da tale considerazione si è imposta la necessità di un 

ripensamento dell’intero assetto organizzativo e gestionale alla luce della capillare 

distribuzione sul territorio nazionale delle articolazioni periferiche, con ben 91 Archivi 

notarili distrettuali e 15 Archivi sussidiari, caratterizzati dalla singolare prevalente 

composizione in articolazioni piccolissime (in media 3 o 4 unità) che con quotidiana 

dedizione garantiscono comunque un eccellente servizio.  

Al fine di assicurare un miglioramento di tale dato, con D.M. 14 novembre 2018, 

come modificato con D.M. 21 marzo 2019, è stato adottato il Piano triennale dei 

fabbisogni di personale con contestuale richiesta di autorizzazione ad assumere 

personale di area terza e di area seconda. All’esito di tale percorso è stato emanato il 

D.P.C.M. 20 giugno 2019 con il quale l’Amministrazione degli Archivi Notarili è stata 

autorizzata a far ricorso a procedure concorsuali per la copertura di quattro posizioni 

dirigenziali nonché ad assumere a tempo indeterminato un significativo numero di 

nuovi funzionari e assistenti amministrativi. E’, inoltre, attualmente in corso di 

recepimento un nuovo piano assunzionale che prevede nuovi ingressi pari a circa il 

10% del personale attualmente in servizio.  

Dunque, dopo diversi anni, per la prima volta, si è dato avvio a procedure di 

autorizzazione alle assunzioni, nella consapevolezza che fosse l’unico sistema efficace 

per garantire in maniera definitiva il superamento delle problematiche legate 

all’efficienza dell’azione amministrativa degli Archivi Notarili; sono imminenti, 

infatti, le coperture dei posti di conservatore, di funzionario contabile, di assistente 

informatico. Per i profili di assistenti amministrativi si prevede per il 2020 una 

procedura di stabilizzazione del personale comandato da altre amministrazioni, proprio 
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al fine di consentire l’utilizzo di professionalità già acquisite da tali dipendenti nel 

servizio prestato negli Archivi con un immediato ritorno in termini di efficienza e 

produttività. 

In attesa della definizione di tale complesso sistema assunzionale, il Ministero 

ha gestito le risorse umane facendo ricorso al distacco di personale interno in uffici 

diversi da quelli di appartenenza, senza oneri per l’Amministrazione. Oltre a ciò sono 

stati ampiamente utilizzati istituti straordinari come le applicazioni (448 decreti emessi 

per un totale di n. 3.007 giorni di impiego), le reggenze di personale di altri Archivi e 

i comandi di personale proveniente da altre Amministrazioni, questi ultimi anche in 

corso di procedura per un ulteriore reclutamento di unità.  

All’esigenza di assicurare il servizio di movimentazione degli atti nelle sedi che 

hanno rappresentato particolari difficoltà operative si è fatto fronte con procedure di 

esternalizzazione del servizio stesso, mediante affidamento a società o ditte 

specializzate individuate all’esito di apposite procedure di gara gestite dal Servizio 

terzo; a titolo esemplificativo può segnalarsi che, nel 2019, 11 Archivi notarili hanno 

beneficiato di servizio di facchinaggio.   

Rilevanti risorse umane, sia a livello centrale che locale, inoltre, saranno liberate 

a seguito dell’adozione del sistema di trasmissione telematica via PEC, da parte dei 

notai e degli archivi notarili, delle richieste di iscrizione in formato .xml, prevista 

normativamente già dalla legge istitutiva del Registro Generale dei Testamenti. 

Sempre nell’ambito della cura e valorizzazione del personale si iscrive 

l’intensificazione dell’attività formativa nel 2019 presso i tre Uffici Formazione (a 

Bologna, Roma e Napoli), dotati di ambienti e strumentazioni logistiche efficaci e 

funzionali. È stata poi realizzata, attraverso l’esclusivo impiego di risorse interne, una 

innovativa banca dati sulla formazione, strettamente aderente alle peculiari esigenze 

della organizzazione di questo settore dell’Amministrazione. 

Il forte impulso impresso alle politiche di valorizzazione del personale attraverso 

la pianificazione e realizzazione di mirati interventi formativi ha prodotto, infatti,  un 

consistente aumento dei volumi di formazione, che ha                                                              
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determinato l’esigenza di dotare la struttura di una moderna banca dati che raccogliesse 

in modo organico e completo le più significative informazioni sugli interventi formativi 

posti in essere, anche al fine di orientare in modo più consapevole e coerente le 

successive azioni da pianificare.  

Le iniziative realizzate in questa direzione hanno riguardato i temi connessi: alla 

gestione delle questioni pensionistiche; alla materia archivistica, in vista di prospettive 

di modernizzazione del servizio attraverso l’implementazione di specifici applicativi 

ad esso dedicati; alla formazione specialistica di aggiornamento per conservatori e 

dirigenti; alla formazione dei neo assunti conservatori.  

In questo solco si colloca anche la formazione individuale della dirigenza 

mediante la partecipazione alla formazione in tema di contrattualistica, al corso 

organizzato dalla Scuola Nazionale dell’Amministrazione, per il conseguimento del 

“Diploma di esperto in appalti pubblici”; di dati personali (cd privacy) nel quadro del 

corso di “Formazione DPO-Regolamento UE 2016/679” presso la sede formativa di 

Accademia Eraclitea di Catania;  di formazione della dirigenza nel quadro dell’evento 

“FORMARE LA PA - OPEN SNA 2019”; della sostenibilità, nell’ambito del corso SNA 

per il conseguimento del Diploma di esperto in management della sostenibilità; della 

anticorruzione con un corso SNA dedicato all’Amministrazione degli Archivi notarili.    

Un particolare impegno del Ministero è stato dispiegato anche sull'innovazione 

tecnologica e sullo sviluppo informatico del settore, mediante la diffusione delle nuove 

tecnologie nell’ambito dei processi organizzativi. Meritano di essere evidenziati, oltre 

all'uso del protocollo informatico ed alla diffusione degli strumenti ICT nei servizi con 

l’utenza (come pagamenti informatizzati mediante POS presso le casse e l’acquisizione 

di “scanner planetari” per gli uffici che presentano maggior rilascio di copie),  il portale 

Intranet per l’accesso sicuro ai dati del Registro Generale dei Testamenti e la 

contestuale dovuta attenzione dedicata dal Ministero anche alla tutela della sicurezza 

dei dati mediante l'installazione dell’intero sistema informatico denominato GARGT 

(Gestione Automatizzata del Registro Generale dei Testamenti) presso il CED del 

Ministero; peraltro, nel settore dell’informatizzazione delle modalità di accesso agli 
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atti di ultima volontà, si segnalano anche prospettive di ulteriore sviluppo in una 

dimensione internazionale mediante l’adesione dell’Italia al sistema europeo 

ENRWA/ARERT, che, con il supporto finanziario della Comunità Europea, ha 

realizzato una specifica piattaforma per l’interconnessione dei registri testamentari,  a 

cui hanno già aderito numerosi paesi.  

Come sopra accennato, decisamente cruciale nell'organizzazione, sia gestionale 

che del personale, può poi considerarsi l’attività di acquisizione dei dati concernenti 

gli atti di ultima volontà mediante sistema di trasmissione telematica da parte dei notai 

e degli archivi notarili delle richieste di iscrizione in formato .xml via PEC, prevista 

normativamente già dalla legge istitutiva del Registro Generale dei Testamenti, con i 

conseguenti enormi benefici sia per la dematerializzazione di oltre 115.000 schede 

cartacee per ogni anno e il notevole miglioramento qualitativo dei dati acquisiti che per 

la liberazione di rilevanti risorse umane sia a livello centrale che locale.  

Sempre in tema di ulteriore efficientamento del settore notarile, si attira 

l’attenzione sull’importanza strategica propria dell’imminente implementazione 

dell’Archivio centrale informatizzato, quale sistema finalizzato alla creazione di una 

banca dati centralizzata destinata a rientrare tra le “basi di dati di interesse nazionale”.  

Nell’ottica di una gradualità degli interventi e modularità del sistema, è stata 

prospettata la possibilità di dare precedenza alla realizzazione della sezione dedicata 

all’acquisizione informatica degli estratti repertoriali mensili, con immediate positive 

ricadute in termini sia di dematerializzazione della documentazione, con risparmi di 

spazi di conservazione e di risorse umane, che di costituzione di una banca dati di tutte 

le annotazioni repertoriali a livello nazionale. Ciò con evidenti benefici per tutti i 

cittadini, che avranno a disposizione un indice nazionale degli atti tra vivi e dei protesti 

che si aggiungerà a quello dell’ultima volontà detenuto dal Registro generale dei 

testamenti. Non solo, ma ulteriore attività di sviluppo sarà dedicata nel 2020 anche alla 

gestione informatizzata dei registri e delle scritture contabili che la vigente normativa 

prevede siano tenuti dagli Archivi notarili.  
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Merita una particolare attenzione, poi, anche la costante interlocuzione che il 

Ministero porta avanti con il Notariato e con l’utenza tutta mediante frequenti contatti 

con i consigli notarili distrettuali, con esiti di ampio apprezzamento per il servizio 

svolto dagli archivi notarili. Peraltro, proprio sulla medesima linea di elevata attenzione 

all’utenza si inseriscono anche la realizzazione e la più ampia divulgazione di una 

Guida ai servizi degli Archivi Notarili, quale strumento utile a favorire la conoscenza 

dell'Amministrazione degli Archivi notarili e, quindi ad accrescerne la funzionalità e 

l’efficacia del servizio.  

Quanto all'ulteriore aspetto dell’organizzazione edilizia e logistica, si evidenzia 

che l’Amministrazione ha proseguito l’iniziativa tesa a riassorbire le residue locazioni 

passive ed a valorizzare il proprio patrimonio immobiliare anche stabilendo sinergie 

con altre articolazioni del Ministero della Giustizia. In particolare, nel corrente anno, 

importanti iniziative di razionalizzazione degli immobili sono state adottare mediante 

il trasferimento di alcuni Archivi Notarili in locazione passiva, come quello di Ascoli, 

e altre sono di imminente realizzazione, tra cui l’acquisto di immobili da destinare ad 

Archivi notarili di Cassino, Siracusa, Brindisi, Bari, Latina e Reggio Calabria.  

Tra le iniziative dispiegate nelle articolazioni territoriali al fine di migliorare 

complessivamente la qualità del lavoro del personale, merita, poi, di essere segnalato 

il lavoro svolto presso l'Archivio notarile di Napoli (un ex Oratorio del 1500) che 

l’Amministrazione avrà in disponibilità per 30 anni a titolo gratuito, sostenendo 

esclusivamente le spese correnti e che accoglierà attività formative, convegnistiche e 

espositive.  

Quanto al recupero degli ambienti, il progetto più significativo riguarda proprio 

l’Oratorio del 1500, di 230 mq, acquisito dall’Amministrazione il 17 maggio del 2018 

e incorporato presso l’Archivio di Napoli, dove è stato programmato un imponente 

intervento di restauro delle sedute lignee per un impegno finanziario di € 177.710,46 

oltre IVA. Già è stata eseguita la prima fase di restauro conservativo degli affreschi 

dell’atrio del chiostro e nel corso del 2020 si auspica il completamento dell’intero 

progetto di restauro conservativo attraverso le operazioni di integrazione pittorica. Tre 
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ambienti del chiostro sono già stati restaurati e, in considerazione della loro struttura 

architettonica, verranno destinati a spazio polifunzionale ed espositivo.  Preme anche 

evidenziare al riguardo che, grazie alla costante collaborazione del Ministero della 

Giustizia con la Soprintendenza per i Beni e le Attività culturali, si prevede anche il 

recupero e la valorizzazione dell’Oratorio ubicato all’interno della sede dell’Archivio, 

luogo imponente e suggestivo proprio i suoi arredi e le sue caratteristiche 

architettoniche, suscettibile di essere destinato a locale di rappresentanza 

dell’Amministrazione e a sala di formazione.     

Sulla scia dell’attenzione prestata dal Ministero anche all’efficienza logistica 

delle sedi, si evidenzia che sono state anche già programmate opere di intervento presso 

gli archivi notarili di Rovigo, di Ferrara, Catania, Treviso e Napoli. 

L’imponente impegno dell’Amministrazione nel settore è rivolto anche alla 

salvaguardia e valorizzazione del vero e proprio “giacimento culturale” custodito 

presso gli Archivi notarili e che già ha visto realizzare una ricognizione di tutti i beni 

di interesse storico, artistico e culturale in possesso dell’Amministrazione. In questo 

contesto, il 5 giugno 2019, è stata sottoscritta una convenzione tra l’U.C.A.N. e 

l’Università Federico II di Napoli che consentirà la traduzione (dal latino), lo studio e 

l’esposizione di un primo gruppo delle circa cento preziose pergamene- alcune delle 

quali risalenti al '300- rinvenute presso l'Archivio notarile di Napoli.  

Merita, infine, sottolineare come, in perfetta consonanza con le esigenze di 

salvaguardia dell’ambiente e del territorio, cui questa Amministrazione è 

particolarmente sensibile, si è stabilito di agevolare la riduzione dei rifiuti plastici, 

nonché, nell’ottica di un coerente sostegno alle politiche di rispetto dell’ambiente e di 

utilizzo responsabile delle fonti energetiche non rinnovabili, di installare impianti 

fotovoltaici per la produzione di energia elettrica.  

Si iscrive in questo percorso, infatti, l’iniziativa dei distributori di acqua 

refrigerata direttamente collegati alla rete idrica, che consentono la fruizione di acqua 

naturale a temperatura ambiente, naturale fredda, gassata fredda.   
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Quanto all’utilizzo di fonti energetiche rinnovabili, l’attenzione 

dell’Amministrazione alla questione ambientale è tale per cui anche le acquisizioni di 

nuovi immobili sono orientate verso strutture già dotate di impianti fotovoltaici. 

Da ultimo, preme sottolineare l’attenzione e dell’Amministrazione anche al tema 

sensibile del trattamento dei dati personali mediante apposita attività di formazione del 

personale in servizio ed  una concreta attività di supporto ed assistenza agli Archivi 

Notarili nella complessa procedura di individuazione delle misure tecniche ed 

organizzative volte ad adeguare il sistema di protezione alle regole prescritte dal 

Regolamento, verificandone l’effettiva adeguatezza nonché la congruità rispetto alla 

valutazione dei rischi, eseguita in via preventiva, senza che venissero identificati 

trattamenti che possano presentare un “ rischio elevato”. Inoltre, nell’ambito del più 

generale processo di allineamento del Ministero della giustizia alla normativa europea 

sulla protezione dei dati personali, da ultimo, si è provveduto a chiedere la 

pubblicazione sul sito istituzionale del Ministero della Giustizia del Registro delle 

attività di trattamento, istituito con Decreto del Ministro della Giustizia in data 15 

ottobre 2019, svolte dal Responsabile del trattamento della Amministrazione degli 

Archivi Notarili per conto del Titolare. 

 

 

 

2.6 Le relazioni sindacali. 
      

Nel corso del 2019, presso il Ministero della giustizia, si sono tenuti numerosi 

incontri con le Organizzazioni sindacali e, all’esito di tale proficua attività, si è data 

metodica risposta a specifici quesiti, al fine di consentire una corretta applicazione 

degli istituti sindacali anche a seguito della sottoscrizione del C.C.N.L. 2016-2018. 

Sono stati inoltre siglati dalle parti diversi Accordi, in particolare relativi 

all’attribuzione di benefici economici in favore dei dipendenti dell’Amministrazione. 

Segnatamente, il 10 gennaio 2019, è stato sottoscritto l’“Accordo concernente gli 

sviluppi economici all’interno delle aree 2018”; il 21 febbraio 2019, “l’Accordo 
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definitivo per l’utilizzazione del Fondo Unico di Amministrazione relativo agli anni 

2016 -2017”; il 22 luglio 2019, “l’Ipotesi di Accordo per il FUA 2018” e “l’Ipotesi di 

Accordo sull’utilizzazione del Fondo risorse decentrate per l’anno 2018”. 

Il 5 dicembre 2019, infine, è stato sottoscritto l’Accordo per il FUA 2018. I 

predetti frequenti incontri con le Organizzazioni sindacali sono stati altresì volti a 

programmare un ampiamento delle piante organiche, in vista del perseguimento del 

superiore obbiettivo di garantire una sempre maggiore efficienza 

dell’Amministrazione. 

In questa direzione, nello scorso mese di marzo, si è tenuto un incontro avente 

ad oggetto la “Illustrazione della programmazione in ordine alla revisione delle 

Dotazioni organiche e alle assunzioni dei profili tecnici”, a seguito del quale, il 2 aprile 

2019, è stata presentata la “Programmazione relativa al personale amministrativo”, 

nonché, il 25 giugno 2019, la “Programmazione assunzionale e verifica dei 

fabbisogni”, con relativa illustrazione del “Piano triennale dei fabbisogni”. 

Inoltre, merita una segnalazione l’avvenuto avvio di un tavolo tecnico con le 

OO.SS. in materia di mobilità territoriale del personale giudiziario, per una eventuale 

revisione dell’Accordo siglato nel 2007. 

Infine, sono state programmate e poste in essere misure di sicurezza dell’edificio 

e del personale, in relazione alle quali sono stati incontrati i rappresentanti della R.S.U 

e della R.L.S., onde consentire una tempestiva e completa informazione delle misure 

effettivamente adottate. 

 Particolarmente intensa è stata anche l’attività dell’Ufficio centrale degli Archivi 

notarili in materia di relazioni sindacali. 

 In particolare, l’Ucan ha provveduto a predisporre il FUA per l’anno 2018, che, 

sulla base di una parziale rideterminazione delle somme destinate al Fondo Unico di 

amministrazione per gli anni 2015-2017, risulta incrementato di più del 14 % rispetto 

ai precedenti (il fondo ha, peraltro, anche già superato i controlli degli organi 

competenti del MEF).  
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Con tale iniziativa si è riusciti, a legislazione e contratti vigenti, ad accrescere le risorse 

disponibili, così da favorire le progressioni economiche e remunerare maggiormente la 

produttività. 

 Infine, a livello di contrattazione integrativa nazionale, essendo stato siglato con 

le organizzazioni sindacali l’accordo concernente gli sviluppi economici del personale 

all’interno delle aree, sono state avviate le procedure per l’attribuzione della fascia 

retributiva superiore a ben 45 dipendenti, appartenenti ai diversi profili professionali. 

 

3. L’avanzamento delle politiche di digitalizzazione. 
 

È stata quindi definita la nuova architettura dei sistemi applicativi del Ministero 

in termini di infrastruttura, sistemi operativi e software di base. 

Invero, nell’ambito della informatizzazione della giustizia, le infrastrutture 

telematiche e informatiche svolgono un ruolo preminente: gli uffici giudiziari, le 

strutture centrali e amministrative, le strutture penitenziarie, fondano grande parte della 

propria attività ordinaria sulla affidabilità della infrastruttura telematica e dei servizi 

informativi a supporto della giurisdizione e dell’attività amministrativa. 

Di pari passo, infatti, si è proceduto al consolidamento degli applicativi di 

supporto agli uffici, nonché all’efficientamento delle infrastrutture informatiche e delle 

dotazioni hardware. 

Relativamente all’attività di realizzazione del processo civile telematico, 

all’esito della gara per la realizzazione del Progetto infrastrutturale "processo civile 

telematico", è stato sottoscritto il relativo contratto per il periodo 2018-2023 per un 

importo di € 18.856.320 ed è stata avviata l’attività per lo sviluppo e la manutenzione 

dei sistemi dell’area civile. Questi ultimi sono in fase di profonda evoluzione e 

specificatamente rivolti alla unificazione di tecnologie e funzionalità che consentiranno 

la condivisione di dati e documenti in maniera circolare dal giudice di pace e 

magistratura onoraria alla Cassazione con un sempre maggiore coinvolgimento dei 

soggetti abilitati esterni ed in particolar modo della classe forense. 
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Si è, altresì, provveduto dal punto di vista dell’implementazione delle dotazioni 

hardware alla relativa fornitura per il personale di magistratura dei settori esecuzione 

e fallimenti (964 portatili) e per i magistrati ordinari in tirocinio (339 portatili e 4239 

docking station). 

Con riferimento all’attività di realizzazione del processo penale telematico si 

sono concluse le operazioni per l’affidamento della manutenzione e lo sviluppo del 

Sistema Informativo unitario Telematico del Processo Penale per l’ammontare 

complessivo di 129 milioni di euro. Per quanto riguarda le dotazioni hardware dedicate 

si è proceduto all’acquisto di ben 5000 scanner (apparecchiature con funzionalità di 

copia e stampa). 

Contestualmente si è dato corso all’attività di realizzazione delle infrastrutture 

per il PCT e PPT, avviando gli adeguamenti tecnologici dei cablaggi degli Uffici 

dislocati su tutto il territorio nazionale, delle sale server con il potenziamento dei 

sistemi e delle procedure di disaster recovery nonché il potenziamento della banda di 

rete. 

Sono state avviate le realizzazioni delle nuove sale di videoconferenza e sono 

stati garantiti i servizi trasmissivi; è stata adeguata la piattaforma intercettazioni nonché 

è stato realizzato lo sviluppo dei software dedicati alla gestione informatizzata delle 

intercettazioni ed alla messa in sicurezza delle sale “CIT” (Centro Intercettazioni 

Telecomunicazioni). Si è inoltre proceduto all’acquisizione di 16.112 PC Desktop per 

il rinnovo dell’hardware utenti. 

Accanto allo sviluppo delle infrastrutture si è approfondito il tema della 

valorizzazione del dato e della sua aggregazione che si tradurrà -grazie anche alle 

attività di ricerca applicata oggetto della convenzione con la Conferenza dei Rettori 

delle Università Italiane- nella progettazione, realizzazione ed evoluzione di big data 

a servizio di tutti i sistemi giustizia.  

La gestione del dato, come prevista nella nuova architettura dei sistemi adottata 

dalla Direzione generale per i sistemi informativi automatizzati, più aderente alle 

attuali tecnologie e alle linee guida dell’Agenzia per l'Italia digitale e della Presidenza 
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del Consiglio, intende superare la dicotomia di sistemi registro-centrici o documento-

centrici. In particolare gli sviluppi in corso tenderanno al superamento della 

integrazione delle informazioni da evento con le informazioni da atto ed alla 

costruzione di sistemi di rappresentazione cognitiva.  

L’obiettivo finale è quello di ottenere una piattaforma comune di informazioni, 

collegate tra loro ed interdipendenti le une dalle altre in una unica catena del valore del 

processo: sistemi informativi sviluppati sia per gestire procedure interne, sia per 

includere le attività collocate a monte e a valle del processo stesso perseguendo 

obiettivi di semplificazione, riduzione dei tempi di lavoro, implementazione della 

produzione e fruizione di dati. 

Richiamati i punti nodali dell’intervento strategico in corso occorre soffermarsi, 

per area di riferimento, sulle attività/funzionalità realizzate e su quelle in via di 

progettazione. 

Nel settore civile è proseguita l’attività di informatizzazione e razionalizzazione 

dell’amministrazione giudiziaria attraverso l’estensione dell’impiego dei sistemi 

elettronici di gestione dei registri, già diffusi su tutto il territorio nazionale per quanto 

riguarda gli uffici di Tribunale e di Corte d’Appello, gli uffici dei Giudici di Pace, gli 

Uffici Notificazione e Protesti (UNEP) con una componente residuale di 27 uffici non 

informatizzati per i Giudici di Pace e di 45 uffici in fase di completamento per gli uffici 

Notificazioni e Protesti di cui 5 non informatizzati. 

Entro giugno 2020, si procederà alla diffusione, trasparente all’utenza, della 

nuova infrastruttura aventi requisiti tecnologici adeguati agli standard operativi attuali. 

E’ prevista inoltre la diffusione dell’applicativo per gli uffici residuali che ancora 

non lo utilizzano, mentre presso l’Ufficio NEP di Milano è in fase di sperimentazione 

l’utilizzo dei dispositivi per l’acquisizione dei dati e della firma grafometrica, relativi 

alle notificazioni ed ai pignoramenti effettuati fuori della sede dell’ufficio di 

competenza, funzionalità propria dedicata agli Ufficiali giudiziari. 

Si è garantito poi il miglioramento degli strumenti già in uso quali ad esempio la 

“Consolle del Magistrato”.  
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Nel corso dell’ultimo anno giudiziario sono stati infatti circa 5 milioni ed 830 

mila i depositi telematici di provvedimenti. In parallelo, l’infrastruttura telematica, che 

rende disponibili, per tutti gli uffici giudiziari, i servizi telematici ai professionisti e 

agli Enti, conta circa 10 milioni di accessi giornalieri.  

Il servizio telematico di deposito degli atti che consente all’avvocato o al 

consulente tecnico di depositare telematicamente dallo studio gli atti di parte e 

dell’ausiliario del giudice, per mezzo della posta elettronica certificata ha consentito 

l’effettuazione di circa 9.160.000 depositi annui (inclusi gli atti di parte con pieno 

valore legale in quanto sostitutivi dell’originale cartaceo). 

Il servizio di comunicazioni telematiche di cancelleria registra numeri 

elevatissimi pari a circa 19 milioni e 400 mila comunicazioni telematiche annue.  

L’obiettivo raggiunto con il servizio di comunicazioni telematiche fruibile da 

Tribunali e Corti d’Appello ha consentito di ridurre a zero i tempi di comunicazione, 

annullando i costi di notifica e i costi del personale UNEP e riducendo 

significativamente il tempo di lavoro del personale di cancelleria nonché i costi di 

stampa ed i rischi di mancata notifica. 

Nel corso dell’anno giudiziario appena trascorso si è provveduto alla diffusione 

dei servizi di notificazione telematica presso i 386 uffici dei Giudici di Pace attivi sul 

territorio italiano. E’ stata avviata una prima fase di sperimentazione a partire dal 12 

luglio 2019 includendo tutti gli uffici nel progetto formativo in modalità e-learning 

predisposto per il settore civile.  

Atteso l’esito positivo della fase di sperimentazione, alla data del 31.10.2019 

circa cento Uffici hanno chiesto l’emissione del decreto per l’avvio del valore legale 

sulle notificazioni effettuate dagli uffici dei giudici di pace. L’ufficio di Roma, in 

particolare, risulta essere il primo ad aver completato l’iter amministrativo ottenendo 

il valore legale a partire dal 1 novembre 2019, mentre è prossima la conclusione di tale 

procedura per l’ufficio del giudice di pace di Milano.  

E’ quindi iniziato il processo per il riconoscimento legale per comunicazioni e 

notificazioni telematiche di cancelleria presso gli Uffici dei giudici di pace su tutto il 
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territorio Italiano tramite l’applicativo SIGP che prevede il coinvolgimento dei 

tribunali ordinari, l’emissione dei pareri positivi di tutte le Avvocature Distrettuali, 

della Avvocatura Generale dello Stato e del Consiglio Nazionale Forense. Allo stato 

attuale il processo è in via di conclusione per circa 40 Uffici del Giudice di Pace. 

Nel corso del prossimo anno giudiziario è prevista inoltre la diffusione di 

ulteriori servizi, implementati sull’applicativo GSU web, per gli Uffici Notificazioni e 

Protesti. Tali servizi prevedono l’avvio dell’utilizzo dei dispositivi elettronici, tablet 

con acquisizione di firma grafometrica, in fase di pignoramento e notificazione. 

Sempre per gli Uffici Notificazioni e Protesti è stato dato avvio ad una collaborazione 

con Poste Italiane per ottimizzare le procedure di invio delle raccomandate. Ulteriori 

risorse sono state dedicate alla realizzazione del sistema di gestione telematica dei dati 

necessari per i procedimenti esecutivi presso gli Uffici Notificazioni e Protesti (492 bis 

c.p.c.). Nell’ambito della gestione del registro per la ricerca dei beni da pignorare sta 

per essere stipulata la convenzione prevista dalla norma (492 c.p.c.) con l’Agenzia 

delle Entrate. 

Con riguardo poi alle attività progettuali e di intervento in settori nevralgici 

dell’amministrazione giudiziaria, che il Ministero della giustizia persegue attraverso il 

supporto dell’innovazione tecnologica e digitale, occorre segnalare che lo scorso 

13.12.2019 sono stati approvati i progetti finanziati dalla Cassa delle Ammende ed il 

Consiglio Superiore della Magistratura con il supporto organizzativo del Dipartimento 

dell’Amministrazione Penitenziaria. Si tratta dell’attività che si inserisce nell’ambito 

del Protocollo d’intesa tra Ministero dei Beni e delle Attività Culturali, Consiglio 

Superiore della magistratura e Ministero della Giustizia che –per il 2020– ha 

individuato i Tribunali di Milano e Firenze quali destinatari dei nuovi finanziamenti. 

Si è realizzato quindi, il passaggio alla fase esecutiva che concretizzerà l’obiettivo 

volto alla conservazione della memoria su eventi che hanno segnato la storia del nostro 

Paese. 

In altra direzione, ricettiva di una emergenza sociale di rilievo nel periodo di 

riferimento, il Ministero della Giustizia ha istituito la Squadra Speciale di giustizia per 
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la protezione dei minori avviando una attività di monitoraggio sul territorio nazionale 

al fine di realizzare una banca dati integrata sul sistema degli affidi.  

Lo scorso 20 novembre, quindi, attraverso la divulgazione dei dati estratti dal 

primo monitoraggio realizzato con l’aiuto degli Uffici Giudiziari tramite la 

compilazione di un questionario dedicato, si è segnato un importante passo verso la 

configurazione della banca dati nazionale integrata collegata all’istituzione della 

“Squadra Speciale di giustizia per la protezione dei minori”.  

Il dato conseguito verrà, nella seconda fase delle attività programmate, valutato 

e valorizzato all’interno di un circuito telematico volto a consolidare la completezza 

delle informazioni riguardanti la storia del minore che si snoda attraverso i vari 

segmenti del procedimento di affido. 

 

3.1 In particolare: L’evoluzione del Processo civile telematico 

 

Nel periodo in esame sono state completate numerose azioni tecniche rivolte alla 

riduzione dei tempi nella gestione dei procedimenti e al miglioramento dei servizi 

esistenti sia per l’utenza che per gli operatori amministrativi e giudiziari. 

L’obiettivo primario è stato quello di migliorare il funzionamento dei registri 

telematici che gestiscono dati riguardanti i diversi settori dell’area civile. 

E’ stata realizzata una rilevante evoluzione del SICID (Sistema per la gestione 

dei registri di cancelleria civile riguardanti il Contenzioso Civile, la Volontaria 

Giurisdizione e il diritto del lavoro) in relazione alle modifiche introdotte dal decreto 

legge n. 13 del 17 febbraio 2017 volto ad accelerare i procedimenti in materia di 

protezione internazionale nonché per contrastare l’immigrazione illegale. 

L’implementazione del sistema ha avuto ad oggetto l’inserimento di nuovi codici ed 

eventi collegati alla materia in questione, oltre che l’aggiornamento delle maschere 

collegate alle informazioni relative alla data di notifica, l’inserimento del numero del 

provvedimento impugnato, di nuovi criteri di ricerca e di sub-procedimenti nonchè la 

“ritualità camerale” per i procedimenti esistenti.  
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In relazione al sistema per la gestione dei registri di cancelleria civile inerenti le 

Procedure Concorsuali, le Esecuzioni Forzate, Mobiliari ed Immobiliari, c.d. SIECIC, 

sono state implementate le funzioni nella sezione “avvisi di vendita” e creato un flusso 

di informazioni al Portale Vendite Pubbliche per garantire l’aggiornamento dei dati 

derivanti dal fascicolo in base ad eventi significativi specifici. Sono state, inoltre, 

migliorate le funzioni destinate al controllo delle procedure esecutive con la previsione 

di eventi per l’accettazione del rapporto iniziale e semestrale dell’esecuzione forzata e 

aggiunte nuove funzioni per la stampa delle udienze fallimentari calendarizzate.  

È stata rilasciata la prima implementazione del "Registro delle procedure di 

espropriazione forzata immobiliari, delle procedure di insolvenza e degli strumenti di 

gestione della crisi" (nel seguito anche "Registro delle Procedure" o semplicemente 

"Registro") come da previsioni normative dell'art. 3 D.L. 59/2016 e dall'art. 24 del 

Regolamento UE 848/2015 relativo alle procedure di insolvenza. L'imponente mole di 

dati disponibile sul Registro delle Procedure ha reso necessaria la realizzazione di una 

sezione del Portale in cui tali dati vengono rappresentati in forma grafica consentendo 

la visualizzazione di un primo insieme di aggregazioni cognitive quali, ad esempio, il 

totale dei crediti azionati dai singoli intermediari finanziari. Con particolare riferimento 

ad I.N.P.S. e Agenzia delle Entrate, è possibile ora la visione aggregata delle procedure 

pendenti, per anno e tipologia di privilegio. 

L’informatizzazione degli Uffici del giudice di pace, come sopra evidenziato, si 

è evoluta attraverso l’implementazione del sistema per la gestione dei registri di 

cancelleria civile inerente la materia in questione.  E’ stato realizzato un intervento atto 

ad estendere a tutte le categorie di soggetti previsti per legge il servizio di notificazione 

telematica con relativa estensione della funzionalità delle comunicazioni/notificazioni 

agli ausiliari del giudice intesi come C.T.U. e interpreti.  

Sono state introdotte nuove funzionalità di pagamento telematico a seguito 

dell'integrazione del Portale dei Servizi Telematici con il sistema wisp 2.0 (Wizard 

Interattivo Scelta Prestatore Servizi di Pagamenti-PSP) ed è stata prevista una nuova 

tipologia di pagamento relativa alla tassa di concessione governativa per l’iscrizione 
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all’albo dei C.T.U. o periti o ad altri elenchi di ausiliari del giudice avente un importo 

fisso non modificabile dall’utente, funzionalità che sarà resa visibile all’attivazione del 

Portale Albi ed Elenchi. 

Si è poi realizzata l’estensione delle notificazioni/comunicazioni a Enti 

pubblici/PA e professionisti/persone giuridiche presenti in IniPEC ed alla parte privata 

“Costituita personalmente” mediante popolamento del campo PEC dell’anagrafica. 

Sono state introdotte funzionalità volte a ripetere l’invio della stessa 

comunicazione/notificazione mediante il pulsante “invia telematicamente” e 

“funzionalità di rinvio di biglietti”. 

Anche la consolle del magistrato è stata implementata con riguardo alle funzioni 

concernenti la materia dell’esecuzione forzata e fallimentare. In particolare si sono 

evolute le interazioni tra i registri di cancelleria per garantire funzionalità in grado di 

determinare una migliore gestione dei ruoli in questione. 

Attraverso la consolle del pubblico ministero, applicativo speculare alla consolle 

del magistrato, inoltre, si potrà garantire quella auspicata circolarità di informazioni tra 

procedimenti sulla base di un applicativo che interagisce con i sistemi di segreteria 

dell’ufficio degli affari civili. Mediante tale sistema il PM/PG può visualizzare le 

richieste provenienti dagli uffici di cancelleria dei Tribunali e delle Corti d’Appello, 

per l’emissione di visti e pareri.  

E’ stata, inoltre, migliorata l’infrastruttura telematica prevista per gli Uffici 

Notificazioni e Protesti tramite upgrade delle macchine virtuali e dispiegamento su 

struttura distrettuale. L’adeguamento del sistema di Gestione dei Servizi degli Uffici 

Notificazioni e Protesti (GSU), anche tramite la previsione dell’utilizzo di dispositivi 

elettronici per le operazioni di pignoramento e notificazione, consentirà di fruire, al 

primo gennaio 2020, dell’inizializzazione automatica di tutti i registri disponibili 

all’interno dell’applicativo: in particolare dei registri relativi alle notifiche civili, di 

quelli relativi alle comunicazioni di cancelleria, di quelli relativi alle esecuzioni ed 

infine di quelli relativi al penale.  
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Sono state inoltre realizzate le funzionalità concernenti la notificazione 

telematica effettuata su richiesta all’UNEP pervenuta da parte di un avvocato o da parte 

di un ufficio giudiziario. La fase successiva ne prevederà, come detto, la diffusione sul 

territorio. 

Particolare attenzione è stata dedicata alla realizzazione di un sistema che 

consente l’estrazione dai database dei sistemi SICID e SIECIC dei dati di interesse per 

l’Ispettorato, c.d. “Pacchetto Ispettori”. Il sistema ha il pregio di garantire, altresì, la 

condivisione tra Tribunale, Tribunale per i minorenni, Procura presso il tribunale per i 

minorenni, Procura ordinaria di dati dei procedimenti che interessano i minori. Tale 

strumento ha l’obiettivo di dare una funzionalità sicura, in modo da evitare accesso 

massivo e destrutturato a dati sensibili.  

 

3.2 L’evoluzione del Processo penale telematico 

 

Il percorso dell’evoluzione del Processo penale telematico ha riguardato 

interventi di innovazione tecnologica, di comunicazione tra sistemi, di innalzamento 

della sicurezza nella gestione di dati riservati e sensibili, di generale miglioramento 

della gestione del servizio giustizia nel settore.  

Appare ormai conseguita in ambito penale l’interoperabilità tra i diversi 

applicativi esistenti all’esito dell’opera di allineamento dei vari sistemi in essere nella 

prospettiva di giungere all’uniformità dei registri informatici. In tal modo è attualmente 

possibile garantire la manutenzione, l’evoluzione e una rapida ed efficace assistenza 

per i suddetti registri e, quindi, la sicurezza dei medesimi. All’indomani della 

diffusione del Portale delle Notizie di reato in tutti gli uffici di Procura è in esercizio 

l’interoperabilità tra il Portale stesso, il registro informatizzato e il gestore dei fascicoli 

digitali che consente l’automatica acquisizione al fascicolo informatico delle 

comunicazioni di notizia di reato e dei seguiti. Si tratta di ulteriori passi che 

costituiscono testimonianza concreta dello sforzo profuso nelle attività di unificazione 

sul territorio nazionale dei registri informatizzati di cancelleria. 
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In relazione al S.I.C.P. (Registro unico della cognizione penale) è stata diffusa 

la funzionalità che consente la trasmissione telematica dell’avviso di deposito della 

sentenza, in ossequio al disposto dell’art. 548 c.p.p., nonché la visibilità in automatico 

dell’estratto della stessa (o del testo completo) previo caricamento della relativa 

immagine digitalizzata sul Re.Ge.Web (Pdoc). Negli uffici dove è in uso il gestore 

documentale TIAP-Document@, l’adempimento può avvenire tramite detto strumento, 

previa adozione di protocolli organizzativi.  

Il sistema presenta altresì il vantaggio di calcolare automaticamente il termine 

per l’impugnazione e quindi, di consentire agli uffici l’annotazione tempestiva della 

definitività delle pronunce nonché la comunicazione dell’eventuale cessazione 

dell’efficacia delle misure cautelari non custodiali. L’uso di tale funzionalità è stato 

reso obbligatorio dal 1 gennaio 2019 (circolare Direzioni Generali della Giustizia 

Penale e dei Sistemi Informativi Automatizzati del 25 ottobre 2018).  

È stata resa operativa, inoltre, la funzionalità che permette l’interoperabilità tra 

il Portale Notizie di Reato, il registro S.I.C.P.-RegeWeb ed il gestore documentale 

TIAP-Document@ in modo da creare un flusso informatico (invio notizia di reato, 

ricezione/validazione, creazione del fascicolo digitale) che può davvero ritenersi 

l’embrione del processo penale telematico. 

Oggi è quindi possibile per gli uffici “Fonte” inviare attraverso il Portale delle 

Notizie di Reato l’informativa e i relativi allegati ai S.I.C.P. distrettuali in condizioni 

di stabilità e affidabilità del sistema. Dopo una fase di validazione/iscrizione rimessa 

alla procura della Repubblica attraverso il S.I.C.P., il sistema provvede alla apertura 

del fascicolo digitale; nello stesso possono poi confluire anche i seguiti oggetto di 

successive trasmissioni. 

La diffusione della cooperazione tra il Portale Notizie di Reato, il S.I.C.P.-

ReGeWeb e il TIAP-Document@, ha determinato un notevole incremento nell’utilizzo 

del gestore documentale da parte di molti uffici e il numero di documenti acquisiti 

risulta in costante aumento (esemplificativamente si evidenziano i numeri della Procura 
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della Repubblica di Napoli: i documenti trasmessi attraverso il Portale Notizie di reato 

e acquisiti al Tiap-Document@ sono, al 30 giugno 2019, in numero di 22548).  

A conforto della rilevante portata dell’innovazione introdotta, può essere 

sottolineato che risultano adottati numerosi protocolli tra uffici per la trasmissione 

informatica dei fascicoli all’interno dei circondari e dei distretti per le richieste al G.I.P. 

(ad esempio le richieste di misura cautelare), per il riesame e per la consultazione da 

parte dei giudici di Appello. In molti uffici sono poi stati istituiti front-office 

centralizzati per la consultazione da parte degli utenti e il rilascio di copie. L’utilizzo 

del gestore documentale è stato supportato anche attraverso l’assegnazione a 52 Uffici 

di Procura di personale specializzato (in numero di 170 unità) dedicato alla 

strutturazione delle banche dati del settore penale. Le procure assegnatarie sono state 

selezionate sulla base del volume degli affari trattati in materia di intercettazioni.  

È stato realizzato ed è di imminente diffusione il modulo che consente la gestione 

separata delle attività di intercettazione. Numerose, e impegnative, sono state le attività 

che hanno interessato tale settore. Oltre alla realizzazione del modulo del gestore 

documentale che gestisce la fase in questione separatamente dal fascicolo principale è 

stato realizzato un archivio informatico multimediale che consente l’acquisizione dei 

conferimenti dei fornitori dei servizi di intercettazione, la tracciatura degli accessi e la 

gestione della consultazione dei medesimi nel rispetto delle prescrizioni normative 

vigenti. Sono stati quindi installati gli hardware in tutti gli uffici ed il software 

applicativo.  

Sono di prossimo completamento le attività realizzate nel periodo di interesse e 

relative al rafforzamento della sicurezza dei sistemi delle intercettazioni: in questo 

contesto è stato anche previsto che per qualsiasi intervento sui propri sistemi installati 

presso le sale intercettazioni delle Procure (c.d. sale CIT), gli operatori dei fornitori dei 

servizi –previamente censiti- possano accedere esclusivamente tramite un apposito 

software, “Bomgar”, che li identifica e videoregistra ogni operazione effettuata. I file 

relativi a tali videoregistrazioni sono archiviati in un sistema centralizzato (e 
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ridondato), accessibile solo dalle Procure della Repubblica (ciascuna per i dati di 

propria competenza). 

Dopo un periodo di sperimentazione, sono inoltre in corso le attività tese ad 

evolvere e dispiegare sul territorio il modello 37 informatizzato.  

Si è dato corso alla realizzazione dell’archivio presso l’ufficio del pubblico 

ministero, come previsto dal comma 1 dell’art. 269 c.p.p. Esso conterrà sia le 

intercettazioni di “conversazioni” (siano essere “obbligatorie” che effettuate con 

“captatore informatico”) che quelle ambientali o “tra presenti” (dette anche 

“funzionali”). In particolare, sono stati installati gli armadi rack che gestiranno 

l’archivio presso le 140 Procure della Repubblica; a luglio 2019 si è provveduto a 

connettere alla RUG 127 sale CIT e ad installare il software in 115 procure; sono state 

cablate 107 sale d’ascolto.  

È inoltre stato promosso un piano di intervento per la messa in sicurezza di 

sistemi relativi alle intercettazioni in modo tale che i fornitori dei servizi di 

intercettazione eseguano ogni intervento di amministrazione e manutenzione dei propri 

sistemi utilizzando le tecnologie di gestione degli accessi privilegiati installate dal 

Ministero della Giustizia. Dette piattaforme consentono il logging e la 

“videoregistrazione” di tutte le operazioni svolte durante le sessioni di lavoro.  

Il piano è in corso di dispiegamento sulle 140 procure. 

Gli adeguamenti tecnologici in essere nel settore penale, oltre quelli appena 

evidenziati, sono numerosi e riguardano diversificate aree di intervento. Le scelte 

compiute a livello normativo per la creazione di un sistema di tutela immediata per i 

soggetti vulnerabili, cd. “Codice Rosso”, hanno determinato gli interventi sui sistemi 

per rendere più agevole l’individuazione dei procedimenti in materia di violenza 

domestica e di genere. 

Altro settore in evoluzione è quello collegato all’implementazione e 

aggiornamento dei sistemi sotto il profilo dell’individuazione dei procedimenti in 

danno dell’unione europea anche in previsione della costituenda Procura (EPPO). Il 

Ministero della giustizia sul punto ha sviluppato un tavolo di confronto con il Colaf e 
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partecipa al Progetto “PIAF” per la costituzione di una piattaforma nazionale antifrode 

volta a condividere le informazioni presenti nelle banche dati di soggetti e istituzioni 

detentori di segmenti di elementi utili alla ricostruzione unitaria di vicende di interesse 

dell’autorità amministrativa come di quella giudiziaria.  

Sotto il profilo del miglioramento degli aspetti gestionali degli applicativi in uso 

negli uffici si rileva la diffusione del modulo GIADA, attualmente in uso in circa 170 

uffici per l’assegnazione dei processi nella fase dibattimentale. L’applicativo consente 

di individuare il giudice monocratico o il collegio tabellarmente competenti sulla base 

dei parametri indicati dagli uffici al momento della configurazione e abbatte 

verticalmente i tempi di attesa tra l’emissione del decreto di citazione a giudizio e la 

fissazione della prima udienza dibattimentale.  

Con riguardo alla semplificazione dei servizi per l’utenza è stato rilasciato 

l’applicativo che permette ai difensori di richiedere da remoto il certificato di iscrizione 

al registro notizie di reato ex art. 335 c.p.p. e di ricevere un link per il download tramite 

posta elettronica certificata. 

Sempre in relazione ai profili gestionali del settore, va rilevato che alcune 

funzionalità della consolle penale sono state poi implementate. Infatti, sono state 

diffuse le funzionalità che gestiscono i modelli 41 e 42 per la gestione dei beni, 

migliorate le funzionalità dello scadenzario (gestione delle sentenze di incompetenza, 

di difetto di giurisdizione e di depenalizzazione) e ampliati i profili attribuibili ai 

magistrati in ordine alla visibilità dei fascicoli. L’applicativo, inoltre, è stato oggetto di 

uno specifico upgrade tecnologico per migliorarne performance e sicurezza. 

Completata la sperimentazione su alcuni uffici, è iniziata la diffusione del 

redattore documentale Atti e Documenti 2 che consente di redigere documenti, anche 

avvalendosi di modelli precaricati ed eventualmente personalizzati, acquisendo 

direttamente dal registro S.I.C.P. i dati del procedimento, e conservandoli poi nella 

piattaforma unica documentale. 
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3.3 Le attività della Direzione generale per i sistemi informativi automatizzati 
per l’amministrazione penitenziaria. 
 

A partire dal mese di aprile 2019, il servizio che garantisce la partecipazione a 

distanza al dibattimento è stato profondamento rivisitato, non solo per l’aumento del 

numero di aule degli uffici giudiziari e delle strutture carcerarie per le quali è stato 

previsto il servizio, ma anche per la diversa tecnologia utilizzata. 

È inoltre in fase di sperimentazione un nuovo sistema web che informatizza 

l’intero processo di prenotazione delle aule presso gli uffici giudiziari e delle sale 

presso gli istituti penitenziari, con l’obiettivo di ridurre al minimo l’operatività attuale 

e ottimizzare le interazioni tra gli attori coinvolti. L’avvio in esercizio del sistema è 

stato previsto entro la fine del 2019. 

Entro il 31.12.2018 si sono prese in carico 224 aule in 118 uffici giudiziari e 176 

sale in 28 istituti penitenziari. Entro giugno 2019 si sono allestite 11 nuove aule 

giudiziarie e 96 nuove sale presso istituti penitenziari e al contempo si sono ristrutturate 

26 aule giudiziarie e 122 sale presso istituti penitenziari.  

La messa a sistema dell’organizzazione della partecipazione a distanza al 

dibattimento consentirà, in tutta evidenza, una reale semplificazione delle attività di 

udienza in uno alla riduzione dei costi connessi, innalzando il livello di tutela delle 

esigenze specialpreventive e di sicurezza derivanti dall’assenza di spostamenti e 

traduzioni di detenuti. 

Nel periodo di riferimento, in coerenza con la sensibilità rivolta a garantire il 

miglioramento delle condizioni della vita carceraria, è stata data attuazione 

all’iniziativa volta ad implementare colloqui dei detenuti via Skype attraverso la 

fornitura di 400 PC portatili. 

Si sono inoltre avviate, in collaborazione con la C.R.U.I. e il Consorzio 

Interuniversitario Nazionale per l'Informatica (C.I.N.I.), le attività propedeutiche alla 

evoluzione dei sistemi informatici del Dipartimento dell'amministrazione penitenziaria 

verso nuove architetture che, superando la logica dei sistemi informativi settoriali, 
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consentano la condivisione delle informazioni tra le articolazioni ministeriali 

conseguendo al contempo economia di scala ed efficienza gestionale. 

L’evoluzione dell’informatizzazione e dei sistemi esistenti ha inciso, inoltre, sul 

progetto dell’Osservatorio sulla recidiva che prevede, tra l’altro, la creazione di una 

banca dati trasversale alimentata dal Casellario Giudiziale, dal Sistema informativo 

della esecuzione esterna e dal sistema di gestione dei detenuti. 

Parallelamente si sta portando avanti il progetto per la creazione del fascicolo 

del detenuto con cui si supererà la situazione attuale di gestione parcellizzata dei 

documenti per creare un fascicolo integrato che consenta di mantenere in sicurezza i 

diversi documenti riferiti al detenuto. 

Con riferimento alle prerogative del Dipartimento in questione sono numerose 

le attività che nel settore dell’innovazione sono state messe in campo. Risulta, infatti, 

in corso di sperimentazione presso il Tribunale di Roma una nuova modalità di gestione 

dei procedimenti relativi alla messa alla prova. È iniziata, inoltre, l’analisi per la 

realizzazione di un portale a supporto dei soggetti interessati all’accesso alla messa alla 

prova, tale da consentire l’acquisizione di informazioni utili sulle convenzioni in atto 

con il Ministero della Giustizia e i diversi uffici giudiziari, quali quelle sugli enti 

coinvolti, sul tipo di attività disponibili e sui luoghi in cui le stesse possono svolgersi.  

Tra le molteplici iniziative in atti si segnalano inoltre: la diffusione presso gli 

Uffici del protocollo Calliope, l’evoluzione del cruscotto informatico di monitoraggio 

delle attività svolte dalle sedi periferiche del Dipartimento, lo studio di fattibilità per 

l’automazione delle attività svolte dalle Autorità centrali e il progetto dell’evoluzione 

della Banca dati delle Adozioni. 

In particolare, per quanto riguarda quest’ultima, appurato che il sistema attuale, 

sebbene appropriato dal punto di vista informatico, soffre del disallineamento tra i dati 

locali e quelli centrali per disfunzioni organizzative, è stata elaborata una soluzione che 

consenta di prelevare i dati direttamente dai data base locali, così da garantire il pieno 

allineamento tra le informazioni disponibili centralmente e i dati operativi relativi alle 

attività svolte presso i tribunali dei minori.  
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4. Il miglioramento della qualità amministrativa. 
 

4.1 La performance organizzativa, la vigilanza sugli ordini professionali, la 
tutela dei dati personali.  
          

Nella prospettiva di una cultura dell’amministrazione volta a collocare il cittadino 

fruitore del servizio giustizia al centro del sistema, individuando azioni di 

miglioramento in grado di garantire risultati immediati in termini di semplificazione, 

efficacia ed economicità, è in corso di svolgimento il ciclo della performance 2019, 

adottato secondo le previsioni della normativa di riferimento. 

L’Amministrazione ha, infatti, emesso tempestivamente la Direttiva generale per 

l’attività amministrativa e la gestione entro il 30 gennaio 2019 e, a tale documento, ha 

fatto seguito, il 5 marzo, l’adozione del Piano della Performance 2019-2021.  

L’Organismo Indipendente di Valutazione della performance (d’ora in avanti 

O.I.V.) ha svolto, nel corso del 2019, le prescritte attività di monitoraggio strategico, 

predisponendo sia il monitoraggio annuale degli obiettivi di nota integrativa per il 

triennio 2018–2020, sia il primo monitoraggio semestrale degli obiettivi di nota 

integrativa per il triennio 2019-2021.  

Per una completa ricognizione degli obiettivi di risultato che l’Amministrazione 

sta perseguendo, nei referti semestrali è stata confermata la scelta, effettuata per la 

prima volta nel corso del 2018, di valutare non soltanto il raggiungimento degli 

obiettivi strategici, ma anche degli obiettivi operativi di I e II livello, connessi alla 

ulteriore valutazione della performance individuale dei dirigenti di livello generale e 

non generale. Da tale attività di monitoraggio è emerso un buon livello di 

raggiungimento dei predetti obiettivi. 

Nel corso del 2019, inoltre, ha trovato la sua prima applicazione il nuovo Sistema 

di Misurazione e Valutazione della Performance (di seguito SMVP), di cui 

l’Amministrazione si è dotata con il D.M. del 10 maggio 2018 e relativamente al quale 

si sta, peraltro, provvedendo al prescritto aggiornamento annuale. 
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Nello scorso mese di aprile, l’Amministrazione ha anche concluso i lavori del 

tavolo tecnico per la revisione del manuale operativo per il controllo di gestione: la 

nuova versione di esso, sviluppato con il supporto metodologico dell’O.I.V. e 

attualmente in corso di approvazione, oltre a prevedere le modalità operative di 

svolgimento di quest’attività, disciplina il raccordo tra il sistema dei controlli interni 

previsti dal d.lgs. n. 286/99 e il ciclo della performance definito dal d.lgs. n. 150/09.  

Ritenendosi essenziale l’aspetto della valutazione esterna, ossia l’aspetto della 

partecipazione dei cittadini e degli utenti al processo di valutazione, l’O.I.V. ha 

predisposto con cadenza semestrale una specifica relazione per il Ministro, finalizzata 

ad evidenziare gli esiti della ricognizione del livello di soddisfazione degli utenti interni 

ed esterni, svolta nell’ambito delle attività di valutazione della performance individuale 

dei dirigenti di livello non generale. Nella medesima relazione sono state 

organicamente esposte tutte le segnalazioni esterne ricevute dall’O.I.V.  

Nel corso del 2019, l’Organismo Indipendente di Valutazione della performance 

ha, comunque, proceduto ad una revisione delle modalità di ricognizione del livello di 

soddisfazione degli utenti esterni, al fine di rendere tale accertamento meno generico, 

mediante il diretto riferimento ad attività e servizi gestiti dagli uffici 

dell’Amministrazione. Le risultanze di tale valutazione sono in corso di esame da parte 

dello stesso O.I.V., all’esito del quale verranno adottate tutte le misure idonee a 

consentire un miglioramento dell’azione amministrativa, al fine di assicurare una 

prossima valutazione di maggiore efficienza da parte dei medesimi utenti. 

In ambito contabile, tramite il portale della Ragioneria Generale dello Stato, 

l’O.I.V. ha svolto gli adempimenti connessi al ciclo della programmazione economico-

finanziaria di competenza ed, in particolare, la validazione delle Note integrative al 

Bilancio (la cui struttura risulta particolarmente innovata a seguito dell’inserimento 

delle azioni di bilancio quale elemento per la sintetizzazione dei dati contabili 

finanziari da associare agli obiettivi proposti dai Centri di responsabilità 

amministrativa) e le rilevazioni previste dalla contabilità economica, sia in fase di 

preventivo, che di consuntivo.  
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L’O.I.V. ha, inoltre, predisposto, ai sensi della legge 244 del 2007, la Relazione 

sullo Stato della Spesa per l’anno 2018 nella quale, grazie al contributo dei referenti 

dei centri di responsabilità amministrativa, sono esposti gli obiettivi conseguiti dal 

Ministero e le risorse utilizzate nel periodo di riferimento.  

Nel corso del 2019, sono state, inoltre, avviate le attività di misurazione e 

valutazione della performance individuale relative all’anno 2018. Per la gestione di tali 

attività l’O.I.V., in collaborazione con la Direzione generale per i sistemi informativi 

automatizzati, ha sviluppato una piattaforma informatica di ausilio nei processi di 

definizione, monitoraggio e rendicontazione degli obiettivi, nella prospettiva di 

semplificare gli adempimenti e di integrare in modo più efficace il processo di 

valutazione e le attività di programmazione. La piattaforma, denominata “valutazione 

risultati” consente di predisporre on line il prospetto per la valutazione dei risultati 

nonché la possibilità di visualizzare ed effettuare il download dei prospetti relativi agli 

anni precedenti. L’accesso alla piattaforma è riservato al personale di Giustizia 

abilitato, avviene accedendo tramite utenza ADN ed è raggiungile dalla rete 

ministeriale utilizzando i browser Google Chrome o Internet Explorer 11.  

I servizi per il controllo di gestione presenti nelle diverse articolazioni 

dipartimentali possono accedere alla piattaforma mediante un profilo di 

visualizzazione dei dati che consente di raccogliere le informazioni relative allo stato 

di avanzamento dei progetti dei dirigenti dell’amministrazione, così da poter fornire 

agli organi di vertice una visione delle attività svolte e dei risultati ottenuti.  

L’O.I.V., dopo aver concluso le attività relative al ciclo 2018, ha provveduto 

all’invio ai Capi Dipartimento della documentazione utile ai fini della validazione. Il 

completamento delle attività di validazione da parte dei Capi Dipartimento è avvenuto 

nel mese di novembre 2019, consentendo la predisposizione della “Relazione-Proposta 

di valutazione per l’anno 2018 della performance dei dirigenti di livello non generale”. 

Anche per quanto attiene alla valutazione della performance individuale 2018 

dei dirigenti di livello generale, l’O.I.V. ha proceduto alla predisposizione della 
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“Relazione-Proposta di valutazione per l’anno 2018 della performance dei dirigenti di 

livello generale”. 

Si evidenzia infine che, nel corso del 2019, l’Amministrazione ha avviato per la 

prima volta in modo sistematico e in coerenza con la metodologia contenuta nel 

Sistema di Misurazione e Valutazione della Performance (d’ora in avanti SMVP), la 

valutazione della performance individuale del personale dipendente non dirigente. Al 

fine di supportare l’avvio di tali attività e la diffusione di una cultura della valutazione, 

l’O.I.V., in collaborazione con l’Ufficio II - Formazione della Direzione Generale del 

Personale e della Formazione del Dipartimento dell’Organizzazione Giudiziaria, del 

Personale e dei Servizi, ha svolto specifici incontri formativi presso tutti i Distretti di 

Corte d’appello aventi ad oggetto gli aspetti strategici della valutazione. A ciascun 

incontro ha fatto seguito un’ulteriore giornata di formazione dedicata agli aspetti 

operativi della valutazione (obiettivi, risultati, comportamenti, colloquio di 

valutazione), svolta da formatori esperti. 

 In ordine all’attività di vigilanza e controllo sugli Ordini professionali, giova 

preliminarmente osservarsi che tale attività, storicamente declinata in termini 

sanzionatori, è, invece intesa, da questo Ministero, anche in termini di forma di 

protezione e collaborazione. Il Ministero si è fatto carico, a tal proposito, del compito 

di monitorare l’impatto delle riforme che verranno eventualmente varate in materia, al 

fine di predisporre, ove necessario, gli opportuni correttivi.  

 Quanto all’attività svolta nell’anno appena trascorso, in relazione al settore del 

notariato, è stato adottato il decreto ministeriale di nomina dei vincitori e di 

assegnazione delle sedi, in relazione al concorso, per esame, a 500 posti di notaio 

indetto con d.d. 21 aprile 2016; in relazione al concorso indetto con d.d. 2 ottobre 2017, 

è, invece, in corso l’attività istruttoria necessaria a consentire alla commissione 

esaminatrice, all’esito delle prove orali conclusesi nello scorso mese di luglio, di 

approvare la graduatoria; in relazione al concorso indetto con d.d. 16.11.2018, infine, 

sono attualmente in corso le operazioni di correzione degli elaborati scritti da parte 

della commissione. 
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 In rigorosa osservanza di quanto disposto dalla legge 30 aprile 1976, n. 197, 

anche nel corso del 2019 sono stati banditi tre concorsi per trasferimento dei notai in 

esercizio e sono stati emessi i conseguenti decreti di trasferimento. Sono stati, inoltre, 

emessi numerosi decreti di dispensa dalle funzioni notarili per raggiunti limiti di età e 

di dispensa a domanda. 

 Anche al fine di ovviare alla ristrettezza delle risorse messe a disposizione 

dell’Amministrazione e per incrementare l’efficienza e la celerità dei procedimenti 

amministrativi, si è implementato l’utilizzo dei sistemi telematici con particolare 

riguardo alle modalità di presentazione della domanda di partecipazione al concorso; è 

stato a tal fine approntato un complesso programma informatico, da un gruppo di 

lavoro appositamente istituito con il coordinamento della D.G.S.I.A. e con il personale 

messo a disposizione dall’Ufficio di Gabinetto.  

 Infine, è opportuno evidenziare che si è proseguito lo sviluppo del programma 

informatico volto a velocizzare le procedure che riguardano i trasferimenti e la nomina 

dei notai: l’utilizzo di tali applicativi ha reso possibile l’espletamento delle procedure 

di trasferimento in tempi notevolmente più rapidi rispetto al passato, pur a fronte di un 

più limitato utilizzo di personale. 

Quanto al settore delle libere professioni, giova ricordare che il Ministero della 

giustizia esercita la vigilanza e l’alta vigilanza su 17 Ordini e Collegi professionali. 

Tale attività si concretizza in interventi volti a verificare il regolare funzionamento 

degli Ordini e Collegi nelle loro articolazioni, costituite dai Consigli nazionali e 

territoriali.  

Qualora siano rilevate disfunzioni, ovvero in caso di gravi e ripetute violazioni 

di legge, ovvero ancora in caso di impossibilità di funzionare degli organi in questione, 

compete al Ministero l’esercizio del potere di scioglimento e commissariamento degli 

Ordini e Collegi locali o nazionali, in base a quanto disposto dal d.lgs.lgt. 23 novembre 

1944, n. 382 e dalle leggi disciplinanti i singoli ordinamenti professionali. 

Nel corso del 2019 si sono svolte diverse sessioni elettorali, di rinnovo e 

suppletive, sia a livello locale sia a livello nazionale, in relazione alle quali si è 
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proceduto, a seconda del sistema elettorale proprio di ciascun Ordine professionale, 

all’indizione o alla ricezione dei risultati delle elezioni, fatto salvo il controllo di 

legalità sulle operazioni che non di rado compete all’amministrazione.  

Si deve, tuttavia, confermare una linea di tendenza, già riscontrata nel corso degli 

anni precedenti, di accentuata litigiosità all’interno degli Ordini, che ha comportato un 

significativo aggravio dell’attività istruttoria di competenza del Ministero, 

nell’esercizio dei poteri di vigilanza.  

È stata inoltre curata, in collaborazione con l’Ufficio legislativo, l’attività 

prodromica all’adozione, da parte del Ministro della giustizia, del decreto di 

approvazione di quelle modifiche regolamentari adottate dagli Ordini professionali che 

rientrano nella competenza dell’Amministrazione vigilante (ad esempio nella materia 

della formazione professionale o in quella elettorale). 

Ulteriore e rilevante materia attribuita alla competenza del settore è costituita dal 

riconoscimento dei titoli professionali acquisiti all’estero, disciplinata dal d.lgs. 9 

novembre 2007, n. 206, attività che si articola in una complessa istruttoria, la quale ha 

richiesto l’indizione di una conferenza di servizi cui partecipano i rappresentanti dei 

ministeri e dei consigli nazionali interessati; all’esito della stessa, la richiesta di 

riconoscimento è accolta, ovvero rigettata, con decreto adottato dal Direttore generale 

della giustizia civile. 

Con l’emanazione del d.lgs. 28 gennaio 2016, n. 15 “Attuazione della direttiva 

2013/55/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, recante modifica della direttiva 

2005/36/CE, relativa al riconoscimento delle qualifiche professionali e del 

regolamento (UE) n. 1024/2012, relativo alla cooperazione amministrativa attraverso 

il sistema di informazione del mercato interno («Regolamento IMI»)”, sono state 

introdotte rilevanti modifiche al testo normativo base in materia, costituito dal d.lgs. 9 

novembre 2007, n. 206. Segnatamente, alla Direzione generale della giustizia civile è 

stata attribuita la competenza in materia, a mezzo del reparto internazionale 

dell’Ufficio, che costituisce, altresì, Centro di assistenza per il riconoscimento delle 

qualifiche professionali, in relazione ai riconoscimenti di competenza del Ministero 
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della giustizia, ai sensi dell’art. 6, comma 5, del d.lgs. n. 206 del 2007. In tale veste, il 

Ministero, nel corso del 2019, ha fornito ai cittadini e ai centri di assistenza degli altri 

Stati membri l’aiuto necessario in materia di riconoscimento delle qualifiche 

professionali interessate dal decreto citato nonché le informazioni eventualmente 

richieste sulla legislazione nazionale che disciplina le professioni e il loro esercizio, 

compresa la legislazione sociale ed eventuali norme deontologiche; assiste, se del caso, 

i cittadini per l’ottenimento dei diritti attribuiti loro dal decreto in questione, 

eventualmente cooperando con il centro di assistenza dello Stato membro di origine, 

nonché con le autorità competenti. Allo scopo, nella sezione dedicata del sito web del 

Ministero della giustizia, sono presenti tutte le informazioni utili, nonché i moduli 

utilizzabili per la presentazione delle domande. 

Nell’ambito della vigilanza esercitata nei confronti degli Ordini professionali 

posti nella sua sfera di competenza, particolare rilevanza assumono i compiti spettanti 

al Ministero della giustizia rispetto alla professione forense. Anche per il 2019 il 

Ministero ha affrontato la complessa organizzazione necessaria per lo svolgimento 

dell’esame per l’abilitazione all’esercizio della professione forense che comprende 

ogni fase: dall’emanazione del bando, alla nomina della Commissione centrale e di 

quelle istituite presso le sedi di Corte d’Appello, alla formulazione delle tracce delle 

prove d’esame, al supporto tecnico alla Direzione generale degli affari giuridici e legali 

per ciò che concerne la gestione dell’elevato numero di ricorsi instaurati dai candidati 

che non hanno superato le prove d’esame, all’eventuale esecuzione delle pronunce dei 

giudici amministrativi, di primo o secondo grado, che accolgano i ricorsi dei candidati.  

Anche con riferimento a tale ambito, si continua ad utilizzare proficuamente il sistema 

informatico realizzato in collaborazione con la D.G.S.I.A., che permette la 

presentazione on line della domanda di ammissione all’esame da parte degli interessati 

e la successiva gestione dei dati da parte del personale amministrativo in servizio 

presso le Corti di appello. 

Nel mese di novembre 2019, si sono altresì tenute le prove scritte dell’esame per 

il patrocinio davanti alla Corte di cassazione e alle altre giurisdizioni superiori, con 
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conseguente attività di nomina della commissione d’esame e di organizzazione 

dell’esame stesso.  

In relazione ai concorsi e agli esami di cui si è detto, sono stati gestiti i fondi per 

le attività che comportano spese. In particolare, sono state esaminate le numerosissime 

istanze di rimborso spese presentate dai componenti delle commissioni esaminatrici, 

adottando i relativi ordini di pagamento e sono state raccolte le richieste di fondi da 

parte delle Corti di appello per l’organizzazione dell’esame di abilitazione all’esercizio 

della professione forense, con relativa ricezione di tutta la documentazione a supporto, 

valutazione della medesima e adozione degli ordini di accreditamento dei fondi 

spettanti. 

Sempre in un’ottica di fattiva collaborazione con gli ordini professionali occorre 

segnalare che in data 23 luglio 2019 è stato istituito il Nucleo di Monitoraggio Centrale 

per la corretta applicazione della disciplina in tema di equo compenso attraverso la 

sottoscrizione del relativo protocollo.  

L’obiettivo del Protocollo siglato tra CNF e Ministero della Giustizia è quello di 

garantire l’applicazione “virtuosa” della normativa in materia di equo compenso 

attraverso una capillare attività di monitoraggio per scongiurare il verificarsi o il 

reiterarsi di abusi di posizione contrattuale. 

Il Protocollo prevede un sistema di raccolta dati e segnalazione dei 

comportamenti di soggetti pubblici o privati che contrattano con i professionisti che 

non rispettano le fonti sopra richiamate ovvero di sollecitazione dei grandi committenti 

ad adeguare le prassi contrattuali al rispetto della disciplina vigente. 

Sulla base degli intenti manifestati nel richiamato documento sono stati, quindi, 

istituiti i nuclei locali di monitoraggio presso ciascun COA, i quali costituiscono gli 

elementi fondamentali della rete sul territorio per garantire l’emersione di tutti i 

comportamenti contrattuali in violazione della disciplina in questione. 

Il 13 novembre scorso si è tenuta la prima riunione operativa, nel corso della 

quale i componenti del nucleo hanno discusso delle preliminari scelte di metodo sulla 

base delle quali impostare l’attività del costituito organismo. Sono state nell’occasione 
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analizzate le prime 29 segnalazioni pervenute sullo “share point” destinato alla raccolta 

del dato oggetto di monitoraggio. 

L’istituzione di tale organismo esprime la volontà di dare un segnale forte e 

chiaro di trasparenza e legalità, trattandosi di progetto destinato a coinvolgere anche 

altri ordini professionali, nell’auspicio che esso possa diventare un modello di 

riferimento per garantire tutela e dignità professionale anche ad altre categorie. 

È inoltre istituito presso questo Ministero anche un tavolo tecnico che prevede 

la partecipazione di rappresentanti del CNF e del MIUR avente oggetto la riforma 

dell’accesso alla professione di avvocato, attraverso una rimodulazione, in chiave 

professionalizzante, del percorso universitario ed un potenziamento delle Scuole 

forensi, sì da rendere sdrammatizzare l’esame di abilitazione all’esercizio della 

professione forense, valorizzando il percorso svolto in precedenza. 

Oltre a ciò, con Decreto del Ministro della Giustizia del 23 dicembre 2019 è stato 

istituito un Tavolo Tecnico sulle procedure stragiudiziali in ambito civile e 

commerciale che vedrà la partecipazione di Presidenti delle associazioni 

rappresentative degli organismi di mediazione, di Presidenti dei Consigli dell’ordine 

forense, di dirigenti delle strutture giudiziarie, di rappresentanti della SSM, di 

esponenti del mondo accademico e delle associazioni imprenditoriali. Tale iniziativa 

trova il proprio fondamento nell'esigenza di un'approfondita ricognizione sistematica 

delle procedure stragiudiziali esistenti e di un loro possibile incremento al fine di 

contribuire alla deflazione del contenzioso giudiziario ed al potenziamento 

dell’accesso alla giustizia per tutti i cittadini. In tal modo verrà avviato un confronto 

con le organizzazioni e le associazioni di organismi professionali e privati di categoria, 

al fine di raccoglierne le istanze e di condividere il progetto di implementazione delle 

procedure stragiudiziali, in modo da consolidare il sistema italiano di ADR elaborando 

modelli innovativi e buone prassi e propugnandone la diffusione su tutto il territorio 

nazionale nonché elaborando eventuali proposte di riforma. Altro scopo di tale attività 

è quello di promuovere un percorso professionalizzante, in modo da consentire la 
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formazione di un’alta qualificazione in ADR, tale da contribuire alla costruzione di un 

sistema italiano che si ponga come modello di riferimento in Europa. 

Sin dal primo mandato governativo è stata poi avviata la stagione del confronto 

istituzionale con i notai, coinvolgendo tutte le rappresentanze sul terreno della 

elaborazione e condivisione, quanto più allargata possibile, delle proposte di riforma 

delle procedure che li riguardano. 

Il primo tangibile segno dello spirito di leale collaborazione cui il Ministero della 

giustizia ha improntato la propria azione di indirizzo politico-amministrativo sul 

versante delle procedure di interesse notarile si è colto nell’istituzione di un Tavolo 

Tecnico incaricato di predisporre uno schema di progetto di riforma dell’accesso e 

dell’esercizio della professione notarile nonché di semplificazione delle procedure di 

competenza dei notai, tenuto conto dell’esigenza di effettuare un'approfondita 

ricognizione delle istanze riformatrici complessivamente riferite al vigente assetto 

della professione notarile. 

Tale iniziativa è stata avviata nella piena consapevolezza che le istanze 

riformatrici provenienti dal Consiglio Nazionale del Notariato meritassero, nel metodo, 

piena condivisione in quanto funzionali al perseguimento della semplificazione delle 

procedure, con positive ricadute anche per il sistema “giustizia”, mirando esse ad 

assicurare il duplice beneficio della deflazione del contenzioso e della crescita 

economica. 

I lavori del tavolo –aperti anche alle associazioni maggiormente rappresentative 

degli interessi di categoria e di recente prorogati dopo che la nuova compagine 

governativa ha visto la luce- sono in fase di ultimazione. Dopo il momento della 

ricognizione organica della materia notarile, finalizzata all’aggiornamento ed alla 

razionalizzazione del sistema, si potrà addivenire alla formulazione di proposte di 

riforma condivise da tutte le componenti ivi rappresentate. 

Quanto, infine, all’attività di tutela dei dati personali, con decreto in data 15 

ottobre 2019, è stato istituito il registro delle attività di trattamento del Ministero della 

giustizia (titolare del trattamento). Si tratta di un’operazione che, nel corso dell’anno 
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passato, ha avuto un momento fondamentale nell’istituzione del registro che le 

pubbliche amministrazioni devono necessariamente tenere, che ha richiesto un lungo e 

laborioso monitoraggio dei flussi informativi, cui hanno collaborato tutte le 

articolazioni ministeriali.  

Nel corso del 2019, è stato pubblicato sul sito istituzionale del Ministero il 

registro del titolare, tenuto in formato elettronico, che è, comunque, soggetto a 

modifiche, sulla base delle variazioni e delle innovazioni che si dovessero registrare 

nell’amministrazione attiva. La tenuta del registro, che, su richiesta, può essere 

visionato in qualsiasi momento dall’Autorità garante della privacy, è affidata al 

Responsabile della Protezione dei Dati personali e vi sono inserite informazioni su: 

tipologia di trattamento, base giuridica e finalità del trattamento, categorie degli 

interessati e dei destinatari, descrizione dati, termini previsti per la cancellazione, rischi 

preventivamente valutabili, misure di sicurezza tecnico-organizzative, trasferimento a 

paesi terzi o ad organizzazioni internazionali.  

Con decreto emesso in pari data (15 ottobre 2019) sono stati individuati i 

responsabili del trattamento. In particolare, sono stati nominati il componente unico 

dell’organismo indipendente di valutazione della performance (O.I.V.); i capi degli 

uffici di diretta collaborazione e i sottosegretari di Stato; il direttore generale della 

direzione generale per il coordinamento delle politiche di coesione; i capi dei 

dipartimenti (DAG, DOG, DGMC e DAP); il direttore generale dell’ufficio centrale 

degli archivi notarili; il responsabile della prevenzione della corruzione e della 

trasparenza. Con lo stesso decreto, sono stati istituiti i registri delle attività dei 

responsabili del trattamento. Anche tali registri, tenuti in formato elettronico, sono stati 

pubblicati sul sito istituzionale del Ministero e sono messi a disposizione del Garante 

per la protezione dei dati personali.  

Il tema della protezione dei dati personali e della sicurezza dei sistemi 

informatici è stato presente nell’attività ministeriale in maniera trasversale, con il 

dichiarato intento di bilanciare i diritti dei singoli con l’obbligo di trasparenza che il 

Ministero ha posto al centro della sua attività.  
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Si aggiunge che il Ministro della giustizia, con propri decreti, ai sensi 

dell’articolo 20, comma 4, del decreto legislativo 10 agosto 2018, n. 101, ha disposto 

l’allegazione al Codice della privacy delle seguenti “Regole deontologiche” (approvate 

dal Garante per la protezione dei dati personali):  

- regole deontologiche relative al trattamento dei dati personali nell'esercizio 

dell’attività giornalistica (decreto in data 31 gennaio 2019);  

- regole deontologiche per trattamenti a fini statistici o di ricerca scientifica (decreto in 

data 15 marzo 2019);  

- regole deontologiche relative al trattamento a fini di archiviazione nel pubblico 

interesse o per scopi di ricerca storica (decreto in data 15 marzo 2019);  

- regole deontologiche relative ai trattamenti di dati personali effettuati per svolgere 

investigazioni difensive o per fare valere o difendere un diritto in sede giudiziaria 

(decreto in data 15 marzo 2019);  

- regole deontologiche per il trattamento a fini di archiviazione nel pubblico interesse 

o per scopi di ricerca storica (decreto in data 15 marzo 2019). 

Nel corso del 2019, infine, la protezione dei dati personali è stata oggetto di 

plurime iniziative formative a cui hanno partecipato dirigenti e funzionari 

dell’amministrazione. 

 

4.2 La trasparenza, la prevenzione della corruzione e il whistleblowing.  
  

Il Ministero della giustizia, tramite il proprio Responsabile della prevenzione 

della corruzione e della trasparenza (da ultimo nominato con decreto ministeriale del 

14 gennaio 2019) -che ha, tra l’altro, il precipuo compito di coordinare tutti i soggetti 

che partecipano a vario titolo all’organizzazione amministrativa-, è fortemente 

impegnato nel porre in essere un’efficace strategia di prevenzione del rischio di 

corruzione. 

In questa direzione, si pone anche l’intervento di riorganizzazione del Ministero 

della giustizia, attuato con i decreti del Presidente del Coniglio dei Ministri n. 99 e 100 
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del 19 giugno 2019, che ha interessato, tra l’altro, proprio la figura del Responsabile 

della prevenzione della corruzione e della trasparenza. 

Nello specifico, a seguito del nuovo suddetto assetto normativo, si è superata la 

precedente impostazione restrittiva che collocava le funzioni del Responsabile 

all’interno del Dipartimento per gli affari di giustizia, per consentire, invece, 

l’ampiamento della platea delle figure dirigenziali tra le quali l’organo di vertice può 

operare l’individuazione del responsabile stesso. Si è fornita così al Ministro della 

giustizia la possibilità di scegliere il Responsabile tra tutti i direttori generali in servizio 

presso gli uffici centrali di gestione amministrativa in cui si articola il Ministero, 

rendendo in tal modo più effettivo il principio della rotazione e alternanza tra i diversi 

dirigenti, in assenza di una predeterminazione legale della durata dell’incarico. Per 

eliminare in radice potenziali situazioni di conflitti di interesse, peraltro, sono stati 

esclusi i dirigenti assegnati a uffici che svolgono attività nei settori più esposti al rischio 

corruttivo, proprio perché preposti alla gestione delle risorse finanziarie, 

all’acquisizione di beni, servizi e forniture. 

Tanto premesso in linea generale, in merito all’attività svolta nel 2019, si segnala 

che, come normativamente prescritto, nel mese di gennaio, è stata trasmessa 

all’Organismo Indipendente di Valutazione e all’organo di indirizzo 

dell’amministrazione una relazione recante i risultati dell'attività svolta, 

successivamente pubblicata anche nel sito web dell'amministrazione. 

Inoltre, il Responsabile della prevenzione della corruzione e della trasparenza ha 

posto in essere tutte le attività prodromiche alla stesura del Piano triennale della 

prevenzione della corruzione e della trasparenza, che, in linea con quanto previsto 

dall’art. 1, comma 8 della legge n. 190/2012, contiene le azioni strategiche e 

programmatiche in materia di prevenzione della corruzione e di trasparenza, che 

costituiscono anche contenuto necessario dei documenti di programmazione 

strategico–gestionale del Ministero. 

Il Piano è stato, poi, adottato da parte del Ministro della giustizia con D.M. del 

30 gennaio 2019 e ha proseguito e implementato l’attività di ricognizione e di analisi 
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delle aree e dei procedimenti a rischio corruzione, fissando altresì gli indirizzi e gli 

obiettivi operativi del Dicastero e confermando la centralità che le misure 

amministrative di prevenzione rivestono nella lotta integrata ai fenomeni corruttivi. 

Al riguardo, si sottolinea, peraltro, che, nell’ottica di una maggiore condivisione 

dei contenuti con i portatori di interesse, si è ritenuto di far precedere l’adozione del 

Piano triennale della prevenzione della corruzione e della trasparenza da una procedura 

di consultazione “aperta”. La bozza dello schema di aggiornamento del Piano è stata, 

quindi, posta in consultazione sul sito web istituzionale, unitamente ad un avviso 

corredato da apposito modulo con il quale sono stati invitati tutti gli stakeholders, i 

dipendenti e collaboratori, le associazioni sindacali interne e esterne, tutti coloro che 

fruiscono delle attività e dei servizi erogati dal Ministero e, più in generale, i cittadini, 

ad esprimere eventuali osservazioni e proposte di correzione o integrazione, sia delle 

parti descrittive del documento, sia delle misure di prevenzione ivi delineate.  

Nel corso del 2019 sono state, inoltre, adottate e diffuse nelle articolazioni 

centrali e periferiche del Ministero diverse circolari di assoluta rilevanza: 

- la Circolare n. 1/2019 (whistleblowing). A seguito del comunicato del 15 

gennaio 2019 del Presidente dell’Autorità nazionale anticorruzione con cui è 

stato reso noto che, a far data dal 15 Gennaio 2019, in ottemperanza a quanto 

previsto nelle “Linee guida in materia di tutela del dipendente pubblico che 

segnala illeciti (c.d. whistleblower)”, sarebbe stato pubblicato in modalità open 

source il software che consente la compilazione, l’invio e la ricezione delle 

segnalazioni di illecito da parte di dipendenti/utenti interni di una 

amministrazione, il Responsabile della prevenzione della corruzione e della 

trasparenza ha richiesto alla Direzione generale per i sistemi informativi e 

automatizzati un’analisi preliminare del software pubblicato da ANAC per 

verificare le condizione del suo adeguamento alle peculiarità dei sistemi del 

dominio giustizia. La circolare ha, inoltre, inteso fornire indirizzi operativi in 

materia di whistleblowing, in base ai quali gestire le segnalazioni al RPCT, 

secondo quanto disposto dall’art. 54 bis, d.lgs. n. 165/2001; 
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- la Circolare n. 2/2019 (trasparenza). In considerazione della sentenza della Corte 

costituzionale n. 20 del 21 febbraio 2019 -che ha dichiarato l’illegittimità 

costituzionale dell’art. 14, comma 1-bis, del decreto legislativo 14 marzo 2013, 

n. 33, per “violazione dell’art. 3 Cost., nella parte in cui prevede che le 

pubbliche amministrazioni pubblicano i dati di cui all’art. 14, comma 1, lettera 

f), dello stesso decreto legislativo, anche per tutti i titolari di incarichi 

dirigenziali, a qualsiasi titolo conferiti, ivi inclusi quelli conferiti 

discrezionalmente dall’organo di indirizzo politico senza procedure pubbliche 

di selezione, anziché solo per i titolari degli incarichi dirigenziali previsti 

dall’art. 19, commi 3 e 4, del d.lgs. n. 165 del 2001”- si è inteso fornire indirizzi 

operativi in merito ai destinatari degli obblighi di pubblicità di cui all’art. 14 del 

d.lgs. n. 33/2013 cit., con messa a disposizione di modelli da trasmettere alla 

redazione del sito istituzionale per l’assolvimento degli obblighi di pubblicità. 

La circolare è stata, poi, seguita dall’adozione e dalla diffusione delle relative 

specifiche tecniche; 

- la Circolare n. 3/2019 (trasparenza). Tramite tale circolare sono stati dettati gli 

indirizzi operativi idonei ad assicurare l’aggiornamento dei flussi informativi, 

come prescritto nel Piano triennale della prevenzione della corruzione e della 

trasparenza 2019 – 2021 e in conformità a quanto previsto dall’art. 43 del d.lgs. 

n. 33/2013, che attribuisce al Responsabile della prevenzione della corruzione e 

della trasparenza il compito di svolgere attività di controllo sull’adempimento 

da parte dell’amministrazione degli obblighi di pubblicazione previsti dalla 

normativa vigente, assicurando la completezza, la chiarezza e l’aggiornamento 

delle informazioni pubblicate ed ai dirigenti responsabili degli uffici 

dell’amministrazione il compito di garantire il tempestivo e regolare flusso delle 

informazioni da pubblicare. 

Con questa circolare, nella specie, tutti i dirigenti responsabili degli uffici 

dell’amministrazione che avessero già inoltrato per la pubblicazione sul sito del 

Ministero della giustizia dati e informazioni sono stati invitati a svolgere 
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periodicamente un’attività di cura di tali contenuti istituzionali e, a fronte di 

sopravvenienze normative, a provvedere alla predisposizione delle opportune note di 

modifica, integrazione o correzione, da inviare ai rispettivi referenti della trasparenza 

per la successiva diffusione attraverso il sito web; 

- la Circolare n. 4/2019 (trasparenza). Tale circolare è stata adottata a seguito della 

delibera dell’ANAC n. 586 del 26 giugno 2019, (recante “Integrazioni e 

modifiche della delibera 8 marzo 2017, n. 241 per l’applicazione dell’art. 14, 

co. 1-bis e 1-ter del d.lgs. 14 marzo 2013, n. 33 a seguito della sentenza della 

Corte Costituzionale n. 20 del 23 gennaio 2019”), con cui l’Autorità ha fornito 

indicazioni operative sulla corretta applicazione dell’articolo 14 del decreto 

legislativo 14 marzo 2013, n. 33. 

In particolare, tramite detta circolare sono stati forniti alle articolazioni 

ministeriali gli indirizzi operativi e sono state specificate le tipologie di dirigenti 

soggetti agli obblighi di pubblicazione e i dati da pubblicare e sono stati altresì messi 

a disposizione alcuni modelli utili per assolvere agli obblighi di pubblicazione; 

- la Circolare n. 5/2019 (trasparenza). La circolare, di tipo informativo, ha portato 

a conoscenza dei titolari di incarichi politici e dei titolari di incarichi dirigenziali 

del Ministero l’avvenuta realizzazione di un FORM, ove inserire 

autonomamente i dati previsti dall’articolo 14 citato. La soluzione tecnica in tal 

modo approntata consente, da un lato, agli interessati di adempiere agli obblighi 

di pubblicazione previsti dalla legge e di poter continuamente aggiornare la 

propria scheda trasparenza (nuovi incarichi, curriculum vitae ecc.); dall’altro, di 

alleggerire l’attività degli uffici sin qui deputati alla raccolta dei dati, al loro 

controllo e all’invio per la pubblicazione. 

Nel corso del 2019, sono state altresì attuate le iniziative necessarie per la 

costituzione del Gruppo di lavoro ministeriale previsto nell’Aggiornamento del Piano, 

al fine di verificare la costante attualità della strategia di prevenzione della corruzione. 

L’attività del Gruppo è, inoltre, finalizzata a fornire elementi utili per la 

predisposizione del nuovo aggiornamento del Piano triennale della prevenzione della 
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corruzione e della trasparenza, favorendo la rimodulazione dei contenuti dei lavori dei 

singoli gruppi istituiti nell’anno 2018 e l’uniformità di buone prassi applicative, 

assicurando al contempo la piena attuazione sostanziale degli indirizzi e degli strumenti 

del Piano. Il report finale di presentazione dell’attività svolta, redatto dal Gruppo, 

potrà, infine, consentire una capillare attività di formazione, affiancamento e 

supervisione, che coinvolgerà tutti i dipendenti. 

Tra gli obiettivi contemplati dal Piano triennale in materia di tutela del 

whistleblower è stato anche previsto che il Ministero si dotasse di un sistema 

informatico per la ricezione e la gestione delle segnalazioni effettuate dai dipendenti, 

ai sensi dell’art. 54 bis del d.lgs. n. 165/2001. La realizzazione di un’autonoma 

piattaforma informatica del Ministero della giustizia conforme alle disposizioni 

normative vigenti, che garantisce la totale riservatezza dell’identità del segnalante, 

rappresenta il momento conclusivo della collaborazione a tal fine instauratasi tra 

l’Ufficio del Responsabile della prevenzione della corruzione e della trasparenza e la 

D.G.S.I.A. 

Con D.M. 4 luglio 2019, infine, è stato costituito un ulteriore Gruppo di lavoro 

a supporto del RCPT, che diventerà operativo nel momento in cui sarà diffuso il portale 

whistleblowing.  

Nel Piano triennale della prevenzione della corruzione e della trasparenza 2019-

2021 è stata, inoltre, prevista la sottoscrizione di un accordo quadro con l’Autorità 

Nazionale Anticorruzione, al fine di ottimizzare il grado di efficacia delle misure volte 

alla prevenzione e al contrasto della corruzione all’interno del Ministero -mediante lo 

scambio di conoscenze, dati, metodologie di analisi, buone prassi applicative- e di 

sviluppare la massima collaborazione per l’attuazione delle rispettive missioni 

istituzionali. In relazione a tale precipuo obiettivo, si è proceduto alla predisposizione 

di un documento di lavoro contenente la bozza di accordo, già trasmesso, in modo da 

attivare i confronti con i corrispondenti uffici tecnici dell’Autorità e giungere alla 

versione definitiva da sottoporre alla firma del Ministro e del Presidente di ANAC. 
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Infine, nel corso del 2019, è avvenuta la partecipazione ad alcune iniziative 

dell’ANAC, quale la “5^ giornata nazionale di incontro con i Responsabili di 

Prevenzione della Corruzione e della Trasparenza” e la presentazione della Relazione 

del Gruppo di lavoro sulle Linee Guida ANAC sui codici di comportamento dei 

dipendenti pubblici. 

Quanto ai singoli Dipartimenti, e con specifico riferimento al Dipartimento 

dell'organizzazione giudiziaria, del personale e dei servizi, si osserva che sono state 

periodicamente trasmesse al Responsabile per la prevenzione della corruzione e della 

trasparenza le relazioni quadrimestrali circa l’andamento delle attività connesse alla 

trasparenza, al rispetto degli obblighi previsti e ai reclami pervenuti, con l’indicazione 

delle misure adottate. In ordine alla prevenzione della corruzione, dando seguito a 

quanto richiesto dal gruppo di lavoro per la mappatura e la valutazione delle aree a 

rischio corruzione, è stata svolta l’analisi del contesto interno ed esterno, mediante 

descrizione, in riferimento ai principali compiti istituzionali assegnati alle 

articolazioni, delle attività svolte, delle unità organizzative coinvolte, degli 

stakeholders interni ed esterni. 

Si è proceduto quindi alla redazione della mappatura delle aree a rischio 

corruzione e al calcolo del relativo livello di rischio, riferito a quei processi per i quali 

si ritiene sussistano verosimilmente rischi di corruzione.  

Con riguardo al tema della trasparenza, merita altresì evidenziare che presso la 

Direzione generale delle Risorse materiali e delle Tecnologie è in uso dal 2016 il 

sistema S.I.G.E.G. (Sistema Informativo della Gestione degli Edifici Giudiziari), in cui 

sono inserite le informazioni riguardanti gli immobili utilizzati dal Ministero -

Dipartimento dell'organizzazione giudiziaria, del personale e dei servizi (e in corso di 

estensione al Dipartimento per la Giustizia minorile e di Comunità) e dagli Uffici 

giudiziari, la relativa manutenzione, i contratti di acquisizione di beni e servizi con 

fondi della citata Direzione Generale e la programmazione triennale prevista dal 

Manutentore Unico. L’immissione dei dati avviene a livello decentrato in base 

all’Ufficio destinatario della procedura di acquisizione del bene e/o del servizio.  

https://www.giustizia.it/giustizia/it/mg_12_2.page
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Attraverso tale sistema la Direzione Generale delle risorse e delle tecnologie, da 

un lato, mantiene il controllo della qualità delle informazioni da chiunque inserite; 

dall’altro, provvede alla pubblicazione dei dati, richiesti dal decreto legislativo n. 

33/2013 oltre che dalla legge n. 190/2012, riguardanti tutte le attività contrattuali. 

Con riferimento al Dipartimento dell'amministrazione penitenziaria, si osserva 

che, anche per il relativo personale, si è proceduto ad adottare modelli organizzativi 

improntati al principio dell’amministrazione trasparente e al contrasto alla corruzione.  

In particolare, sono stati avviati i lavori relativi al monitoraggio del Piano triennale del 

2019 e si è richiesto a tutte le articolazioni territoriali dell’Amministrazione 

(Provveditorati Regionali e Istituti Penitenziari), di elaborare la mappatura dei rischi 

corruttivi e di individuare possibili misure di prevenzione.  

Il lavoro di collazione dei contributi è in fase di ultimazione e gli esiti della 

rilevazione verranno rimessi al Responsabile della prevenzione della corruzione e della 

trasparenza del Ministero della giustizia.  

In applicazione dell’articolo 54-bis del decreto legislativo n. 165/2001 in tema 

del cd. whistleblowing, sono state date disposizioni organizzative al fine di garantire la 

riservatezza dell’identità del segnalante in ogni fase. Come disposto con il piano 

triennale per il contrasto e la prevenzione della corruzione, è stata avviata la procedura 

di verifica delle autodichiarazioni sulle situazioni di incompatibilità/inconferibilità 

fornite dai dirigenti del Dipartimento, di ruolo e non di ruolo, attraverso le funzioni 

messe a disposizione dal portale “VerifichePA” e successive visure del casellario 

giudiziario. Tutte le dichiarazioni sinora controllate sono risultate prive di rilievi.  

Per gli esperti ex art. 80, legge n. 354/75, le relative dichiarazioni sono raccolte 

dal direttore conferente, come emerge dal sito istituzionale www.giustizia.it e non 

risultano comunicate irregolarità; per gli stessi professionisti è in corso di 

implementazione, da parte delle sedi periferiche, anche il sistema PerlaPA.  

Inoltre, in relazione all’assolvimento degli obblighi di trasparenza relativi agli 

incarichi dirigenziali, è in via di definizione il sistema discendente dall’attuazione del 

progetto “terzo piano d'azione OGP Italia su trasparenza e open data”. L'applicativo 
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permetterà l’alimentazione delle schede trasparenza istituti e l’alimentazione diretta e 

autonoma dei dati relativi ai dirigenti, con riferimento ai dati previsti dall'art. 14 del 

d.lgs. n. 33/2013. Tali dati confluiranno nella scheda dirigenti pubblicata sul sito 

istituzionale, deflazionando la raccolta in capo agli Uffici.  

Per quanto riguarda gli esiti dell'attività di monitoraggio preliminare 

all’attestazione di cui all'art. 14 c. 4 lett. g) legge n. 150/2009, all’art. 44 d.lgs. 33 e 

all’art. 1, co. 8-bis, della legge 190/2012, l’Organismo Indipendente di Valutazione ha 

individuato alcuni elementi di attenzione per i quali è stata avviata una immediata 

attività di verifica e, ove necessario, di rettifica.  

Con particolare riferimento alle indicazioni riguardanti l’ammontare 

complessivo dei premi, si è avviato un monitoraggio per la verifica delle informazioni 

mancanti. Per la creazione delle Carte dei Servizi e standard di qualità la Direzione 

generale competente ha intrapreso iniziative e interlocuzioni per la creazione di un 

gruppo di lavoro che coordini con uniformità la stesura de “La Carta dei servizi degli 

Istituti Penitenziari”.  

Il Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria, infine, ha inoltrato alle 

Organizzazioni Sindacali del Comparto Funzioni Centrali e a quelle rappresentative 

del personale del Corpo di Polizia Penitenziaria i criteri che disciplinano i meccanismi 

di rotazione del personale in servizio presso la sede centrale. 

Con riferimento al Dipartimento per la giustizia minorile e di comunità, nel corso 

del 2019 sono stati adempiuti tutti gli obblighi di pubblicazione in materia di 

trasparenza (d.lgs. 33/2013). In particolare, per quanto riguarda gli obblighi correlati 

alla risorse pubbliche sono stati definiti, in raccordo con il Referente della Prevenzione 

della Corruzione e della Trasparenza (R.P.C.T.) e altri referenti delle articolazioni 

dipartimentali, gli elementi da sottoporre all’Ispettorato generale per 

l’informatizzazione della contabilità di Stato (I.G.I.C.S.) del Ministero dell’Economia 

e delle Finanze, per individuare le procedure che permettano l’estrazione automatica 

dei dati correlati alle Risorse pubbliche - Pagamenti dell’Amministrazione.  
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In relazione agli obblighi di pubblicazione dei titolari degli incarichi dirigenziali, 

richiamati dalla circolare n. 4/2019 del R.P.C.T., sono in corso di pubblicazione gli 

aggiornamenti sulle informazioni personali, reddituali e patrimoniali, oggetto 

dell’obbligo di cui all’art. 14 d.lgs 33/2013. L’attività viene facilitata dall’utilizzo di 

una apposita procedura informatizzata che consente al singolo dirigente di pubblicare 

e di aggiornare le propri informazioni. Nel 2019, sono stati, inoltre, effettuati i controlli 

sulle dichiarazioni sostitutive dei titolari di incarichi dirigenziali, di cui all’art. 20 d.lgs. 

39/2013, su un campione di dirigenti nella misura del 15%. 

Giova altresì ricordare che, in relazione all’intero contesto organizzativo interno, 

al fine di verificare l’attualità della descrizione operata nel Piano Triennale per la 

prevenzione della corruzione e la effettività della mappatura dei processi a rischio, 

rispetto ai contenuti del Piano, si è ritenuto di far emergere eventuali margini di 

interventi per l’anno 2020, attraverso l’audit del rischio. L’attività, consistita nella 

somministrazione di un questionario, ha inteso individuare la percezione soggettiva del 

rischio da parte dei dipendenti della sede centrale e l’analisi svolta ha sostanzialmente 

convalidato il processo di gestione del rischio analizzato all’interno del Piano 

anticorruzione. 

Quanto all’Ufficio centrale degli archivi notarili, per quanto riguarda la 

prevenzione della corruzione, si è provveduto a completare la mappatura dei processi 

e delle fasi e attività delle aree obbligatorie e generali, con il coinvolgimento dei Servizi 

dell’Ufficio centrale e di alcuni Archivi notarili distrettuali.  

Infine, in materia di trasparenza, l’Organismo indipendente di valutazione della 

performance ha adempiuto al rilascio dell’attestazione sugli obblighi di pubblicazione 

da parte delle pubbliche amministrazioni, in attuazione di quanto previsto dalla delibera 

n. 141 del 27 febbraio 2019 dell’Autorità Nazionale Anticorruzione. 

L’attività di ricognizione dell’Organismo indipendente di valutazione della 

performance è stata svolta esclusivamente sul sito istituzionale del Ministero della 

giustizia che garantisce, in via esclusiva, l’adempimento degli obblighi relativi alla 

trasparenza previsti dal decreto legislativo 14 marzo 2013, n. 33, in materia di 
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prevenzione della corruzione. In merito, l’O.I.V. ha evidenziato lo sforzo compiuto 

dall’Amministrazione nel dare seguito al costante incremento degli adempimenti in 

materia. L’Organismo indipendente di valutazione della performance ha, inoltre, 

analizzato le pagine web dedicate agli Uffici Giudiziari e, tramite la pagina 

“giustiziamap” presente sul sito istituzionale, le “schede trasparenza” delle 

articolazioni territoriali del Dipartimento per l’Amministrazione Penitenziaria e del 

Dipartimento per la Giustizia Minorile e di Comunità. 

 

4.3 L’attività ispettiva e disciplinare. 
   

La qualità dei servizi dell’amministrazione della giustizia, lato sensu intesa, è 

intimamente connessa al complesso apparato di controlli che presidiano, dall’interno, 

il suo regolare funzionamento. 

I meccanismi di verifica della regolarità nella gestione delle attività 

amministrative e giurisdizionali degli uffici giudiziari e dell’osservanza, da parte dei 

magistrati appartenenti all’ordine giudiziario, dei doveri deontologici previsti dalla 

legge sono assicurati, per la parte di competenza di questo dicastero, rispettivamente 

dall’Ispettorato generale e dal Gabinetto del Ministro, quali uffici di «diretta 

collaborazione» del Ministro della Giustizia, tenuto conto del dettato legislativo di cui 

al d.lgs. n. 165 del 2001 nonché, sotto il profilo dell’amministrazione attiva, dalla 

Direzione Generale dei magistrati incardinata presso il Dipartimento 

dell'organizzazione giudiziaria, del personale e dei servizi. 

Nel corso dell’anno 2019, nell’ottica di promuovere e di migliorare 

costantemente gli assetti organizzativi degli uffici di diretta collaborazione in 

argomento, si è proceduto all’adozione di iniziative di innovazione, snellimento e 

ottimizzazione delle procedure, ciò nella consapevolezza che il miglioramento 

dell’efficienza e dell’efficacia dell’azione amministrativa passi attraverso una 

concezione trasversale e dinamica della Pubblica Amministrazione, in cui l’adozione 

di modelli virtuosi ridonda positivamente i suoi effetti sull’intera filiera dei controlli e 

delle prestazioni, sino a riflettersi positivamente a valle dell’articolato percorso di 
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verifica, producendo un innalzamento del livello di qualità dell’intera macchina della 

giustizia. 

L’attività svolta dall’Ispettorato Generale nel 2019 si colloca, dunque, 

all’interno di un più ampio processo di innovazione e modernizzazione che ha subìto, 

nell’ultimo biennio, una forte accelerazione nella prospettiva di rendere la funzione 

ispettiva più efficiente e duttile a fronte delle costanti evoluzioni del pianeta giustizia. 

Tale processo si articola in diversi aspetti che trovano il loro fulcro 

principalmente nella informatizzazione del servizio ispettivo. In questa direzione, passi 

estremamente significativi, nel senso del costante consolidamento e dello sviluppo 

ulteriore, sono stati compiuti verso l’obiettivo di rendere possibile la conduzione delle 

verifiche ispettive ordinarie «da remoto», ovvero da una postazione dalla quale 

l’ispettore può visionare, estrarre e comparare tutti i dati di interesse, tramite l’accesso 

diretto ai sistemi informatici in uso presso le diverse sedi giudiziarie, in modo da 

consentire una valutazione trasversale dei dati, delle performance e delle buone prassi 

degli uffici giudiziari.  

Sotto questo profilo, la realizzazione e implementazione del cd. «pacchetto 

ispettori» -strumento di estrazione dei dati che, da un lato, favorisce il miglioramento 

della programmazione dell’attività dei singoli uffici giudiziari e, dall’altro, assicura la 

tempestiva individuazione dei settori in sofferenza e l’ottimizzazione dei tempi di 

raccolta dei dati ai fini ispettivi- costituisce un vero e proprio punto di svolta rispetto 

alle tradizionali modalità di verifica ispettiva. Tale strumento tecnologico consente, 

infatti, di acquisire un cospicuo numero di informazioni direttamente dal sistema 

informatico dell’Ufficio destinatario della futura ispezione, rendendo le verifiche in 

loco più veloci e molto meno onerose per l’Amministrazione. 

Ed è proprio in ossequio al principio di efficienza ed economicità della pubblica 

amministrazione che si è raggiunta, attraverso una articolata riorganizzazione e 

ridefinizione dell’attività ispettiva, una significativa riduzione dei costi delle singole 

missioni, a fronte di un loro aumento, con conseguente riduzione degli intervalli di 

tempo tra un’ispezione e l’altra e un correlato aumento delle attività ispettive.  
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Uno degli effetti più evidenti è certamente costituito dall’inserimento, 

nell’ambito di ciascun turno ispettivo, anche delle verifiche degli organismi di 

mediazione, preventivamente individuati dalla Direzione Generale della Giustizia 

Civile, titolare del potere di controllo su tali enti. Al riguardo giova evidenziare che 

l’ampliamento dell’attività di controllo agli organismi di mediazione, svolta 

contestualmente all’ispezione ordinaria, è avvenuta senza estendere il tempo di 

permanenza in ispezione e senza alcun costo aggiuntivo a carico dell’amministrazione. 

Parallelamente anche gli Uffici amministrativi interni dell’Ispettorato sono stati 

coinvolti nel processo di ammodernamento. Quasi tutta l’attività interna è stata, infatti, 

digitalizzata e, ordinariamente, i documenti ispettivi vengono trasmessi e lavorati 

tramite supporto digitale. Proprio in ragione di tale elevata automazione si è resa 

possibile la pubblicazione sui siti istituzionali dedicati delle relazioni ispettive 

terminate nei mesi precedenti.  

Nel corso dell’anno 2019, è inoltre proseguita, consolidandosi nei risultati, 

l’attività di revisione e semplificazione delle richieste standardizzate, con l’obiettivo 

specifico di limitare l’impegno degli Uffici in fase preispettiva e, al contempo, 

assicurare una sempre maggiore corrispondenza tra i dati acquisiti e la struttura della 

relazione ispettiva, evitando l’acquisizione dei dati non funzionali alle esigenze di 

accertamento. A tal proposito va segnalato come sia stato esteso anche alla raccolta dei 

dati relativi ai ritardi nel deposito delle sentenze civili di primo grado e di quelle emesse 

dalla Corte di Appello il c.d. «pacchetto ispettori», in considerazione degli ottimi esiti 

della sperimentazione già condotta nel corso dell’anno 2018.  

Analogamente, è stata rafforzata nel corso del 2019 l’attività di remotizzazione 

della raccolta dei dati da parte di questo Ufficio, in fase pre-ispettiva, razionalizzando 

la rilevazione dei flussi degli affari del settore civile in primo grado e demandandola al 

«datawarehouse» della giustizia civile (cd. DWGC) in luogo dei singoli uffici 

giudiziari.  

L’analisi tracciata delle coordinate entro le quali si è orientata la rotta 

dell’innovazione dell’attività ispettiva, svolta in stretta coerenza e sintonia con i 
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propositi enunciati dal Ministro della Giustizia nei suoi atti programmatici, dà conto 

anche del definitivo superamento di essa quale momento di mero controllo di regolarità 

dell’attività degli uffici per divenire, nel corso dell’anno 2019, momento di verifica 

trasparente delle performance del complesso apparato giudiziario.  

L’azione dell’Ispettorato si è, infatti, da un lato, focalizzata sulle attività più 

strettamente correlate alle linee di intervento strategiche dell’amministrazione della 

giustizia nel suo complesso, dall’altro, ha inteso perseguire obiettivi ulteriori rispetto a 

quelli degli anni passati. In particolare, le verifiche ispettive sono divenute sempre più 

lo strumento per mettere a fuoco le criticità organizzative e funzionali degli Uffici 

giudiziari e indirizzare la dirigenza amministrativa e i capi degli Uffici verso l’adozione 

di più virtuosi moduli organizzativi, assumendo l’Ispettorato Generale una posizione 

collaborativa e di supporto tecnico qualificato per la risoluzione dei problemi 

evidenziati o segnalati dagli uffici. 

Deve sottolinearsi che, all'esito dell'attività ispettiva ordinaria svolta nell'anno 

2019 sono stati riscontrati casi di irregolarità che hanno dato origine, oltre che a 

moltissime istruzioni e regolarizzazioni immediate, a raccomandazioni scritte e, nei 

casi più significativi, a prescrizioni agli uffici, ai sensi dell'art. 10 della legge n. 1311 

del 1962. In relazione a dette raccomandazioni e prescrizioni sono state, quindi, aperte 

procedure di monitoraggio delle attività di regolarizzazione poste in essere dagli uffici, 

riferite a quelle impartite nell'anno o all'esito di precedenti ispezioni. Tale attività, che 

sempre più si caratterizza per i suoi connotati di stimolo e impulso diretto ad elevare la 

qualità dei servizi interessati, riveste una particolare importanza sia sotto il profilo della 

rimozione delle singole criticità, sia sul più generale piano del miglioramento della 

funzionalità ed efficienza degli Uffici giudiziari. 

A conferma della funzione di stimolo sopra enucleata, si rappresenta che, alla 

data del 31 ottobre 2019, si è proceduto, all’esito del monitoraggio, all’archiviazione 

del 90% delle procedure di prescrizione aperte, per avvenuta regolarizzazione da parte 

degli uffici (nell’83,87% dei casi) o mancata incolpevole regolarizzazione (nella 

misura del 3%). 
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In conclusione, il processo di trasformazione in atto -dettato soprattutto da un 

mutamento in termini culturali dell’approccio all’attività ispettiva, divenuta sempre più 

un ausilio agli uffici coinvolti- ha consentito di raggiungere un elevato avanzamento 

del processo di modernizzazione e di conseguire risultati importanti ed efficaci. Tali 

trasformazioni impongono maggior impegno e determinazione da parte di questo 

Ministero al fine di proseguire nel processo in corso, in vista del definitivo 

adeguamento ai moderni standard di qualità ed efficienza voluti dall’Unione Europea.  

In linea con le priorità contenute nell’atto di indirizzo del Ministro per l’anno 

2019 è stata inoltre attuata una completa revisione dell’assetto organizzativo del 

Servizio per i Rapporti con il Consiglio Superiore della Magistratura che, nell’ambito 

dell’ufficio di Gabinetto, è chiamato a curare le attività di predisposizione e gestione 

dei flussi documentali finalizzate all’esercizio delle attribuzioni del Ministro della 

Giustizia in materia ispettiva e disciplinare. 

La spinta riformatrice nel funzionamento del servizio -già avviata negli ultimi 

mesi dell’anno 2018- è finalizzata al conseguimento di un serio ed effettivo 

innalzamento dei livelli di efficienza ed efficacia dell’attività amministrativa svolta. 

Per garantire risultati immediati in termini di semplificazione delle procedure 

disciplinari, massima attenzione è stata prestata ad esposti, segnalazioni e informative 

pervenute, portata all’esame del Gabinetto del Ministro, che ha proceduto con 

immediatezza all’esame, alla valutazione e alla conseguente archiviazione di quelle 

manifestamente infondate. Tale modus operandi ha diminuito il numero dei fascicoli 

formati consentendo, tuttavia, di attuare per essi un’istruttoria più accurata sui fatti di 

possibile rilievo disciplinare. Nel corso dell’anno 2019 sono stati infatti archiviati in 

maniera diretta ben n. 3853 tra esposti, informative e segnalazioni che non 

presentavano alcun profilo di astratto rilievo disciplinare, così da assicurare una più 

puntuale disamina di quelli meritevoli di attività istruttoria. 

Sotto il profilo telematico si è inoltre provveduto all’implementazione del 

programma informatico “Astrea” per la gestione dei fascicoli disciplinari, già in uso a 

partire dall’anno 2016, avviando per gli anni 2019/2020 un intervento finalizzato al 
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salvataggio della data di scadenza dei termini dell’azione disciplinare al fine di 

consentire un monitoraggio del fascicolo e impedire la decadenza dell’azione. 

Il servizio ha inoltre attuato un processo di dematerializzazione procedendo allo 

scarto della documentazione cartacea concernente gli “Atti Vari CSM” (anno 2018), i 

“Conferimenti Uffici Direttivi” e le “Dimissioni” (anno 2018). E’ stato avviato, altresì, 

lo scarto della documentazione cartacea contenuta nei fascicoli creati negli anni 

2010/2014 a seguito di Ispezioni Ordinarie, trattandosi di atti remoti (le verifiche 

ispettive sono, di fatto, eseguite ogni quattro anni) e conservati solo in copia (gli 

originali sono custoditi presso l’archivio dell’Ispettorato Generale). 

Si rileva, infine, che i documenti originali analogici sono stati convertiti in 

informatici, preservandone il valore giuridico, probatorio e archivistico, poiché ogni 

singolo atto è stato protocollato, scansionato e custodito digitalmente in un sistema di 

gestione sicuro (protocollo informatico “Calliope” e software “Astrea”), per garantire 

una conservazione essenziale e permanente dell’attività amministrativa esercitata. 

Il Servizio, al fine di ottimizzare la classificazione degli atti e facilitarne la 

ricerca sul protocollo informatico “Calliope”, ha incorporato l’attività di 

protocollazione, archiviazione documentale e conservazione dei fascicoli, in 

precedenza assegnata all’Ufficio servizio di gestione documentale. La fusione ha 

contribuito in maniera positiva a migliorare la gestione dei processi di lavoro, 

ottimizzando i tempi di lavorazione degli atti (con riduzione del numero delle 

protocollazioni in “entrata” e degli “identificativi”) e facilitando la ricerca dei fascicoli. 

Infine il Servizio, in linea con le più avanzate politiche di digitalizzazione, ha 

proseguito quanto già intrapreso nell’anno precedente, attuando una condivisione 

telematica delle comunicazioni e delle informazioni con le altre articolazioni del 

Gabinetto e del Ministero della Giustizia. 

  

4.4.  La nuova attività di monitoraggio specifico in materia di ingiusta 
detenzione 

Gli artt. 314 e ss. del codice di procedura penale disciplinano l'istituto della 

riparazione per ingiusta detenzione, strumento indispensabile in un ordinamento 
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democratico che, come il nostro, si è sviluppato intorno alla centralità dei diritti della 

persona, così come sanciti dalla Costituzione.   

La "costituzionalizzazione del meccanismo riparatorio" per effetto dell'art. 24, 

comma 4, Cost., sancisce l’estensione della riparazione anche ai provvedimenti emessi 

in materia di libertà personale. Risponde, infatti, a criteri di giustizia sostanziale (oltre 

che di civiltà) la previsione dell'obbligo per lo Stato di intervenire ogni qualvolta da un 

errore compiuto da un proprio organo derivi l'ingiusta limitazione di uno dei diritti 

fondamentali dell'individuo, qual è la libertà personale.  

Detto questo, il Ministero della giustizia ha accertato che le verifiche svolte in 

passato in materia di ingiusta detenzione riguardassero esclusivamente la indebita 

protrazione della custodia cautelare e la conseguente eventuale violazione delle 

disposizioni di legge che ne presidiano la applicazione e la durata. Gli ispettori 

ministeriali acquisivano soltanto il dato relativo alle scarcerazioni tardive e 

verificavano l’eventuale esistenza di illeciti disciplinari. 

Per tale motivo, su impulso del Ministro della Giustizia, nei primi mesi del 2019 

si è provveduto, per la prima volta in maniera strutturale, ad ampliare lo spettro degli 

accertamenti dell’Ispettorato Generale sulla applicazione e gestione delle misure 

custodiali, estendendo la verifica a tutte le ipotesi di ingiusta detenzione e non soltanto 

alle c.d. scarcerazioni tardive. 

Nel rispetto dell’autonomia della magistratura, questa nuova e strutturale attività 

di monitoraggio è stata considerata doverosa (non solo giuridicamente ma anche 

“moralmente”) in tutti i casi in cui vi sia stata una ingiusta compressione della libertà 

personale. 

Al fine di attuare il monitoraggio delle domande di riparazione per ingiusta 

detenzione, l’Ispettorato Generale, nei primi mesi dell’anno 2019, ha provveduto 

all’acquisizione dei dati di flusso relativi ai procedimenti iscritti ai sensi degli artt. 314 

ss. cod. proc. pen. nell’ultimo triennio (2016-2018) presso le Corti d’Appello. L’analisi 

del dato dei procedimenti per ingiusta detenzione – acquisito da remoto e destinato ad 

essere stabilmente implementato negli anni successivi – ha permesso di valutare 
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analiticamente l’incidenza delle domande indennitarie su base distrettuale, oltre che 

nazionale ed aggregata per macroaree omogenee. 

Oltre al dato statistico suindicato si è provveduto ad acquisire copia delle 

ordinanze di accoglimento delle domande di riparazione per ingiusta detenzione non 

più soggette ad impugnazione, trasmesse dalle singole Corti di Appello, che sono state 

oggetto di valutazione da parte dell’Ispettorato Generale al fine di verificare l’esistenza 

dei presupposti per eventuali approfondimenti istruttori finalizzati ad accertare 

comportamenti di rilievo disciplinare. 

L’attività di esame dei provvedimenti di accoglimento definitivi, ed in 

particolare di quelli emessi nell’anno 2018, si è resa necessaria anche al fine di fornire 

supporto all’attività di monitoraggio imposta dalla legge n. 103 del 2017 (art. 1, comma 

37), che, ad integrazione dell’obbligo di relazione annuale del Governo al Parlamento 

concernente informazioni e dati relativi alle misure cautelari di cui dall’art. 15 della 

legge n. 47 del 2015, ha richiesto che nella suddetta relazione siano comunicati anche 

“i dati relativi alle sentenze di riconoscimento del diritto alla riparazione per ingiusta 

detenzione, pronunciate nell'anno precedente, con specificazione delle ragioni di 

accoglimento delle domande e dell'entità delle riparazioni, nonché i dati relativi al 

numero di procedimenti disciplinari avviati nei confronti dei magistrati per le 

accertate ingiuste detenzioni, con indicazione dell'esito, ove conclusi”. 

Tali accertamenti (sia l’acquisizione del dato statistico che l’esame delle 

ordinanze di accoglimento passate in giudicato) sono stati stabilmente introdotti 

nell’attività ispettiva ordinaria dell’Ispettorato Generale, al fine di assicurare un 

monitoraggio annuale, costante, completo e sempre aggiornato dei casi di ingiusta 

detenzione. 

Il riconoscimento di un indennizzo in favore del soggetto che abbia patito una 

limitazione della libertà personale trova fondamento nella “ingiusta” detenzione, che 

può essere effetto di un provvedimento successivo di merito definitivo (sentenza di 

proscioglimento o di assoluzione) o derivare dalla accertata carenza in fase cautelare 
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dei presupposti di legge di cui agli artt. 273 e 280 c.p.p. per l’emissione della misura 

restrittiva. 

Nell’attività di monitoraggio delle ordinanze di accoglimento definitive si è 

deciso di privilegiare una classificazione dei provvedimenti che avesse riguardo alle 

“ragioni di accoglimento delle domande”, secondo il dettato dell’art. 314 c.p.p. La 

citata disposizione processuale prevede, in particolare, due distinte ipotesi di 

riparazione per ingiusta detenzione, in funzione del momento genetico del diritto, 

classificate come casi di indennizzo “da sentenza irrevocabile” e di indennizzo “da 

illegittimità dell’ordinanza cautelare”. 

La prima tipologia di ordinanze di accoglimento (“da sentenza irrevocabile) 

ha ad oggetto i casi previsti dal primo comma dell’art. 314 c.p.p., che richiede, quale 

presupposto per il riconoscimento del diritto alla riparazione per ingiusta detenzione, 

la pronuncia di una sentenza di proscioglimento (o assoluzione) irrevocabile perché 

il fatto non sussiste, per non aver commesso il fatto, perché il fatto non costituisce reato 

o non è previsto dalla legge come reato o, ancora, che sia stata emessa a carico del 

soggetto detenuto una archiviazione o una sentenza di non luogo a procedere. 

La seconda tipologia di ordinanze ha ad oggetto il riconoscimento delle 

condizioni per l’indennizzo previste dal secondo comma del citato art. 314 c.p.p., che 

prevede una ulteriore e diversa ipotesi di diritto alla riparazione per ingiusta detenzione 

per il caso in cui un soggetto, definitivamente prosciolto o condannato, nel corso del 

processo a suo carico sia stato raggiunto da un provvedimento di custodia cautelare 

successivamente riconosciuto illegittimo per mancanza originaria o sopravvenuta 

delle condizioni di applicabilità o dei presupposti - titolo del reato e gravità indiziaria 

- di cui agli artt. 273 e 280 c.p.p. 

Sulla base dell’indicato criterio normativo di tipo contenutistico, nello schema 

riassuntivo che segue i provvedimenti definitivi di accoglimento delle domande di 

riparazione per ingiusta detenzione sono dunque distinti, per singole Corti di appello, 

tra ordinanze riparatorie “da sentenza di proscioglimento irrevocabile” (emesse ai 
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sensi del primo comma dell’art. 314 c.p.p.) e “da illegittimità dell’ordinanza 

cautelare” (emesse ai sensi del secondo comma del medesimo articolo). 

Quanto alla prima tipologia di ordinanze di accoglimento della domanda 

indennitaria si è operata una ulteriore distinzione tra i casi in cui le “sentenze di 

proscioglimento irrevocabile” siano state emesse nel primo grado di merito 

(GUP/Tribunale/Corte di Assise) dai casi in cui l’assoluzione dell’imputato sia stata 

pronunciata a seguito ad impugnazione in grado di appello (sentenze di assoluzione in 

riforma della condanna in primo grado) o in sede di legittimità (sentenze di 

annullamento della condanna in grado di appello).   

Tale ulteriore autonoma tipizzazione delle ordinanze di accoglimento ai sensi 

del primo comma dell’art. 314 c.p.p. si presenta, infatti, maggiormente funzionale dello 

scopo del presente monitoraggio. 

Inoltre, quanto alle ordinanze di accoglimento della domanda di riparazione “per 

illegittimità dell’ordinanza cautelare” ai sensi del secondo comma dell’art. 314 c.p.p. 

il monitoraggio è stato orientato a rilevare le eventuali distonie nella valutazione delle 

condizioni di legge per l’adozione delle misure cautelari restrittive1, pur nel rigoroso 

rispetto delle prerogative del vaglio discrezionale del giudice del cautelare sulla gravità 

indiziaria (suscettibile di modificazione nella fase cautelare).  

A tal fine è parso opportuno distinguere, per quanto emergente dalla lettura dei 

provvedimenti:  

1. le ipotesi in cui l’ordinanza applicativa della misura cautelare personale sia 

stata annullata dal tribunale del riesame sulla base di una diversa valutazione dei 

medesimi elementi posti a base del provvedimento genetico, sia quanto ai gravi 

indizi sia alle esigenze cautelari;  

2. i casi in cui l’annullamento della misura sia derivato dalla sopravvenienza di 

nuovi elementi di valutazione, anche a seguito delle indicazioni fornite dal soggetto 

ristretto;  
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3. le ipotesi di provvedimenti irrevocabili di condanna del soggetto che sia 

sottoposto nel corso del processo a misura cautelare che non doveva essere 

“mantenuta”, oggettivamente affini alle prime due secondo la previsione di cui al 

secondo comma dell’art. 314 c.p.p., in cui la detenzione diviene “ingiusta” ex post, in 

fase di esecuzione, per effetto di provvedimenti rideterminativi della pena o riduttivi 

della stessa2. 

Di seguito lo schema riassuntivo del dato rilevato, secondo la descritta 

ripartizione contenutistica delle ordinanze di accoglimento irrevocabili, per l’anno 

2018 (dovendosi precisare che il monitoraggio di quelle relative all’anno 2019 è tuttora 

in corso). 

 

Corti  

Sentenze di proscioglimento Illegittimità ordinanze cautelari 

Totale 
GUP/Trib 

C. 

Appello 

C. 

Cassaz. 

Elementi 

genetici 

Elementi Esecuzione 

/Condanna sopravv.  

Messina 14 4 1 7 1   27 

Palermo 10 1 1 2 1 2 17 

Ancona 3           3 

Bari  30 4 1     2 37 

Bologna 2           2 

Brescia 2           2 

Cagliari   1         1 

Caltanissetta 5 2   1 1   9 

Catania 11 2   5 2 3 23 

Lecce 9 4 1 4 2 2 22 

L’aquila 9           9 

Genova 4       1 2 7 

Firenze 6 1         7 

Venezia 19 6   1 1 5 32 
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Trieste 1       1   2 

Trento             0 

Torino 7     1 2   10 

Salerno 2     1     3 

Roma 41 13   2 5 1 62 

Milano 11 1 1 3 5   21 

Perugia 2         1 3 

Potenza 5           5 

Reggio 

Calabria 
47 8 3 4 3   65 

Catanzaro             48 

Napoli              92 

 

 

Si rileva che l’attenzione del Ministro in materia di ingiusta detenzione è 

strettamente collegata con l’attività disciplinare. 

Indicativo è in tal senso il dato relativo alle azioni disciplinari esercitate dal 

Ministro della giustizia negli anni 2018 e 2019. 

 

 

ANNO 2019 N.24 

 AZIONI 

DISCIPLINARI 
PROMOSSE 

PG 
CASSAZIONE 

MINISTRO 

DELLA 
GIUSTIZIA 

3 21 

 

ANNO 2018 N.16

PG 

CASSAZIONE

MINISTRO 

DELLA 

GIUSTIZIA

2 14

 AZIONI 

DISCIPLINARI 

PROMOSSE
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5. I Luoghi della giustizia. Razionalizzazione della spesa ed efficientamento 
delle strutture penitenziarie e giudiziarie. Una giustizia diffusa sul 
territorio e vicina ai bisogni dei cittadini. 
 

5.1. Edilizia penitenziaria. 
         
L’edilizia penitenziaria costituisce un altro settore strategico su cui questo Dicastero 

sta investendo nell’ambito di una politica di complessivo rilancio del sistema 

penitenziario. Sono, infatti, di immediata evidenza i riflessi positivi della 

riqualificazione e dell’ampliamento dei luoghi di detenzione sulle generali condizioni 

di vita dei detenuti e sul contesto lavorativo di coloro che vi operano quotidianamente. 

L’idoneità degli spazi, invero, contribuisce a restituire dignità a chi li occupa 

stabilmente, in quanto detenuto o in quanto operatore penitenziario, e appare 

strettamente funzionale al potenziamento dell’offerta trattamentale nella direzione di 

una rinnovata concezione propositiva della pena che ne valorizzi la funzione 

rieducativa rispetto a una anacronistica portata meramente afflittiva.   

Sotto tale profilo appare opportuno segnalare che nel 2019 è proseguita l’attività 

di riqualificazione e valorizzazione del patrimonio demaniale in uso governativo 

all’amministrazione penitenziaria. Oltre agli interventi per il completamento dei 

padiglioni detentivi già in corso di costruzione, l’attività si è concentrata 

sull’incremento dei posti regolamentari in tutta Italia mediante assegnazione ai 

Provveditorati Regionali della gran parte delle risorse disponibili sui capitoli 1687 

(manutenzione ordinaria), 7301 (manutenzione straordinaria) e 7300 (investimenti) per 

l’avvio di significative iniziative di recupero di compendi immobiliari inutilizzati e/o 

sottoutilizzati, soprattutto nelle aree di maggiore criticità.  

In tale quadro, l’esercizio finanziario 2019 è stato caratterizzato da rilevanti 

aumenti di risorse sul capitolo della manutenzione ordinaria fino a circa 25 milioni di 

euro.  
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Nello stesso solco si è inserita anche la legge finanziaria per il 2020 con la 

previsione del rifinanziamento del fondo di € 1.961.966,00 annui, di cui all’art. 1, 

comma 457, della legge 27 dicembre 2017, n. 205, per interventi urgenti tesi ad 

assicurare la funzionalità, tra l’altro, anche degli istituti penitenziari. 

Gli interventi conservativi posti in essere hanno consentito e consentiranno di 

recuperare i posti inagibili per problemi edili e impiantistici, in costante decremento e 

stimabili, entro la fine del corrente anno, in circa 3.000 posti su 50.450, con l’obiettivo 

di raggiungere, entro il 2020, la soglia fisiologica del 5% di indisponibilità per 

l’espletamento dei lavori ciclici di manutenzione.  

Continua anche l’attività riavviata del Comitato Paritetico Interministeriale per 

l’edilizia penitenziaria, costituito da rappresentanti di questo Ministero e del Dicastero 

delle Infrastrutture e dei Trasporti, che nel 2016 ha varato un aggiornato programma di 

modifica del piano carceri, predisposto in base al nuovo mutato quadro di fabbisogni 

territoriali rispetto alla situazione emergenziale del 2009.  

Tale nuovo programma, formulato sulla base delle previsioni di impiego delle 

economie del piano carceri, ha consentito l’avvio di una serie di interventi di recupero 

e adeguamento al D.P.R. 230/2000 di istituti e reparti detentivi, nonché il recupero e la 

realizzazione ex novo di nuovi spazi per il lavoro e il trattamento.  

Va ricordato anche che il Dipartimento dell’Amministrazione Penitenziaria sta 

seguendo i procedimenti relativi agli innovativi modelli architettonici e gestionali per 

il nuovo istituto di Nola e per le nuove strutture in ampliamento dell’istituto di Brescia 

Verziano, opere di cui è prevista la realizzazione, a cura del Ministero delle 

Infrastrutture e dei Trasporti, in proseguimento dell’attività del Piano Carceri.  

Peraltro, nel 2019 sono stati finanziati gli interventi necessari per l’attivazione 

dei 3 padiglioni da 200 posti negli istituti di Trani, Lecce e Parma, avviati dal piano 

carceri, ed è inoltre previsto, nel 2020, il completamento di altri 2 padiglioni da 200 

posti detentivi a Taranto e Sulmona. Per l’effetto di tali interventi i posti regolamentari 

potranno vedere un aumento a circa 51.500. 
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Per quanto concerne l’ulteriore potenziamento del patrimonio immobiliare 

penitenziario, si è data attuazione al piano avviato, in proficua collaborazione con 

l’Agenzia del Demanio e il Ministero della Difesa, per l’acquisizione e riconversione 

in istituti penitenziari di una serie di complessi ex militari, caratterizzati da una 

configurazione di tipo modulare, come tali suscettibili di essere convenientemente 

trasformati in istituti penitenziari, ottenibili con investimenti e tempi notevolmente 

inferiori a quelli necessari alla realizzazione ex novo di un pari numero di complessi e 

posti detentivi.  

Tali interventi di recupero risponderebbero, peraltro, al requisito di 

mantenimento delle strutture penitenziarie in ambienti urbani e contestualmente 

all’esigenza di evitare impatti negativi e ricadute pregiudizievoli della nuova edilizia 

pubblica sul settore agricolo. Sono già state prese in consegna le Caserme Bixio a 

Casale Monferrato e Battisti a Napoli, con avvio degli interventi di bonifica 

propedeutici alla progettazione dei lavori, mentre sono già stati svolti sopralluoghi per 

la futura presa in consegna della Caserma Barbetti a Grosseto; complessivamente si 

tratta di interventi di riqualificazione da cui dovrebbero derivare circa 1000 nuovi posti 

detentivi regolamentari in istituti particolarmente vocati per le attività di riabilitazione 

e reinclusione sociale. 

Inoltre, è stato predisposto un apposito piano, in applicazione dell’art. 7 del D.L. 

14 dicembre 2018, n. 135, convertito in legge 11 febbraio 2019, n. 12 per la 

realizzazione di 25 nuovi padiglioni modulari da 120 posti, a trattamento avanzato, in 

aree disponibili nei complessi penitenziari già attivi, per complessivi 3000 nuovi posti 

detentivi regolamentari.  

In merito, si evidenzia che sono già stati avviati i procedimenti per l’affidamento 

delle indagini geologiche e geotecniche sui siti di impronta dei relativi fabbricati di 10 

padiglioni, per complessivi 1200 nuovi posti detentivi regolamentari, presso gli istituti 

penitenziari di Vigevano, Monza, Rovigo, Perugia, Viterbo, Civitavecchia e Santa 

Maria Capua Vetere. 
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Sotto il profilo dell’ammodernamento degli istituti penitenziari e dell’espansione 

delle attività trattamentali sono proseguite le attività dell’Amministrazione per 

l’impulso alla valorizzazione anche delle cosiddette colonie agricole di Isili, Is Arenas 

e Mamone in Sardegna e Gorgona in Toscana. 

Nel campo della ricognizione delle risorse è continuata l’opera di rilievo e 

accatastamento dei complessi demaniali, finanziata con i fondi sui piani di gestione 7 

e 8 del cap. 7300, mentre nel campo della gestione e del controllo si è proseguita 

l’attività, in collaborazione con il servizio informatico penitenziario, per 

l’implementazione degli applicativi 15 e 3 del sistema Monitoraggi. 

Un altro versante su cui, nel corso del 2019, si è particolarmente concentrata 

l’azione di questo Dicastero nel settore dell’edilizia penitenziaria attiene alla 

razionalizzazione dei consumi, all’utilizzo di fonti sostenibili o rinnovabili e 

all’efficientamento energetico. 

A tal proposito, nel corso del 2019 sono stati sottoposti sette progetti preliminari 

al Ministero per lo Sviluppo Economico che, nel frattempo, ha approvato e ammesso a 

contributo altri sei progetti inoltrati nel 2018 per l’accesso ai fondi PREPAC.  

I progetti prevedono l’efficientamento degli edifici e degli impianti mediante 

l’applicazione di sistemi di coibentazione dei fabbricati con rivestimenti a cappotto e 

installazione di nuovi infissi a taglio termico e giunto aperto, che consentano 

l’abbattimento dei consumi termici, nonché la sostituzione di lampade ad 

incandescenza con corpi illuminanti a LED a risparmio energetico e l’installazione di 

pannelli fotovoltaici per l’autoproduzione di energia elettrica e impianti di 

cogenerazione. 

Oltre agli interventi di riqualificazione energetica e degli impianti, saranno 

vagliati nuovi progetti che favoriscano l’approvvigionamento energetico, anche 

attraverso l’autoproduzione di fonti sostenibili o rinnovabili, come ad esempio 

l’apposizione di pannelli solari sulle strutture di pertinenza dell’amministrazione. 

Le linee strategiche individuate nel 2016, attuate nel corso degli anni 2017, 2018 

e 2019 puntano alla razionalizzazione delle risorse con abbattimento dei consumi 
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procedendo ad un’opera di sensibilizzazione sul corretto uso degli impianti e, ove 

possibile, anche al sezionamento degli stessi, mediante la capillare divulgazione di best 

practies; all’abbattimento delle rilevanti perdite idriche, evidenziate dai consumi pro 

capite fuori norma emersi nell’analisi statistica dei dati, con campagne di indagini 

diagnostiche e consequenziali interventi di manutenzione ordinaria e straordinaria; 

all’abbattimento dei consumi idrici mediante progettazione per l’installazione di 

impianti di recupero e riutilizzo di acque piovane e/o depurate e valorizzazione di 

eventuali pozzi attivi nei complessi demaniali, con consequenziali risparmi sui 

consumi elettrici e termici. 

 

5.2. Edilizia giudiziaria. 
 

Il Ministero della Giustizia, anche nell’anno appena trascorso, ha proseguito con 

ferma determinazione nella sua intensa opera di razionalizzazione dei costi e nel 

ripristino dell’efficienza del sistema giustizia tout court, profondendo energie 

economiche e organizzative in direzione dell’adeguamento e della funzionalità dei 

luoghi della giustizia, nella ferma convinzione che tali aspetti possano contribuire ad 

aumentare la fiducia dei cittadini nel sistema giustizia.  

L’azione intrapresa dal Ministero al fine di garantire la gestione degli immobili 

all’indomani del trasferimento della materia delle spese di funzionamento dai Comuni 

al Ministero della giustizia si è sviluppata attraverso una costante mappatura ed un 

monitoraggio della situazione degli immobili stessi, anche  attraverso l’utilizzo di un 

apposito sistema digitale (S.I.G.E.G. - Sistema Informativo Gestione Edifici 

Giudiziari) finalizzato all’informatizzazione della enorme mole di dati e documenti che 

ha, infatti, consentito di registrare  numerose richieste di interventi strutturali sugli 

immobili destinati a sedi giudiziarie, con particolare riguardo agli adeguamenti 

richiesti dal rispetto delle disposizioni di cui al D.Lgs. n. 81\2008 nonché dalla 

normativa antisismica. 

Dunque, per effetto del trasferimento di competenze, il Ministero della Giustizia 

ha assunto la gestione diretta di circa 926 immobili, in parte demaniali, in parte 
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comunali e in parte in locazione da privati o altri enti (per gli immobili in locazione la 

manutenzione straordinaria compete ai relativi proprietari) e, conseguentemente, le 

richieste di interventi in materia di edilizia giudiziaria posti a carico 

dell’Amministrazione sono cresciute in maniera esponenziale.  

Per tali immobili occorre quindi provvedere ad una serie di attività - edili e 

impiantistiche - che, essendo riconducibili al D.Lgs. n. 81\2008, restano fuori dal 

meccanismo del cd. Manutentore Unico e dalla conseguente competenza dell’Agenzia 

del Demanio rimanendo in quella dell’Amministrazione usuaria. 

Anche solo per dare contezza della dimensione del fenomeno, si riporta che le 

richieste di intervento trasmesse nel corrente anno 2019 dagli Uffici giudiziari ed 

inserite nel Portale S.I.G.E.G. sono state 527, sottolineando che l’importo per le opere 

riguardanti la messa a norma impiantistica e l’adeguamento al D.Lgs. n. 81\2008 

ammonta ad € 72.109.609,52 (su un totale di previsioni di spesa per € 186.748.835,47). 

Peraltro, nel perseguimento della maggiore efficienza gestionale anche degli 

Uffici giudiziari, l’Amministrazione ha cercato le migliori soluzioni possibili per 

superare la farraginosità del meccanismo congiunto di intervento che vede coinvolti 

l’Amministrazione della Giustizia e i Provveditorati delle Opere pubbliche, destinatari 

dei fondi di spesa quali ordinatori primari e gestori dell’intero processo di affidamento 

ed esecuzione dei lavori (con i relativi pagamenti), mediante una revisione delle 

procedure finalizzate alla programmazione degli interventi posti a carico 

dell’Amministrazione usuaria sulla base di un’intesa tra le due amministrazioni, 

Giustizia e MIT, che consentisse di gestire con maggiore trasparenza e chiarezza i 

rapporti tra esse e il programma di interventi concordato e, poi, approvato.   

Con l’intento di garantire un miglior servizio non solo all’utenza, ma anche agli 

operatori tutti, attraverso la concentrazione in un’area limitata delle sedi degli uffici e 

dei servizi della Giustizia, la rifunzionalizzazione di immobili demaniali (o acquisiti al 

patrimonio dello Stato per cessioni di altri Enti) dismessi o in cattivo stato di 

manutenzione e la conseguente riqualificazione del comparto urbano o, come nel caso 

di Lecce, il riutilizzo di beni sequestrati alla criminalità organizzata, il Ministero ha 
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promosso la realizzazione in alcune città di Poli della Giustizia, cd. Cittadelle 

giudiziarie. 

Allo stato, Protocolli di intesa con gli Enti coinvolti sono stati siglati per gli 

Uffici Giudiziari di : 1) Roma; 2) Bari; 3) Perugia; 4) Lecce; 5) Vercelli; 6) Trani; 7) 

Messina; 8) Catania; 9) Milano; 10) Velletri; 11) Venezia; 12) Bologna; 13) Catanzaro; 

14) Sassari; 15) Udine. Prossimi alla sottoscrizione sono Taranto e Foggia.  

Sempre in un’ottica di recupero dei beni demaniali e di risparmio finanziario, 

verso cui questa Amministrazione orienta le proprie azioni organizzative in relazione 

agli Uffici periferici (ove possibile anche facendosi parte attiva ai fini del reperimento 

in tutto o in parte dei necessari finanziamenti per la realizzazione delle opere di proprio 

interesse), si evidenzia che sono terminati i lavori alla Ex Caserma Mario Fiore, 

consegnata quale sede del Tribunale e relativa Procura della Repubblica di Santa Maria 

Capua Vetere, con l’evidente beneficio finanziario di eliminazione degli oneri di 

locazione passiva; si è inoltre in procinto di procedere alla stipula della Convenzione 

per la realizzazione del II lotto relativo alla Cittadella Giudiziaria di Venezia, attraverso 

il recupero dell’immobile Ex Manifattura Tabacchi, per il quale questa 

Amministrazione ha già assicurato la copertura economica.  

Resta sempre viva l’attenzione del Ministero anche al monitoraggio degli 

immobili in locazione passiva (380 contratti per oltre 300 immobili) per verificare lo 

stato dei contratti, precedentemente affidati alla competenza dei Comuni. L’efficace 

controllo compiuto ha permesso di individuare le criticità rilevate per alcune sedi 

giudiziarie, che sono state affrontate diramando mirate indagini di mercato finalizzate 

alla ricerca di nuovi immobili idonei rispetto alle esigenze espresse dalle stesse 

strutture territoriali per fare cessare gravose condizioni di spesa sul Ministero, in 

assenza di peculiari bisogni logistici non altrimenti gestibili.  

La ricerca attivata mediante le attività di osservazione e controllo in corso è stata 

orientata sia alla sostituzione di immobili in occupazioni sine titulo, con evidente 

risparmio per l’Amministrazione in considerazione della notevole attuale riduzione 
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degli importi dei canoni di locazione, sia all’utilizzo di nuovi immobili per finalità di 

archivio.  

A quest’ultima necessità il Ministero intende attualmente provvedere attraverso 

l’acquisizione della disponibilità degli edifici in uso agli Uffici giudiziari soppressi e 

ancora parzialmente occupati con il materiale di archivio. La continua ricognizione 

territoriale dei beni ha consentito di garantire il soddisfacimento delle esigenze 

manifestate dagli uffici giudiziari in gestione e di programmare l’ulteriore attività del 

Ministero verso una sempre più adeguata organizzazione logistica nell’interesse degli 

addetti ai lavori e della cittadinanza. 

Nell’ambito dell’azione programmata e proprio al fine di individuare criticità e 

soluzioni nell’attuale sistema di competenze nella gestione degli immobili giudiziari,   

merita una particolare attenzione la costituzione di un Tavolo tecnico, nato 

dall’esigenza di verifica dell’applicazione della normativa di settore presso gli uffici 

giudiziari, a seguito del trasferimento - avvenuto con la legge 23 dicembre 2014, n. 190 

(c.d. legge di stabilità per il 2015) - della materia delle spese di funzionamento dai 

Comuni al Ministero della giustizia, nonché dall’opportunità di individuare le più 

stringenti necessità organizzative, con finalità programmatiche anche di risposta ad 

alcune criticità registrate, valorizzando gli elementi di positiva razionalizzazione in 

tema di consumi che il trasferimento di funzioni intendeva certamente raggiungere. 

L’analisi del tavolo, compendiatasi in una disamina del percorso ordinamentale, 

organizzativo e gestionale che il Ministero della giustizia ha compiuto in questi anni in 

materia di spese di funzionamento e delle criticità dell’attuale assetto, è approdata a 

possibili soluzioni organizzative che, oltre a valorizzare l’importanza delle nuove 

figure professionali in via di reclutamento (come ingegneri, architetti e geometri)  

fondamentali nel settore dell’edilizia e del funzionamento, tengono conto di un  

alleggerimento e decentramento della procedura di spese di funzionamento per un più 

rapido e incisivo intervento sui fabbisogni funzionali e gestionali degli uffici giudiziari 

direttamente interessati sul territorio.  
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Pertanto, in questa ottica di efficientamento anche della gestione del patrimonio, 

quest’amministrazione investe anche sulla preparazione professionale del personale 

tecnico destinato alla trattazione della materia; in particolare, infatti, si è ritenuto 

opportuno accompagnare l’ingresso dei funzionari tecnici di nuova assegnazione 

presso il Ministero della Giustizia con una formazione specialistica in materia di 

sicurezza del lavoro, manutenzione edilizia, strutture, procedure e sulla normativa in 

tema di appalti e anticorruzione. 

A dimostrazione dell’impegno profuso dal Dicastero nel perseguimento dello 

scopo gestionale basti evidenziare che esso ha realizzato, fino a quasi la metà del mese 

di ottobre 2019, circa n. 80 procedimenti di affidamento contrattuale, ai sensi del 

D.Lgs. 50/2016 (“Nuovo Codice dei Contratti Pubblici”), nonché ai sensi delle 

normativa sulla adesione alle Convenzioni Consip in vigore, per l’affidamento di 

appalti di lavori, servizi e forniture per gli Edifici Giudiziari di Napoli, Napoli Nord 

nonché per i locali ospitanti il DGSIA CISIA di Napoli e gli Uffici della Giustizia 

Minorile.  

Pari attenzione, in ossequio al fermo convincimento di questo Ministero 

ampiamente esposto, è stata rivolta anche alle esigenze di altri Uffici giudiziari sul 

territorio, e così si è provveduto, nel corso dell’anno, ad una serie di attività di 

intervento su vari Uffici Giudiziari, quali: le attività relative all’apertura della Nuova 

città giudiziaria di Salerno; la rimodulazione logistica degli Uffici Giudiziari del 

Tribunale di S. Maria Capua Vetere (CE) e il trasferimento degli Uffici del Giudice di 

Pace del detto comune nella sede dell’ex Tribunale di via Grafer a Caserta, in immobile 

di proprietà demaniale, con conseguente risparmio dei precedenti oneri di locazione 

passiva; per l’Ufficio di Bari, nel corso del 2019, l’individuazione della nuova sede 

presso via Dioguardi in Bari, la redazione del progetto di funzionalità dei nuovi uffici 

da disporsi nell’ambito della sede ex Telecom , l’attivazione  delle necessarie procedure 

di gara per garantire la funzionalità della sede; la dislocazione dei nuovi archivi della 

Procura della Repubblica di Napoli presso la sede dell’ex aula bunker di via Cappuccini 

in Santa Maria Capua Vetere; e altre diverse attività messe in campo con l’Agenzia del 
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Demanio, finalizzate in particolare a ricercare soluzioni tecnico allocative per gli uffici 

giudiziari della Corte di Appello di Napoli.  

Con riferimento, poi, alla razionalizzazione delle risorse e spese di 

funzionamento degli uffici giudiziari, preme evidenziare i risparmi concretamente 

conseguiti, anche per l’anno in corso, per effetto del trasferimento al Ministero della 

Giustizia delle spese obbligatorie per il funzionamento degli uffici giudiziari. I risultati 

ottenuti sono frutto di una sempre più attenta analisi delle esigenze di spesa per il 

funzionamento degli uffici medesimi, degli strumenti di acquisizione di beni e servizi 

offerti da CONSIP S.p.a., delle scelte strategiche del Ministero nonché dell’accurata 

gestione dei fondi disponibili sul capitolo di bilancio 1550, al fine di evitare una 

dispersione di risorse e realizzare una migliore riallocazione delle stesse, in un’ottica 

di razionalizzazione dei costi. 

La composita azione intrapresa dal Ministero con intenti di razionalizzazione di 

questi ultimi si è sostanzialmente evoluta in una prima fase iniziale di ricognizione dei 

contratti nei quali il Ministero era subentrato ex lege e, quindi, in un’analisi degli stessi, 

delle esigenze distrettuali nonché degli strumenti offerti sulla piattaforma degli acquisti 

in rete della Pubblica Amministrazione per la stipulazione di nuovi contratti. 

Inoltre, con precipue finalità di maggiore razionalizzazione ed efficacia della 

spesa, questa amministrazione ha privilegiato la “gestione diretta” delle spese di 

funzionamento, basata sostanzialmente su un sistema decentrato che affida, anche in 

considerazione delle funzioni di vigilanza, controllo e individuazione dei fabbisogni 

degli uffici giudiziari attribuite alle locali Conferenze Permanenti, ex DPR 133/2015, 

ai Presidenti di Corte di Appello e ai Procuratori Generali presso queste ultime, in 

qualità di Funzionari Delegati, la gestione e il pagamento dei contratti nei quali il 

Ministero della Giustizia è subentrato alla data del 1 settembre 2015, contratti 

precedentemente stipulati dai Comuni. 

Ciò ha consentito ai Dirigenti degli uffici giudiziari un effettivo controllo sui 

rapporti che interessano le rispettive sedi nonché una effettiva verifica della corretta 
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esecuzione dei contratti stessi, con conseguente diretta applicazione di eventuali penali, 

come pure delle effettive esigenze e degli eventuali sprechi.  

Al che va aggiunto che la gestione diretta della spesa a livello locale ha poi anche 

contribuito a generare un meccanismo virtuoso di riorganizzazione degli uffici, per un 

impiego ottimale delle risorse con risparmi molto rilevanti sotto svariati profili. 

        
5.3. Uffici di prossimità. 
 

Nel corso del 2019 si sono implementate, in attuazione dell’obiettivo contenuto 

nell’Atto di indirizzo 2019, le attività volte all’attuazione del principio di prossimità e 

accessibilità del sistema giustizia, funzionali al progressivo innalzamento del livello 

qualitativo del servizio giustizia, mediante la realizzazione degli “Uffici di prossimità”, 

progetto finanziato nell’ambito del PON Governance 2014-2020. 

Come noto, la valenza strategica del progetto è quella di incentivare la nascita di 

presidi dislocati sul territorio in grado di offrire al cittadino (e in particolare alle fasce 

deboli) un valido supporto in ambiti che - pur rientrando nella giurisdizione - non 

comportano la risoluzione di conflitti e spesso implicano la necessità di una forte 

interazione tra diversi livelli di amministrazione (si pensi a titolo esemplificativo alla 

delicata materia delle tutele, delle curatele e delle amministrazioni di sostegno). 

L’attivazione di Uffici di prossimità, in collaborazione con gli enti locali e 

territoriali, consente di delocalizzare alcune attività, prima esperibili esclusivamente 

presso gli Uffici giudiziari, e di integrare la rete dei servizi a tutela specialmente delle 

fasce deboli, fornendo servizi omogenei su tutto il territorio nazionale.  

Negli Uffici di prossimità è possibile, a titolo esemplificativo: 

a) orientare e informare gli utenti sugli istituti di protezione giuridica (tutele, 

curatele, amministrazioni di sostegno), anche attraverso la distribuzione di materiale 

informativo;  

b) distribuire la modulistica adottata dagli Uffici giudiziari di riferimento;  

c) dare supporto alla predisposizione degli atti che le parti (e gli ausiliari del 

giudice) possono redigere senza l’ausilio di un legale;  
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d) inviare atti telematici agli Uffici giudiziari;  

e) fornire consulenza sugli istituti di protezione giuridica. 

Detto progetto, integralmente finanziato dal Fondo Sociale Europeo con uno 

stanziamento previsto di oltre 34.000.000 di euro ripartiti tra le varie Regioni, 

presuppone una forte collaborazione tra Amministrazione centrale, Enti territoriali e 

Uffici giudiziari, in modo da garantire l’apertura di un numero di Uffici di prossimità 

per ogni distretto. 

Al fine di raccordare l’azione tra i tre centri di imputazione di interesse sopra 

indicati, si è istituito, presso il Dipartimento dell’organizzazione giudiziaria, del 

personale e dei servizi, un apposito gruppo di lavoro, che ha svolto il ruolo chiave di 

contatto e coinvolgimento degli Uffici giudiziari interessati dalle attività progettuali, 

in stretta collaborazione e sinergia con la Direzione generale per il coordinamento delle 

politiche di coesione. 

Si è quindi proceduto all’approvazione del complesso progetto “Ufficio di 

prossimità” e alla rimodulazione dei finanziamenti al fine di consentire l’apertura di 

almeno 1.000 Uffici in tutta Italia nel corso del prossimo biennio. 

E’ stata inoltre attivata la fase sperimentale mediante l’apertura di Uffici di 

prossimità in Liguria, Toscana e Piemonte -  compiutamente indicati nella sotto 

riportata tabella -  selezionate quali Regioni sperimentali e al fine di capitalizzare le 

esperienze e il know-how già maturato in esperienze di modellizzazione di servizi di 

avvicinamento della giustizia al cittadino già realizzati.  

In particolare, la Regione Toscana ha assunto un ruolo determinante nella 

diffusione di servizi per il territorio attraverso la costruzione di piattaforme per 

l’utilizzo della piattaforma del Processo Civile Telematico. 

Quanto al Piemonte, si è tenuto conto dell’esperienza dello “Sportello di 

prossimità” realizzato dall’Unione dei Comuni di Moncalieri, Trofarello e La Loggia 

nell’ambito della quale sono stati valorizzati aspetti organizzativi, di mappatura del 

processo e di individuazione di efficaci strumenti di miglioramento del percorso 

organizzativo nella erogazione dei servizi.  
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Quanto alla Regione Liguria, si è inteso valorizzare il forte know-how informatico 

ad oggi orientato nella realizzazione di specifici servizi nel contesto socio sanitario e, 

pertanto, nell’ambito della “volontaria giurisdizione”.  

 

 

Nell’arco di tutto il 2019 si è inoltre provveduto ad avviare l’attività 

amministrativa necessaria a garantire l’avvio dei progetti in tutte le altre Regioni 

Italiane. In questo contesto sono stati incontrati i vertici degli Uffici giudiziari dei 

distretti italiani e i rappresentanti delle Regioni, i quali tutti hanno formalmente 

manifestato interesse indicando i relativi referenti.  

Con decreto del 6 dicembre 2019 è stato ammesso a finanziamento il primo 

progetto “non pilota” proposto dalla Regione Emilia Romagna.  

Nelle Regioni che hanno già effettuato i bandi per la manifestazione di interesse 

la risposta degli enti territoriali è stata particolarmente significativa come si evince 

dalla tabella sottostante. 

 
Regioni Comuni aderenti al progetto 
Emilia Romagna 22 
Liguria 21 
Piemonte  23 
Toscana 15 
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Occorre infine evidenziare che lo scorso 5 dicembre 2019 è stato presentato a Torino 

il primo Vademecum per la diffusione degli sportelli, che consentirà, nel tempo 

necessario alla realizzazione dei materiali per la diffusione, di procedere ad un primo 

impianto nelle realtà già attive sul territorio. 

      

6. Le risorse.  
 

6.1. La Legge di Bilancio 

 

Sul piano delle risorse, appare necessario fornire una panoramica generale 

rispetto a quelle assegnate a questo Ministero con la legge di bilancio per l’anno 

finanziario 2020 e bilancio pluriennale 2020-2022, che già nell’illustrazione dedicata 

ai singoli settori sono state evidenziate partitamente.  

Nel dettaglio si rappresenta che, oltre alle risorse previste per il personale 

amministrativo, penitenziario e giudiziario, altre risorse sono state destinate al 

Ministero per rendere concretamente possibili tutte le politiche di efficientamento del 

sistema giustizia tout court e di protezione avanzata dei soggetti vulnerabili già 

riconosciuti, a vario titolo, meritevoli di tutela.  

Onde proseguire nelle sue politiche di rafforzamento delle dotazioni di 

personale, questo Ministero potrà beneficiare di un’ulteriore estensione fino al 2020-

2021 a seconda di casi, delle graduatorie dei concorsi pubblici a cui attingere per 

ulteriori assunzioni.  

Grazie a queste risorse finanziarie, si potrà, a breve, nell'anno 2020, in aggiunta 

alle facoltà assunzionali previste dalla normativa vigente, finalizzare l’assunzione di 

magistrati ordinari vincitori di concorsi già banditi alla data di entrata in vigore della 

presente legge e in particolare quelli di cui al concorso bandito con D.M. 31.05.2017. 

Ulteriori reclutamenti di personale sono previsti per l’Amministrazione della 

Giustizia, incluso il settore penitenziario e dell’esecuzione penale.  



118 
 

Sono state, infatti, autorizzate: un’accelerazione delle procedure assunzionali 

delle unità dirigenziali vacanti di direttore di istituto penale per minorenni ai sensi 

dell’articolo 1,comma 311, della legge 145/2018; al fine di garantire l'efficienza degli 

Uffici di esecuzione penale esterna, l’assunzione di 18 unità di personale dirigenziale 

non generale della carriera penitenziaria; al fine di rafforzare l'offerta trattamentale 

nell'ambito degli istituti penitenziari, in considerazione della rilevante scopertura di 

organico, nell'anno 2020, procedure concorsuali pubbliche per l'assunzione 

straordinaria, con contratto di lavoro a tempo indeterminato e nei limiti della vigente 

dotazione organica, di 50 unità di personale del Dipartimento dell'amministrazione 

penitenziaria, destinate ai ruoli di funzionario giuridico pedagogico e funzionario 

mediatore culturale; al fine di rafforzare l'offerta trattamentale legata all'esecuzione 

penale esterna e di comunità, l'assunzione straordinaria di cento (100) unità di 

personale per gli uffici territoriali del Dipartimento per la Giustizia minorile e di 

comunità del Ministero della Giustizia, destinato ai ruoli di funzionario della 

professionalità pedagogica e di funzionario della professionalità di servizio sociale. 

Sempre con riferimento alle politiche di efficientamento del sistema sul piano 

del personale, e specificamente di quello di magistratura, la legge di bilancio ha 

previsto le Modifiche alla legge n. 48 del 2001 per l'introduzione di piante organiche 

flessibili distrettuali di magistrati e l’individuazione di un contingente complessivo 

nazionale delle piante organiche flessibili da destinare alla sostituzione dei magistrati 

assenti ovvero all'assegnazione agli uffici giudiziari del distretto che versino in 

condizioni critiche di rendimento.  

In un’ottica di efficientamento del sistema-giustizia, anche sul piano della 

logistica e dell’organizzazione degli uffici giudiziari, la legge di bilancio ha poi 

previsto un nuovo modello organizzativo decentrato per l’organizzazione giudiziaria 

del Ministero della giustizia per la gestione degli immobili sedi di uffici giudiziari e 

per le spese di funzionamento, attuato mediante modifiche al decreto legislativo 25 

luglio 2006, n. 240. 
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Si tratta di una forma di gestione decentrata decisamente più agile e al tempo 

stesso direttamente collegata all’amministrazione centrale, dotata di personale del 

profilo tecnico più adeguato ad affrontare questioni connesse alle gestioni del 

patrimonio edilizio e alle spese di funzionamento, per la cui implementazione si 

prevede un corrispondente incremento di dotazione organica del personale di:  

1) dirigenti non generali (nel numero di 10 unità), con contestuale autorizzazione 

all’assunzione in deroga alle ordinarie facoltà assunzionali; 

2) personale di area per far luogo a personale tecnico specialistico (contabili, 

architetti, ingegneri e geometri), in deroga alle ordinarie facoltà assunzionali e 

con corrispondente incremento della dotazione organica, per un contingente di 

150 unità di personale amministrativo, contabile e tecnico, al fine di un adeguato 

dimensionamento delle nuove articolazioni periferiche. 

Con particolare riferimento all’articolo 6 del decreto legislativo 240/2006 si 

prevede, al comma 3, la partecipazione, nell’ambito degli organismi di cui all’articolo 

3 del d.P.R. 18 agosto 2015, n. 133 (c.d. Conferenze permanenti), di un esponente, 

individuato nel Presidente del Consiglio dell’ordine circondariale degli avvocati, in 

qualità di rappresentante della categoria degli avvocati del Foro locale, al quale viene 

attribuito il diritto di votare nell’ambito delle assemblee indette negli organismi con 

riferimento ai fabbisogni necessari a garantire il funzionamento degli uffici giudiziari. 

La particolare attenzione che il Ministero della Giustizia dedica a tutti i soggetti 

vulnerabili vittime di attività criminose o in ogni caso meritevoli di particolare tutela 

emerge con evidenza anche dagli investimenti programmati e autorizzati per l’adozione 

di varie forme di tutela di questi soggetti.  

In particolare, in linea di continuità con quanto sino ad ora compiuto dal 

Ministero della Giustizia in questa direzione, non ultimo anche attraverso l’istituzione, 

il 29.11.2018, di un Tavolo di coordinamento interistituzionale per la creazione di una 

rete integrata di servizi di assistenza alle vittime di reato, la legge di bilancio ha 

autorizzato la spesa di 1 milione di euro per l’anno 2020 e 2 milioni di euro a decorrere 

dall’anno 2021, finalizzati a rafforzare la rete volta all'assistenza delle vittime di reato 
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e, in particolare, la tutela sociale e assistenziale delle stesse, per assicurare i diritti di 

informazione, sostegno emotivo e psicologico, protezione e consigli, per prevenire 

forme di vittimizzazione secondaria e ripetuta, di intimidazioni e di ritorsioni, nonché 

al fine di favorire un coordinamento nazionale dei servizi di assistenza alle vittime, in 

conformità a quanto previsto dalla direttiva 2012/29/UE del Parlamento europeo e del 

Consiglio, del 25 ottobre 2012.  

Inoltre, con riferimento ai reati intrafamiliari, come il cd. femminicidio, e alla 

tutela dei soggetti coinvolti, è ulteriore riprova della particolare sensibilità di questo 

Ministero alla tematica, il radicale mutamento del quadro ordinamentale dei crediti 

vantati dallo Stato, da Istituti previdenziali o Assicurativi Pubblici, nonché dagli Enti 

di cui al d.lgs. 509/1994 e al d.lgs. 103/1996, derivanti da fatti omicidiari commessi in 

ambito domestico, per i quali è stato, quindi, escluso il recupero nei confronti dei figli 

delle vittime (quando estranei alla condotta delittuosa); a tali oneri si farà dunque 

diversamente fronte, entro il limite di spesa di 1,5 milioni di euro nell’anno 2020, di 

700 mila euro nell’anno 2021 e 500 mila euro nell’anno 2022, mediante le risorse 

disponibili di cui all’articolo 6, comma 4, della legge 167/2017 e le prestazioni saranno 

corrisposte, a domanda, dall’ufficio del Commissario per il coordinamento delle 

iniziative di solidarietà per le vittime dei reati di tipo mafioso e dei reati intenzionali 

violenti con le modalità di cui alla legge 122/2016. 

Anche per quanto riguarda il Fondo per la solidarietà alle vittime dei reati di 

tipo mafioso, delle richieste estorsive, dell’usura e dei reati intenzionali violenti 

nonché agli orfani per crimini domestici, la legge di bilancio prevede l’incremento per 

1 milione di euro per l’anno 2020 della dotazione del fondo da ripartire in parti uguali 

a favore delle finalità per l’erogazione di borse di studio in favore di orfani per crimini 

domestici e al finanziamento di iniziative di orientamento, di formazione e di sostegno 

per l’inserimento dei medesimi nell’attività lavorativa (lettera a) dell’art. 11, comma 1, 

della legge 4/2018, nonché per le misure di sostegno e di aiuto economico in favore 

delle famiglie affidatarie (lettera b) della citata legge. 
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In supporto dei minorenni privi di un sostegno familiare, per i quali l’autorità 

giudiziaria abbia disposto un provvedimento ai sensi dell’articolo 343 del codice civile 

o dell’articolo 403 del codice civile, nonché dell’articolo 4 della legge 4 maggio 1983, 

n. 184, l’intervento finanziario prevede, poi, un’esenzione dalla partecipazione alla 

spesa sanitaria di cui ai commi 14 e 15 dell’articolo 8 della legge 24 dicembre 1993, n. 

537, l’accesso al quale sarà semplificato sulla base delle informazioni rese disponibili 

dal Ministero della Giustizia.  

Sulla stessa scia si pongono, ancora, anche le misure, previste dalla legge di 

bilancio al fine di assicurare la corretta esecuzione in ambito nazionale delle decisioni 

sovranazionali, di non assoggettabilità a fini IRES delle somme liquidate a titolo di 

indennità di risarcimento in esecuzione delle sentenze di condanna della Corte europea 

dei diritti dell'uomo, dei regolamenti amichevoli e delle dichiarazioni unilaterali 

definiti ai sensi degli articoli 62 e 62A del regolamento della predetta Corte, seguiti da 

decisioni di radiazione delle cause dal ruolo.  

Quanto alla gestione delle spese di giustizia, preme sottolineare che il nuovo 

assetto organizzativo del Fondo Unico giustizia civile prospetta positive ricadute sul 

bilancio dello Stato. 

Invero, il previsto accentramento, in capo ad Equitalia Giustizia S.p.A., della 

gestione del Fondo unico giustizia civile attraverso l’estensione del regime attualmente 

riservato al Fondo unico giustizia penale, unitamente all’accensione di un conto di 

Tesoreria in cui far confluire le somme di denaro afferenti a tali fondi, oltre a consentire 

l’acquisizione di un notevolissimo patrimonio informativo -in termini di effettiva 

consistenza e continua tracciabilità dei flussi finanziari-, proprio in considerazione 

della significativa consistenza delle risorse finanziarie in gestione, dell’ampliamento 

delle competenze e del coinvolgimento nella Tesoreria dello Stato di Equitalia 

Giustizia S.p.A., si tradurrebbe:  

I) in un minor ricorso allo strumento dell’emissione di titoli di Stato; 

II) in una minore spesa in termini di interessi sul debito. 
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Peraltro, è anche previsto che gli utili della gestione finanziaria delle somme di 

cui all’articolo 2, comma 2-bis, del decreto-legge n. 143 del 2008, convertito, con 

modificazioni, dalla legge n. 181 del 2008 (inter alia, attivo fallimentare, somme 

provenienti da procedure esecutive immobiliari, somme sottoposte a sequestro 

conservativo civile, somme a qualunque titolo collegate a procedimenti civili 

contenziosi) siano versati all’entrata del bilancio dello Stato per la successiva 

riassegnazione, nella misura del 50%, al Ministero della giustizia al netto degli interessi 

spettanti ai creditori del fallimento e all’assegnatario.  

Preme, poi, anche rilevare che è stato garantito il rifinanziamento dei Fondi 

speciali di parte corrente e di parte capitale, destinati alla copertura dei provvedimenti 

di iniziativa della Giustizia che si prevede possano essere approvati nel triennio 2020-

2022, determinati come da tabelle A e B allegate alla legge di bilancio e recanti i 

seguenti stanziamenti:  

 Fondo speciale di parte corrente (Tabella A): 
anno 2020 euro 13.657.773= 
anno 2021 euro 24.061.639= 
anno 2022 euro 23.845.298=. 
 

 Fondo speciale di parte capitale (Tabella B): 
 
anno 2020 euro 10.000.000= 
anno 2021 euro 20.000.000= 
anno 2022 euro 30.000.000=. 

Dunque, in totale per il Ministero della giustizia nella legge di bilancio per l’anno 

2020 sono previsti complessivamente 8.901.562.458 euro per l’anno 2020, 

8.847.647.358 euro per l’anno 2021 e 8.744.526.547 per l’anno 2022. 

 

6.2. La gestione delle risorse 

 

Per quanto riguarda la gestione delle risorse, è opportuno evidenziare che, in 

linea con gli obiettivi di innalzamento dei livelli di efficienza, razionalizzazione e di 

contenimento della spesa, questa Amministrazione, come evidenziato nei paragrafi 
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precedenti, ha posto in essere molteplici azioni finalizzate a ridurre la spesa corrente e 

a migliorare gli standard qualitativi dell’edilizia giudiziaria nazionale, mantenendo 

una costante e proficua sinergia con gli altri soggetti istituzionali coinvolti nella 

gestione dei beni mobili e immobili a servizio del sistema giustizia. 

Anche per l’anno in corso si confermano i risultati positivi derivanti dalla 

gestione “diretta” delle spese di funzionamento degli uffici giudiziari, in termini di 

notevole risparmio di spesa, rispetto alla gestione “indiretta” del precedente assetto 

ordinamentale, caratterizzata dall’anticipazione da parte dei competenti Comuni e 

successiva corresponsione di un contributo, commisurato allo stanziamento di bilancio, 

da parte del Ministero della Giustizia. 

Come già rappresentato, anche in considerazione delle funzioni di vigilanza e 

controllo delle Conferenze Permanenti a livello distrettuale, si è quindi affidato ai 

Presidenti di Corte di Appello e ai Procuratori Generali presso queste ultime, in qualità 

di Funzionari delegati, la gestione e il pagamento dei contratti nei quali il Ministero 

della Giustizia è subentrato alla data del 1° settembre 2015, precedentemente stipulati 

dai Comuni per le sedi degli uffici giudiziari, oltre che la sottoscrizione dei nuovi 

contratti necessari per assicurare i servizi agli uffici. 

Le ricadute positive, in termini di riduzione di spesa, di questo sistema adottato 

dall’Amministrazione sono evidenti. Infatti, dal momento che le Conferenze 

Permanenti provvedono direttamente all’individuazione dei fabbisogni e alla verifica 

delle spese, si è determinato in capo ai soggetti preposti alla spesa, anche grazie alla 

possibilità di usufruire di un sistema gestionale dedicato (S.I.G.E.G.), una 

consapevolezza molto forte di eventuali sprechi, anche in relazione ai rapporti di 

locazione in atto; il che ha innescato un meccanismo virtuoso di riorganizzazione, 

anche attraverso il rilascio di sedi ritenute inutili e di riduzione delle spese di 

funzionamento.  

Al contempo, l’incrementato accentramento della gestione delle procedure 

contrattuali aventi ad oggetto beni e servizi di funzionamento degli uffici giudiziari, 

quali utenze, carburanti, locazioni di immobili, manutenzioni ordinarie di immobili e 
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impianti, custodia, sorveglianza non armata e armata, servizi di centralino, pulizia, 

facchinaggio, disinfestazioni e altri servizi ausiliari, assicura una tendenziale 

uniformità delle relative spese, sgravando progressivamente gli uffici giudiziari dalle 

incombenze conseguenti. 

In particolare, nel settore dei servizi di pulizia, igiene ambientale e smaltimento 

rifiuti è stata effettuata un’importante operazione di razionalizzazione e 

standardizzazione dei fabbisogni, attraverso una rimodulazione dei contratti rispetto 

agli effettivi spazi oggetto del rapporto e una diversificazione del servizio in rapporto 

al tipo di ambiente (es. archivi, uffici, stanze di rappresentanza, esterno, ecc.). 

Analogamente, per quanto riguarda il settore dei servizi di spedizione e recapito 

della corrispondenza amministrativa, la prima tappa della strategia di gara, già avviata 

con il diretto coinvolgimento di rappresentanti degli Uffici giudiziari territoriali, 

riguarda la specifica e dettagliata rilevazione dei fabbisogni sul piano nazionale 

mediante la ricostruzione dei flussi di prelievo e recapito, delle tipologie di spedizione 

nonché delle relative quantità e frequenze, secondo quanto prescritto dalle linee guida 

ANAC in materia a tutela dell’effettività della libera partecipazione e concorrenza in 

un settore caratterizzato da lunghi anni di monopolio. 

Con riferimento ai servizi di manutenzione impianti (antincendio – elevatori – 

impianti termici e raffrescamento – elettrici e idraulici), si è proceduto ad un’opera di 

sistematico accorpamento di servizi analoghi, quantomeno a livello distrettuale, in 

modo da poter meglio comparare i costi, in quanto non influenzati da sostanziali 

diversità territoriali. 

L’accentramento della spesa è stato perseguito con i medesimi fini di 

economicità, tra l’altro, anche per le esigenze degli uffici dell’Amministrazione 

centrale, per l’approvvigionamento dei fotoriproduttori, per i contratti relativi agli 

adempimenti in materia di sicurezza sui luoghi di lavoro, di installazione progressiva 

dei servizi telefonici VOIP in luogo delle obsolete centrali telefoniche 

Grazie alle economie realizzate attraverso le procedure centralizzate e aggregate 

di cui sopra, gli acquisti effettuati hanno consentito all’amministrazione nel suo 
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complesso di conseguire una pluralità di vantaggi, in quanto l’attività di 

approvvigionamento è stata realizzata nel rispetto dei principi di economicità 

dell’azione amministrativa con particolare riferimento a diversi profili, come la 

riduzione dei tempi di espletamento delle procedure, il risparmio nell’impiego di 

risorse umane e l’omogeneizzazione della qualità delle prestazioni e dei prezzi. 

Sulla medesima positiva scia si inseriscono anche gli acquisti di beni e servizi in 

assenza di Convenzione CONSIP, mediante ricorso al Me.Pa., proprio per l’obbligo, 

ai sensi dell’articolo 26, comma 3, della legge 23 dicembre 1999, n. 488, di rispettare 

i parametri di qualità prezzo previsti nelle Convenzioni CONSIP a cui non si è potuto 

fare ricorso. 

L’attenzione particolare che questo Ministero rivolge alla questione della 

sicurezza degli Uffici Giudiziari emerge in maniera tangibile anche dai significativi 

investimenti finanziari operati per l’efficientamento del servizio di sorveglianza.  

Il totale complessivo degli interventi in materia di videosorveglianza è stato pari 

a circa euro 30.000.000,00, in gran parte (circa il 90%) effettuati mediante adesione 

alla convenzione CONSIP “Videosorveglianza e servizi connessi” e la restante parte 

mediante progetti della Direzione delle Risorse con procedura Me.Pa. (Mercato 

Elettronico CONSIP). Sono state investite, in modo pressoché uniforme, le varie zone 

d’Italia, e tutte le sedi giudiziarie di più rilevanti dimensioni (Bari, Genova, Napoli, 

Milano, Roma, Torino, Venezia). Alcune regioni (Piemonte, Campania, Lazio, Liguria, 

Friuli) sono state praticamente quasi del tutto coperte dagli interventi di adeguamento.  

Particolarmente significativo è stato altresì l’apporto di questa Amministrazione 

nelle azioni attuate con riferimento alle attività di adeguamento e messa in sicurezza 

dei centri per le intercettazioni telefoniche (CIT) e dei locali per le allocazioni delle 

postazioni sicure riservate (sale di ascolto) ubicati presso ogni Procura della 

Repubblica. 

Inoltre, va evidenziato che solo il 10% circa delle somme impegnate è stata 

investita per interventi manutentivi di impianti esistenti, mentre il 90% circa degli 
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interventi ha riguardato nuove realizzazioni che hanno incrementato in modo 

significativo i livelli di sicurezza degli edifici giudiziari. 

Sempre nel quadro della tutela della sicurezza di questi ultimi, un’elevatissima 

attenzione è stata dedicata anche ai sistemi di controllo degli accessi, mediante la 

realizzazione e manutenzione dei sistemi esistenti. 

Le realizzazioni hanno previsto sistemi in sedi di rilevanti dimensioni e di alta 

importanza strategica, come il Ministero della Giustizia, la Direzione Nazionale 

Antimafia, Palazzi di Giustizia di Bari, Firenze, Genova, Milano, Napoli, Roma, 

Torino, Venezia, Palermo. 

La totalità degli interventi, non essendo attive convenzioni CONSIP in materia, 

è stata effettuata mediante procedura Me.Pa.  

Questi i numeri, al fine di rappresentare un’idea dell’entità degli interventi sui 

sistemi di controllo accessi per la sicurezza degli Uffici:  

• n. 100 scanner bagagli nuovi, e altrettanti metal detector; 

• n. 10 nuovi sistemi di controllo accessi; 

• manutenzione a tutto il parco macchine esistente, trattandosi di apparati che 

hanno una bassa obsolescenza tecnologica. 

• Sono state coperte, in modo pressoché uniforme, le varie zone d’Italia, e tutte le 

sedi giudiziarie di più rilevanti dimensioni (Bari, Firenze, Genova, Napoli, Milano, 

Palermo, Roma, Torino, Venezia).  

Il totale complessivo degli interventi in materia di sistemi antintrusione è stato 

pari a circa € 5.500.000,00. 

Sempre nel contesto della sicurezza, con specifico riferimento al servizio di 

vigilanza e custodia presso gli Uffici giudiziari, si evidenzia che, per quelli per i quali 

si prospetta un fabbisogno tale da richiedere una gara sopra la soglia comunitaria, si 

prospetta un'imminente procedura accentrata, mentre per gli altri 67 Uffici è stato 

adottato un provvedimento di autorizzazione alle singole Procure della Repubblica 

quali stazioni appaltanti. 
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 La spesa derivante dagli accordi applicativi stipulati in forza della Convenzione 

ANCI/Ministero della Giustizia di cui all’art. 21 quinques del decreto legge 27 giugno 

2015, n. 83 (recante “misure urgenti in materia fallimentare, civile e processuale civile 

e di organizzazione e funzionamento dell'amministrazione giudiziaria”, convertito con 

modificazioni in legge 6 agosto 2015, n. 132), nell’anno 2019 è rimasta costante in 

relazione alla carenza di figure professionali di centralinisti e custodi nell’organico 

ministeriale, ma, tenuto conto del graduale passaggio ad acquisizioni sul mercato dei 

servizi offerti dagli Enti territoriali, se ne prevede una prossima riduzione.  

In sostanza, le economie realizzate attraverso le procedure centralizzate e 

aggregate di cui sopra, sia CONSIP che Me.Pa., hanno consentito all’amministrazione 

nel suo complesso di conseguire la pluralità di vantaggi derivanti da un'attività di 

approvvigionamento rispettosa dei principi di economicità dell’azione amministrativa 

e tra questi principalmente la riduzione dei tempi di espletamento delle procedure, il 

risparmio nell’impiego di risorse umane e l’omogeneizzazione della qualità delle 

prestazioni e dei prezzi.  

Dunque, si tratta nel complesso di importanti interventi volti ad una 

razionalizzazione dei costi, che hanno consentito la riduzione di alcune spese, quali 

utenze, pulizie, locazioni, vigilanza, e l’aumento degli interventi di manutenzione di 

impianti e immobili, in alcuni casi dovuti anche allo stato di degrado e all’assenza di 

contratti di manutenzione rilevata in sedi di uffici giudiziari, con una spesa complessiva 

comunque ben inferiore a quella sostenuta e rendicontata precedentemente dai Comuni. 

 

7. Un nuovo modello di esecuzione penale tra certezza della pena e dignità 
della detenzione.  
 

7.1 Esecuzione penale esterna. 
 

\ L’obiettivo di rafforzare l’assetto delle misure alternative alla detenzione, 

valorizzandone in primo luogo la natura risocializzante in uno con quella sanzionatoria, 

attraverso l’implementazione dei contenuti dei singoli percorsi trattamentali cui si 
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tende a conferire sempre maggiore concretezza e tenuta, mira a realizzare -ferme le 

profonde diversità dell’utenza- la piena effettività in presenza dei presupposti per 

l’applicazione di soluzioni diverse da quelle detentive, certamente più onerose in 

termini di risposta alle esigenze di un consapevole reinserimento sociale dei 

condannati. 

Sotto tale profilo, costante è stato il dialogo tra il Dipartimento per la giustizia 

minorile e di comunità, l’amministrazione penitenziaria e gli uffici di sorveglianza, nel 

comune sforzo di rimuovere gli ostacoli (spesso legati alla mancanza di opportunità 

lavorative o di alloggio) all’accesso alle misure alternative per i detenuti che hanno 

maturato il diritto a beneficiarne. 

Grande attenzione è stata conferita, quest’anno in particolare, al potenziamento 

e al sempre più consapevole e professionale coinvolgimento del volontariato, in tutte 

le sue forme, anche con riguardo al servizio civile, i cui risultati appaiono soddisfacenti 

e apprezzabili, soprattutto in considerazione del fatto che, nel più recente passato, 

l’azione di detto volontariato era pressoché assente nel mondo della esecuzione penale 

esterna degli adulti. 

Appare utile e significativo rappresentare, con riferimento all’anno trascorso, 

l’incremento realizzato nell’applicazione della messa alla prova per gli adulti, il cui 

cammino procede con costanza, supportato dall’impegno degli uffici giudiziari e del 

Ministero. A livello centrale si è proceduto alla stipula di convenzioni e protocolli per 

i lavori di pubblica utilità così da agevolare il ricorso all’istituto anche nei territori che 

possono contare su più esigue risorse e minori opportunità di inserimento lavorativo. 

Alla luce di tali considerazioni non può non essere sottolineato come 

l’ordinamento disponga oggi di un ventaglio di misure e sanzioni sostitutive alla 

detenzione che consentano di modulare la risposta sanzionatoria in relazione alla 

effettiva gravità del fatto, disegnando un sistema dell’esecuzione penale in linea con la 

normativa comunitaria e con le raccomandazioni provenienti dall’Unione Europea; un 

sistema che, garantendo una risposta più immediata ed efficace, contribuisce realmente 
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al contenimento del rischio di recidiva e al rafforzamento della sicurezza sociale, non 

sempre garantiti dal ricorso alla misura intramuraria. 

Per dare realmente misura del profondo mutamento che, negli ultimi anni, ha 

interessato il settore dell’esecuzione penale è sufficiente evidenziare che il numero di 

misure e sanzioni di comunità in corso di esecuzione è attualmente quasi pari a quello 

delle misure detentive (60.184 rispetto a 60.985 al 31 ottobre 2019). 

La crescita delle misure di comunità impone, oggi, oltre alla riorganizzazione 

amministrativa, un ripensamento delle metodologie operative utilizzate per il 

perseguimento dell’obiettivo istituzionale. In tale ambito, le linee guida del Ministero 

della giustizia sono conformi alla logica della progettazione condivisa con il territorio 

e della continua e concreta pianificazione congiunta delle strategie con i committenti 

istituzionali e i servizi locali (con riguardo tanto ai profili sostanziali che procedurali 

delle misure).  

Il sistema di probation di stampo europeo, cui ci si ispira, qualifica gli uffici di 

esecuzione penale esterna quali motori delle energie e delle risorse (alloggiative, 

lavorative, di giustizia riparativa, lavori di pubblica utilità ecc.) che ciascun territorio 

è in grado di mettere in campo, al fine di dare contenuti alla pena fuori dal carcere.  

L’obiettivo, nel breve periodo, è quello di trasformare gli U.E.P.E. in uffici di 

coordinamento delle relazioni con gli attori istituzionali e con le agenzie pubbliche e 

private del territorio in modo da offrire all’utenza reali opportunità di reinserimento 

sociale.  

Un altro imprescindibile fattore di crescita del settore è dato dall’organizzazione 

degli uffici nel segno della multidisciplinarietà degli interventi professionali. Gli uffici 

di esecuzione penale esterna saranno strutturati, diversamente dal passato, con la 

presenza, accanto ai funzionari di servizio sociale, anche di funzionari giuridico 

pedagogici, esperti in criminologia, psicologia, mediatori culturali. Va sottolineato, a 

tal proposito, che l’assunzione a far data dal 9 dicembre 2019, di un considerevole 

numero di funzionari di servizio sociale, renderà più agevole da parte degli uffici la 
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diversificazione delle professionalità da convenzionare ex art. 80 dell’ordinamento 

penitenziario.  

Altra importante novità, nel segno della multidisciplinarietà degli interventi 

all’interno degli uffici, è rappresentata dalla costituzione dei Nuclei di Polizia 

penitenziaria presso gli U.E.P.E., in attuazione del D.M. 1 dicembre 2017 recante 

“Misure per l’organizzazione del personale del Corpo di Polizia penitenziaria negli 

Uffici di esecuzione penale esterna, nonché per l’individuazione dei compiti e per la 

selezione del medesimo personale”. Il suddetto provvedimento aggiunge ai principali 

compiti istituzionali del Corpo, contemplati all’art. 5 della legge n. 395/1990 ed estesi 

da altre norme di settore (servizi di protezione e vigilanza, prelievo e tipizzazione dei 

profili del d.n.a., funzioni di polizia stradale, ecc.), quelli elencati all’art. 2:  

- accertamento dell’idoneità del domicilio ex lege 26 novembre 2010, n. 199; 

- supporto agli accertamenti sulle condizioni economiche e lavorative nell’ambito 

dell’attività di indagine per la fruizione di misure alternative o di comunità; 

- controllo, sulla base di intese tra l’Ufficio di esecuzione penale esterna e 

l’Autorità di pubblica sicurezza, dell’osservanza delle prescrizioni imposte alle 

persone ammesse alle misure alternative – competenza rafforzata dalla 

previsione introdotta ex articolo 8 del d.lgs. 2 ottobre 2018, n. 123, per le 

prescrizioni inerenti la dimora, la libertà di locomozione, i divieti di frequentare 

determinati locali o persone e di detenere armi; 

- verifica del rispetto delle ulteriori prescrizioni previste nel programma di 

trattamento degli ammessi alle misure alternative.  

 L’attribuzione di nuovi compiti e l’inserimento stabile dei Nuclei nel sistema 

dell’esecuzione penale esterna sono ulteriori segnali importanti della imprescindibilità 

e del prezioso lavoro del Corpo di Polizia penitenziaria. 

 Per il completamento degli organici, sarà indetta a breve una procedura ordinaria 

di mobilità nazionale riservata a tutti i ruoli della Polizia penitenziaria. Particolare 

attenzione verrà, inoltre, dedicata alla formazione e all’aggiornamento professionale 

delle unità da assegnare ai Nuclei. 
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Il percorso – e le metodologie – per l’implementazione dell’esecuzione penale 

esterna sono stati incentrati su tre fondamentali direttive: il potenziamento degli 

sportelli di prossimità, la coprogettazione e gli accordi con i committenti istituzionali.  

  Sotto il primo profilo, i settori di intervento nel lavoro degli uffici vengono 

sviluppati essenzialmente attraverso lo strumento dell’accordo con i committenti 

istituzionali, della coprogettazione con i servizi territoriali e dell’istituzione di sportelli 

di prossimità, tanto presso i tribunali che negli uffici E.P.E. (cd SP.IN.). 

  La coprogettazione rappresenta uno strumento operativo, certamente innovativo 

e funzionale alla realizzazione degli obiettivi dell’esecuzione penale esterna. Gli uffici 

di esecuzione penale esterna sono chiamati, sulla falsariga degli uffici di probation di 

stampo europeo, ad una progettazione congiunta con enti pubblici e privati del territorio 

e con gli altri servizi della giustizia minorile, in vista del reperimento di ulteriori risorse 

da destinare all’ampliamento delle misure e sanzioni di comunità e alla realizzazione di 

progetti di reinserimento sociale e lavorativo delle persone loro affidate. Efficace 

concretizzazione del sistema di coprogettazione è rappresentata dai progetti della Cassa 

delle ammende, che ha di recente siglato un accordo con la Conferenza delle Regioni e 

Province autonome per la promozione di una programmazione condivisa di interventi 

in favore delle persone in esecuzione penale. Tale iniziativa è sostenuta da uno 

stanziamento di 10 milioni di euro per progetti di reinserimento socio-lavorativo e di 

500.000,00 euro per servizi di sostegno alle vittime di reato e attività di giustizia 

riparativa. La Cassa delle ammende chiama, dunque, i singoli interdistretti a elaborare 

progetti congiunti tra Amministrazione penitenziaria ed Esecuzione penale esterna per 

adulti e minori, sviluppando e valorizzando le risorse che ciascun territorio è in grado 

di offrire. Le proposte di intervento sono finalizzate alla realizzazione di: 

- percorsi di formazione professionale rivolti a persone in esecuzione penale; 

- percorsi di inclusione sociale e/o di inserimento lavorativo rivolti a persone in 

esecuzione penale; 

- interventi di assistenza per le persone in esecuzione penale e per i familiari, con 

particolare riferimento ai figli in età minore; 
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- servizi pubblici per il sostegno alle vittime di reati, per la giustizia riparativa e 

la mediazione penale. 

Alle iniziative progettuali sono invitati a partecipare tutti gli enti pubblici con 

finalità coerenti con l’azione di sistema nonché le associazioni riconosciute, gli enti del 

terzo settore, individuati attraverso procedure a evidenza pubblica e coinvolti in 

iniziative di progettazione partecipata. I progetti approvati dalla Cassa delle ammende 

saranno sviluppati nei successivi 18 mesi, con possibilità di proroga fino a 24 mesi, e 

quindi vedranno impegnati gli uffici nei rispettivi interdistretti per tutto il 2020 e 2021.  

Obiettivo principale è l’impostazione di azioni di sistema sostenibili nel tempo 

nonché la costruzione di reti stabili di collegamento istituzionale tra tutti i referenti 

territoriali in grado di operare anche dopo la cessazione del finanziamento. 

Al fine del perseguimento del medesimo scopo, l’Amministrazione è impegnata 

nella valorizzazione dei fondi strutturali nell’ambito dei Programmi Operativi 

Nazionali (P.O.N.). In particolare, è in fase di realizzazione il Progetto “Innovazione 

sociale dei servizi per il reinserimento delle persone in uscita dai circuiti penali”, 

finanziato attraverso il Programma Operativo Nazionale Legalità F.E.S.R./F.S.E. 2014 

– 2020. Si tratta di un progetto di inclusione socio-lavorativa destinato a soggetti in 

uscita dal circuito penitenziario e in esecuzione penale esterna o sottoposti a sanzioni 

di comunità, in carico agli uffici di esecuzione penale esterna delle regioni del 

Mezzogiorno, a cui offrire nuovi modelli esistenziali, alternativi a quelli proposti dalla 

criminalità, favorendo la formazione professionale e percorsi di inclusione lavorativa.  

Il Ministero, attraverso l’opera del Dipartimento per la giustizia minorile e di 

comunità, proseguirà, anche nel prossimo anno, l’azione di promozione e 

coordinamento delle iniziative per il reinserimento socio-lavorativo delle persone in 

esecuzione penale esterna, partecipando anche all’attuazione dei Programmi Operativi 

Regionali (P.O.R.), cofinanziati con il fondo sociale europeo, nell’ambito della 

programmazione 2014-2020.  

Grazie al lavoro congiunto con il Dipartimento dell’amministrazione 

penitenziaria -Direzione Generale Formazione- sono stati organizzati corsi di 
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formazione sulla coprogettazione, che hanno coinvolto tutte le figure professionali 

degli uffici E.P.E. Nel documento di programmazione triennale elaborato dal 

Dipartimento per la giustizia minorile e di comunità tale approccio viene inoltre 

incoraggiato quale strumento imprescindibile per implementare, a livello territoriale, 

la modulazione della pena secondo contenuti e modalità in grado di ridurre il rischio di 

recidiva. 

L’ambizioso obiettivo di coniugare la qualità del prodotto con il non elevato 

numero del personale a disposizione dell’amministrazione può essere raggiunto più 

agevolmente attraverso l’interlocuzione con i committenti istituzionali, tanto nella 

pianificazione di percorsi che consentano di ampliare la platea dei soggetti sottoposti a 

misure di comunità, quanto nella semplificazione delle procedure e delle 

comunicazioni. Lo strumento dell’accordo (nell’accezione più ampia, che include, a 

seconda delle fattispecie applicative, protocolli, convenzioni, intese, etc.) appare il più 

idoneo allo scopo. Con il supporto degli strumenti e delle metodologie di lavoro sopra 

descritti, gli uffici di esecuzione penale esterna saranno impegnati, anche nel 2020, su 

tre grandi macro-aree di azione: 1) l’area delle misure alternative e dei rapporti con la 

magistratura di sorveglianza; 2) l’area dei rapporti con gli istituti penitenziari e il 

Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria; 3) l’area della messa alla prova, 

lavori di pubblica utilità e rapporti con i tribunali ordinari. 

All’interno dei tre campi di azione si persegue un approccio condiviso con la 

magistratura e il Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria in vista 

dell’individuazione delle procedure che, in ciascun territorio, consentano di ottimizzare 

i tempi eliminando gli adempimenti inutili e nel tentativo di elaborare, caso per caso e 

a seconda delle varie categorie di utenti, i contenuti delle relazioni d’indagine ai fini 

della concessione di misure alternative e della messa alla prova.  

Alla stessa stregua, gli accordi con gli istituti e i provveditorati regionali 

dell’Amministrazione penitenziaria sono volti alla ricerca di aree e strumenti comuni 

di lavoro, soprattutto con riferimento alla categoria dei detenuti dimittendi e, più in 

generale, di coloro che sono nei termini per accedere alle misure alternative. In tal 
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modo, si valorizzano le presenze dei funzionari di servizio sociale all’interno degli 

istituti e si incentiva la collaborazione tra questi e gli operatori dell’area pedagogica. Il 

precipitato di questo approccio organizzativo, all’interno degli uffici, è l’avvio di una 

fase di sperimentazione di nuove metodologie di lavoro, nella direzione della 

specializzazione dei funzionari di servizio sociale, per tipologia di sanzione o per 

materia, con l’obiettivo di ottimizzare i tempi di lavoro e migliorare la qualità del 

servizio. 

Dall’analisi dei dati sulle misure e sanzioni di comunità, alla data del 30 

settembre 2019 risultano in corso 29.387 misure alternative alla detenzione 

(affidamento, semilibertà e detenzione domiciliare), pari a circa il 50% del totale. La 

tabella 1 riporta il totale complessivo dei procedimenti in corso, nonché le attività di 

consulenza e indagini svolte a supporto della magistratura di sorveglianza e ordinaria, 

nei procedimenti istruttori di ammissione alle misure e sanzioni di comunità, e in quelli 

relativi all’applicazione, modifica o revoca delle misure di sicurezza; sono ricomprese 

in questa voce anche le attività di collaborazione al trattamento penitenziario richieste 

dagli istituti penitenziari. Il numero totale delle attività di indagine e consulenze, alla 

data sopra indicata, è risultato pari a 43.567. Il totale dei soggetti in carico agli Uffici 

risulta pari a è quindi di 102.953. 

 
Tabella 1 - Soggetti in carico alla data del 30 settembre 2019, secondo la 

tipologia di incarico (*) 

Tipologia di incarico Sesso Totale maschi femmine 
Misure 52.812 6.484 59.296 
Indagini e consulenze 38.739 4.918 43.657 
Totale soggetti in carico 91.551 11.402 102.953 

(*) La tabella riporta dati riferiti al numero di soggetti. 
I soggetti in carico a più UE.P.E. sono conteggiati una sola volta. 
I soggetti seguiti per più incarichi (misure, indagini e consulenze) sono conteggiati una 
sola volta, tenendo conto dell'ordine di priorità con cui gli incarichi sono presentati 
nella tabella. 
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Tabella 2 - Soggetti in carico alla fine dell’anno, secondo la tipologia di misura. 
Anni dal 2014 al 2018. 
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65 
31/12/2
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70 
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12.8
11 9.857 756 5 157 3.794 386 6.061 9.090 42.9

17 
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35 
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0 
47.6

95 
31/12/2
018 

16.6
12 

10.55
2 867 9 143 4.018 478 7.110 15.14

4 
54.9

33 
 

Anche nel 2019 si conferma il trend, già rilevato negli anni precedenti, di costante 

crescita del numero dei procedimenti aperti (Tabella 2). Nei primi nove mesi dell’anno, 

infatti, è già stato ampiamente superato il volume documentato a dicembre 2018, 

quando il totale delle misure in corso era pari a 54.933, registrandosi quindi, in soli 

nove mesi, un incremento dell’8% delle misure e del 12% delle indagini e consulenze. 

Nelle successive tabelle 3 e 4 è viene dettagliato il numero delle misure in corso, 

nonché il numero dei soggetti in carico per attività di consulenza e indagine, secondo 

la diversa tipologia. 

Tabella 3 - Soggetti in carico per misure alla data del 30 settembre 2019, secondo 
la tipologia di misura. 

Tipologia di misura Sesso Totale maschi femmine 
Misure alternative alla detenzione (**) 

Affidamento in prova al servizio sociale 16.234 1.489 17.723 
Detenzione domiciliare 9.560 1.100 10.660 
Semilibertà 982 22 1.004 
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Totale 26.776 2.611 29.387 
Sanzioni sostitutive 

Semidetenzione 3 0 3 
Libertà controllata 93 9 102 
Totale 96 9 105 
Misure di sicurezza 

Libertà vigilata 3.817 273 4.090 
Sanzioni di comunità 

Lavoro di pubblica utilità - violazione legge sugli 
stupefacenti 516 54 570 

Lavoro di pubblica utilità - violazione codice della 
strada 6.992 814 7.806 

Totale 7.508 868 8.376 
Misure di comunità 

Messa alla prova 14.615 2.723 17.338 
Totale soggetti in carico per misure 52.812 6.484 59.296 

 

Tabella 4 - Soggetti in carico per indagini e consulenze alla data del 30 settembre 
2019, secondo la tipologia di indagine o consulenza.  

Tipologia di indagine e consulenza Sesso Totale maschi femmine 
Attività di consulenza 

Attività di consulenza per detenuti/ospiti REMS 12.708 682 13.390 
Attività di indagine 

Attività di indagine per liberi 7.297 702 7.999 
Indagini per messa alla prova 17.064 3.379 20.443 
Altre attività di indagine  1.416 113 1.529 
Totale 25.777 4.194 29.971 
Attività di trattamento 

Assistenza post-penitenziaria 79 10 89 
Collaborazioni con altri UE.P.E. per misure 42 4 46 
Assistenza familiare 133 28 161 
Totale 254 42 296 
Totale soggetti in carico per indagini e consulenze 38.739 4.918 43.657 

 

L’affidamento in prova al servizio sociale continua ad essere la misura alternativa 

maggiormente irrogata, seguita dalla messa alla prova che, a settembre 2019, ha fatto 

segnare 17.338 misure in corso, con oltre 20.000 indagini pendenti.  

Per quanto concerne le misure alternative si nota un incremento dell’affidamento 

in prova al servizio sociale pari al 33% e della detenzione domiciliare del 10%, a fronte 
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di un andamento stabile della semilibertà e dei lavori di pubblica utilità. Lo sguardo 

sull’andamento delle misure alternative è completato dalla figura 1 che riporta il 

grafico dei dati di flusso gestiti negli ultimi anni.  

Figura 1.  Misure Alternative. Procedimenti gestiti 2014 -2019 

 
 

Avuto riguardo ai rapporti con la magistratura di sorveglianza, anche in questo settore 

si ritiene funzionale lo strumento dell’accordo, al fine di rafforzare i rapporti 

interistituzionali ritagliati sulle specificità di ciascun territorio.  

A tal proposito il Dipartimento per la giustizia minorile e di comunità, dal luglio 

2016, ha avviato una rilevazione e un’analisi dei rapporti di collaborazione tra gli uffici 

di esecuzione penale esterna e la magistratura di sorveglianza, con particolare 

attenzione ai protocolli d’intesa e/o agli accordi operativi stipulati. Al fine di facilitare 

la stesura degli accordi tra U.E.P.E. e Tribunali di sorveglianza è stata elaborata e 

inviata a tutti gli U.E.P.E. una bozza di protocollo, da declinare, territorio per territorio, 

a seconda delle singole peculiarità ed esigenze del committente istituzionale. Fino ad 

ora 63 U.E.P.E. su 83 hanno sottoscritto accordi con gli uffici di sorveglianza di cui 42 

nel 2019.  

Gli accordi disciplinano: 

- le modalità di collaborazione tra gli Uffici e gli impegni reciproci; 

- i tempi di realizzazione delle indagini sociali e familiari per i condannati in libertà  

( generalmente entro 3/6 mesi); 
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- il limite di pena sotto il quale non viene richiesto, di massima, l’intervento 

dell’U.E.P.E. (es. condanne inferiori a 3/6/12/18 mesi);  

- i casi in cui non viene richiesta l’indagine socio familiare all’U.E.P.E. (es: quando 

vi è un programma terapeutico in corso, il tribunale di sorveglianza richiede la 

documentazione direttamente ai servizi sanitari); 

- i contenuti necessari delle indagini socio familiari (es: anamnesi, impegno 

lavorativo, atteggiamento nei confronti del reato, indicatori di reinserimento 

sociale, fattori di rischio di recidiva, impegni della persona condannata, attività 

riparativa, servizi attivabili, valutazioni professionali); 

- la delega al direttore dell’U.E.P.E. in merito alle istanze in caso di urgenza (art. 47 

comma 8 ordinamento penitenziario), declinando il significato di urgenza nei tempi 

e nei contenuti, (es: esigenze impreviste di lavoro, studio, salute da autorizzare con 

5/7 giorni di anticipo); 

- gli aspetti relativi alla comunicazione tra U.E.P.E. e magistratura, prevedendo, ad 

esempio, l’organizzazione di incontri periodici sia con i presidenti che con i singoli 

magistrati di sorveglianza per il miglioramento della qualità del lavoro e la 

condivisione di buone prassi. 

Il Dipartimento per la giustizia minorile e di comunità sta elaborando (sulla 

falsariga di quanto già emanato a proposito dell’indagine per la M.A.P.) le linee guida 

sulla qualità delle indagini, la relazione sociale e il programma di trattamento. 

L’obiettivo va perseguito anche attraverso il potenziamento delle risorse e della rete 

con i servizi territoriali, mediante lo strumento del protocollo di intesa tra gli Uffici 

Interdistretturali di Esecuzione Penale Esterna, gli enti locali e il terzo settore 

finalizzati all’inclusione sociale delle persone in esecuzione penale esterna.  

Dall’analisi dei dati sulle misure e sanzioni di comunità alla data del 30 settembre 

2019 risultavano in corso 29.387 misure alternative alla detenzione (affidamento, 

semilibertà e detenzione domiciliare), pari a circa il 50% del totale delle misure e 

sanzioni di comunità in corso che è risultato pari a 59.926. L’esame della tabella 2 
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consente di esaminare il dettaglio delle misure alternative in corso secondo la diversa 

tipologia. 

Una prima osservazione riguarda la distinzione tra misure concesse dalla libertà e 

misure concesse dallo stato di detenzione. I soggetti ammessi alle misure alternative 

provengono per circa il 47% dallo stato di detenzione. In questa voce rientrano sia i 

soggetti provenienti dagli istituti penitenziari, sia quelli provenienti dagli arresti 

domiciliari o detenzione domiciliare provvisoria, ai sensi dell’art. 656 del c.p.p. I 

soggetti ammessi alle misure alternative, usciti direttamente dagli istituti penitenziari, 

in via definitiva o provvisoria, erano pari a 10.218 alla data del 30.09.2019, circa il 

35% sul totale delle misure alternative concesse. Si evidenzia, peraltro, che, al 30 

settembre scorso, erano in corso 13.390 indagini per soggetti ristretti presso gli istituti 

penitenziari oppure ospitati presso le residenze per l’esecuzione delle misure di 

sicurezza. Se si allarga lo sguardo ai dati di flusso, si rileva che nel 2019 sono pervenute 

26.500 richieste di indagini per soggetti detenuti od ospitati nelle REMS. Tale dato 

chiarisce come l’altro importante fronte di lavoro sia quello della collaborazione al 

trattamento penitenziario.  

Va considerato, a tale riguardo, che al 30 settembre 2019 dai dati del Dipartimento 

dell’amministrazione penitenziaria risultavano presenti negli istituti penitenziari 

60.881 detenuti dei quali 41.079 definitivi (63,4%). Di questi, 22.834 stanno scontando 

una pena residua fino a tre anni. Il complesso dei soggetti detenuti che potrebbe 

accedere alle misure alternative alla detenzione è quindi molto ampio e suscettibile di 

un ulteriore incremento. 

 

Tabella 2 - Soggetti in carico per misure alternative alla detenzione alla data del 
30 settembre 2019, secondo lo stato del soggetto. 

Tipologia di misura alternativa e stato del soggetto Sesso Totale maschi femmine 
Affidamento in prova al servizio sociale 

Condannati dallo stato di libertà 8.822 940 9.762 
Condannati dallo stato di detenzione 2.655 194 2.849 
Condannati da detenzione domiciliare o arresti 
domiciliari 753 93 846 



140 
 

Condannati in misura provvisoria  635 66 701 
Condannati tossico/alcoldipendenti dallo stato di libertà 924 82 1.006 
Condannati tossico/alcoldipendenti dallo stato di 
detenzione 1.560 69 1.629 

Condannati tossico/alcoldipendenti da detenzione 
domiciliare o arresti domiciliari 343 16 359 

Condannati tossico/alcoldipendenti in misura provvisoria 493 25 518 
Condannati affetti da AIDS dallo stato di libertà 5 0 5 
Condannati affetti da AIDS dallo stato di detenzione 4 0 4 
Condannati affetti da AIDS da detenzione domiciliare o 
arresti domiciliari 38 4 42 

Condannati militari 2 0 2 
Totale 16.234 1.489 17.723 
Detenzione domiciliare 

Condannati dallo stato di libertà 3.667 455 4.122 
Condannati dallo stato di detenzione 3.199 327 3.526 
Condannati in misura provvisoria 2.635 282 2.917 
Condannati affetti da AIDS dallo stato di libertà  11 1 12 
Condannati affetti da AIDS dallo stato di detenzione  35 5 40 
Condannati madri/padri dallo stato di libertà 4 1 5 
Condannati madri/padri dallo stato di detenzione 9 29 38 
Totale 9.560 1.100 10.660 
Semilibertà 

Condannati dallo stato di libertà 91 3 94 
Condannati dallo stato di detenzione 889 19 908 
Condannati in misura provvisoria 2 0 2 
Totale 982 22 1.004 
Totale soggetti in carico per misure alternative 26.776 2.611 29.387 

 

Nelle tabelle e figure successive è mostrata la distribuzione delle misure alternative per 

regione e nelle diverse aree geografiche del Paese. 

 
Figura 2. Misure alternative alla detenzione. Distribuzione per regione. Dati al 

30/09/2019. 
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Figura 3. Misure alternative alla detenzione. Distribuzione per aree geografiche 

 
 

Sotto il profilo dell’analisi territoriale, la Lombardia è la regione dove viene 

eseguito il maggior numero di misure alternative, con il totale di 16,9%; seguono a pari 

merito Campania e Sicilia. Il sud del Paese, considerando anche i dati relativi alle isole 

maggiori (Sicilia e Sardegna) è la zona geografica con il maggior numero di misure 

alternative in esecuzione, con il 44,7%; segue il nord d’Italia con il 40,8%.  

La figura successiva evidenzia invece la distribuzione dell’affidamento in prova 

al servizio per Regione. In Lombardia viene eseguito oltre il 20% degli affidamenti in 

prova al servizio sociale.  

 
Figura 4 Affidamenti in prova al servizio sociale. Distribuzione per Regione. 

Dati al 30/09/2019. 
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Figura 5. Detenzione domiciliare. Distribuzione per Regione. Dati al 30/09/2019. 

 
 

Un altro fenomeno di rilievo è quello relativo al numero di detenzioni 

domiciliari, se posto a confronto con il dato degli affidamenti in prova al servizio 

sociale nelle Regioni del Centro e del Sud Italia. L’affidamento in prova resta la misura 

maggiormente concessa, ma con uno scarto nettamente minore rispetto ai dati del Nord 

del Paese. Infatti, al 31/12/2018, le detenzioni domiciliari registrate nell’area 
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geografica del Centro erano 2131, gli affidamenti 3011; al Sud erano pari 

rispettivamente a 4771 e 6411.  

Tale analisi risulta particolarmente utile poiché permette di cogliere la relazione 

tra tipologie di misure alternative e territori in cui sono applicate: i dati potrebbero 

confermare l’ipotesi che la misura alternativa dell’affidamento in prova sia destinata 

prevalentemente a quei condannati che hanno una condizione individuale, sociale, 

sanitaria e familiare già sufficientemente strutturata, mentre la detenzione domiciliare 

a quelli in condizioni di maggiore difficoltà e carenza di risorse personali sociali e 

familiari. Ancora detti dati, sembrano evidenziare la maggiore difficoltà, in taluni 

territori, a reperire risorse lavorative, imprescindibili per la concessione 

dell’affidamento in prova al servizio sociale. Il Ministero, per il tramite del 

Dipartimento per la giustizia minorile e di comunità, ha improntato la sua azione al 

principio per cui la detenzione domiciliare debba contenere elementi di 

risocializzazione, anche al fine di ridurre i rischi di recidiva, rafforzando la sicurezza 

della collettività, sia nel corso della misura che a conclusione della stessa. 

In tale prospettiva si continuano a sostenere azioni di miglioramento nella 

gestione della misura, anche per la costruzione di opportunità che consentano il 

traghettamento verso l’affidamento in prova al servizio sociale, appena possibile.  

In alcuni U.E.P.E., nel corso degli ultimi tre anni, sono stati sperimentati diversi 

progetti di socializzazione a favore dei detenuti domiciliari, supportati da un 

incremento degli interventi domiciliari e da un maggiore coinvolgimento delle 

associazioni di volontariato, attraverso: mentoring domiciliare, supporto alle attività 

quotidiane e all’esercizio dei diritti di cittadinanza, sostegno alla genitorialità e 

inserimento dei detenuti domiciliari in gruppi di discussione. La valorizzazione delle 

risorse di volontariato, professionalizzato e adeguatamente formato, da impiegare a 

supporto delle attività degli U.E.P.E., caratterizza da sempre l’intervento sociale degli 

uffici in un’ottica di rete e di comunità, che favorisce l’effettiva inclusione delle 

persone condannate.  
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La validità del sistema delle misure alternative è ulteriormente confermato dai 

dati relativi alle revoche. Infatti, nel 2018 solo il 5,17% delle misure sono state 

revocate, nella maggioranza dei casi (3%) a causa di un andamento negativo dei 

programmi terapeutici per tossicodipendenti. La revoca per commissione di nuovi reati 

è poco significativa (pari allo 0,69%) e in valore assoluto ha riguardato, sempre nel 

2018, 415 misure.   

L’affidamento in prova al servizio sociale è la misura con una minore 

percentuale di revoche (4,15%) a conferma che, in presenza di contenuti rieducativi e 

di inclusione sociale, il rischio di revoca e di recidiva è molto limitato.  

Per la prevenzione della recidiva sono risultate molto significative le esperienze 

di responsabilizzazione delle persone condannate (lavoro, percorsi terapeutici, ecc.), 

facilitate e sostenute da relazioni di fiducia fra il trasgressore e il sistema penale, nella 

interfaccia costituita dagli operatori. L’inserimento lavorativo è una dimensione molto 

importante per il successo delle misure alternative oltre che in termini di prevenzione 

della recidiva. Risulta confermata l’importanza delle famiglie e delle reti informali. Il 

superamento di programmi standard a favore dell’individualizzazione delle 

prescrizioni e delle limitazioni alla libertà ha un ruolo fondamentale nei progetti di 

inclusione sociale.  

Le dipendenze si confermano un fattore critico; emerge conseguentemente la 

necessità di migliorare la collaborazione tra U.E.P.E., Servizi territoriali per le 

dipendenze e le comunità terapeutiche.  

In sintesi, per quanto concerne l’analisi degli elementi che caratterizzano il 

rischio di recidiva e il monitoraggio delle esperienze in corso per la valutazione del 

rischio, l’attenzione del Dipartimento per la Giustizia minorile e di comunità si sta 

concentrando sulla costruzione di un sistema di analisi che permetta di valutare 

l’efficacia dei programmi di reinserimento sociale adottati dagli U.E.P.E., 

propedeutico allo studio di fattori predittivi sul fenomeno della recidiva e del reimpatto 

nel sistema penitenziario, al fine di giungere all’inserimento di modalità operative 

condivise. Tale attività è parte integrante del lavoro svolto dall’Osservatorio 
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permanente sulla recidiva istituito con D.M. 30 Giugno 2018 presso il Gabinetto del 

Ministro. 

 Nella gestione dei percorsi di esecuzione penale esterna, particolare attenzione è 

stata prestata ai rapporti con gli istituti penitenziari anche ai fini di garantire la 

collaborazione al trattamento inframurario, così garantendo una omogeneità di sistema 

e il massimo raccordo tra le articolazioni interessate. Attraverso una circolare del 

settembre 2016, siglata dai capi del Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria e 

del Dipartimento per la giustizia minorile e di comunità, sono state dettate le linee 

programmatiche sulla collaborazione tra i due settori, ponendo l’accento, 

prioritariamente, sui percorsi di fuoriuscita dal carcere per coloro che, condannati in 

via definitiva, siano nelle condizioni, oggettive e soggettive per accedere ai benefici 

previsti dall’ordinamento penitenziario. La circolare ha previsto l’individuazione di un 

unico referente per l’U.E.P.E. che, all’interno degli istituti penitenziari, possa gestire 

le relazioni con l’area pedagogica finalizzate alla corretta gestione dei casi. 

 Ad oggi le direttive interdipartimentali sono state recepite dagli U.I.E.P.E. e dei 

P.R.A.P. che hanno, per i territori di propria competenza, elaborato linee guida 

interregionali per la migliore collaborazione tra istituti e uffici di esecuzione penale 

esterna. Conseguentemente, gli uffici locali hanno sottoscritto accordi con gli istituti 

penitenziari. All’interno di ciascun accordo il referente degli U.E.P.E. è stato 

individuato con funzioni operative declinate in considerazione delle caratteristiche 

dell’utenza detenuta negli Istituti di pena. Negli accordi si prevede una particolare 

attenzione al rientro in ambiente libero dei condannati giovani adulti (fascia d’età 18 – 

25 anni). 
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Tabella 7 Osservazione detenuti. Incarichi al 31.12. Anni 2010-2018. 

AREE 

GEOGRAFICHE  
2010 2011 2012 2013 2014 

201

5 

201

6 

201

7 
2018 

NORD 5.276 5.888 5.400 5.413 3.791 
2.80

3 

2.33

8 

2.33

9 
2.622 

CENTRO 3.333 3.738 3.650 3.756 3.484 
2.96

0 

3.10

7 

3.04

0 
3.067 

SUD 5.467 5.785 5.358 5.654 4.823 
4.16

0 

4.36

3 

4.12

3 
4.427 

Totale  
14.07

6 

15.41

1 

14.40
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14.82

3 

12.09
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9.92

3 

9.80

8 

9.50

2 

10.11

6 

 

Va altresì segnalato che sin dal 2016 è stato istituito un “osservatorio 

interdipartimentale”, per rilevare le criticità ostative alla fruizione delle misure 

alternative da parte dei detenuti che, pur trovandosi nelle condizioni per l’ammissione 

ai percorsi di esecuzione penale esterna, sono privi di riferimenti familiari, alloggiativi 

e di opportunità lavorative.  

L’attività di collaborazione tra il Dipartimento per la giustizia minorile e di 

comunità e il Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria è stata rafforzata, nel 

corso del 2019, con un capillare lavoro congiunto sui detenuti dimittendi. I due 

Dipartimenti hanno fornito ai provveditorati e agli U.I.E.P.E. gli elenchi dei detenuti 

che risultano idonei alle misure alternative, per il successivo esame congiunto dei casi 

e la proposta al tribunale di sorveglianza. In alcune realtà sono stati finanziati anche 

convenzionamenti con esperti per collaborare con gli operatori istituzionali. Nel 2020 

si intende proseguire il percorso, coinvolgendo più direttamente anche la magistratura 

di sorveglianza.  

 L’istituzione delle R.E.M.S. con legge 30 maggio 2014, n. 81 non ha mutato 

sostanzialmente i compiti degli U.E.P.E. rispetto alla gestione delle persone sottoposte 

alla misura di sicurezza detentiva; sono cambiati fondamentalmente gli interlocutori 
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diretti essendo la gestione delle strutture terapeutiche in capo ai Dipartimenti di salute 

mentale delle A.S.L. L’attività svolta dagli U.E.P.E. è rimasta disciplinata dall’art. 72 

comma 2 punto a) dell’ordinamento penitenziario, laddove recita che gli stessi 

“svolgono su richiesta dell’autorità giudiziaria le inchieste utili a fornire i dati 

occorrenti per l’applicazione, la modificazione, la proroga e la revoca delle misure di 

sicurezza”. In seguito a tale importante riforma legislativa, le articolazioni ministeriali 

interessate hanno emanato direttive finalizzate alla collaborazione con le R.E.M.S. Nel 

2016, in particolare, è stata avviata l’istituzione di reti territoriali integrate tra i servizi 

locali, le R.E.M.S. e gli U.E.P.E., invitando altresì gli uffici ad un coinvolgimento 

diretto nei progetti trattamentali delle persone sottoposte a misura di sicurezza 

detentiva.  

 Quanto ai rapporti con i tribunali ordinari e gli interventi di implementazione 

della messa alla prova, negli ultimi anni si registra un incremento significativo e 

costante del ricorso all’istituto della sospensione del procedimento con messa alla 

prova per adulti che ne attesta in modo chiaro la progressiva affermazione nel 

panorama delle risposte al fatto reato nonché il consolidamento di un nuovo modello 

di giustizia di comunità di stampo europeo. Si tratta di un risultato significativo, a cui 

il Ministero, per il tramite del Dipartimento per la giustizia minorile e di comunità, ha 

contribuito fornendo supporto tanto agli uffici di esecuzione penale esterna che alle 

agenzie pubbliche e private impegnate nell’offerta di opportunità di svolgimento del 

lavoro di pubblica utilità, programmi di giustizia riparativa e di mediazione penale.  

Il numero di casi di sospensione del procedimento, infatti, è passato da 511 nel 

2014 a 9.690 nel 2015, 19.187 nel 2016, 23.492 nel 2017 e 30.996 nel 2018 (GRAFICO 

N. 1). È importante evidenziare che il significativo aumento del numero di misure 

concesse nel corso del 2018 non è coinciso con un incremento del numero di revoche 

delle stesse. Il dato sulle revoche, infatti, risulta in linea con quanto emerso nelle 

precedenti annualità e si attesta attorno al 3% (2,58 dall’01.01.2018 al 31.12.2018).  

 
GRAFICO N. 1. ANDAMENTO MISURE E SANZIONI DI COMUNITÀ. INCARICHI GESTITI 

NEL PERIODO 2014/2018. 
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Nella tabella che segue, sono riportati i dati relativi agli incarichi di messa alla prova 

in corso negli uffici di esecuzione penale esterna alla fine di ogni singolo anno e al 30 

settembre 2019, ripartiti per zone geografiche (TABELLA N. 1). 

TABELLA N. 1. NUMERO INCARICHI DI MESSA ALLA PROVA IN CORSO NEGLI UFFICI DI 
ESECUZIONE PENALE ESTERNA ALLA FINE DI OGNI SINGOLO ANNO E AL 30 

SETTEMBRE 2019, RIPARTITI PER ZONE GEOGRAFICHE. 

ZONA 

31/12/201

4 

31/12/201

5 

31/12/201

6 

31/12/201

7 

31/12/201

8 

30/09/201

9 

NORD 333 3.891 5.144 6.334 8.464 9.542 
CENTR
O 45 1.154 1.981 1.961 2.951 3.544 

SUD 125 1.512 1.965 2.465 3.709 4.252 
Elaborazione a cura della Direzione generale per l’esecuzione penale esterna e di messa 

alla prova. 

 
Figura 6. Messa alla prova. Procedimenti al 30/09/2019 distribuiti per regione. 
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Considerato il trend in ascesa dell’istituto, peraltro sempre più uniforme a livello 

nazionale, l’attività ministeriale è stata incentrata, nel corso del 2019, sullo studio e 

l’approfondimento delle principali criticità, finalizzati a indirizzare le articolazioni 

territoriali alla cura della peculiarità dell’istituto e a differenziare l’approccio degli 

uffici di esecuzione penale esterna rispetto alle misure alternative alla detenzione. 

Ancora, si è intervenuti capillarmente sulle principali criticità emerse sul territorio, 

favorendo nei singoli uffici l’avvio delle attività necessarie al loro superamento. In 

particolare, si evidenzia una riduzione della disomogeneità nel ricorso all’istituto, 

registrata in passato nel Sud d’Italia e dovuta tanto alla carenza di offerta di opportunità 

di lavori di pubblica utilità, quanto alla difficoltà di gestione della misura insieme alle 

agenzie territoriali. Il tasso di incremento della misura ha, infatti, interessato anche il 

Sud, come chiaramente evidenziato nella tabella n. 1. 

Quanto all’attenzione alle procedure per l’ammissione all’istituto, sono stati 

stipulati ulteriori protocolli d’intesa tra gli uffici di esecuzione penale esterna e i 

tribunali ordinari. Ad oggi, sono 81 i protocolli di intesa tra gli uffici territoriali e la 

magistratura ordinaria tesi alla ottimizzazione delle procedure previste per 

l'ammissione e la gestione dell’istituto in parola. In molti dei protocolli sottoscritti sono 
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coinvolte anche gli uffici di procura, per potenziare la richiesta di messa alla prova sin 

dalla fase delle indagini preliminari; gli accordi coinvolgono anche il consiglio 

dell’ordine degli avvocati, la camera penale e ulteriori stakeholder.  

 Tra le migliori prassi in via di implementazione, a cui si sta dando la più ampia 

diffusione sull’intero territorio nazionale, si evidenzia la costituzione di “osservatori 

permanenti” presso i tribunali ordinari (ad oggi 16), utili al monitoraggio della corretta 

applicazione dell’istituto, nonché l’attivazione presso gli stessi tribunali di sportelli per 

la messa alla prova/lavori di pubblica utilità (ad oggi 9), quali servizi di prossimità al 

cittadino. 

Al fine di garantire una maggiore omogeneità nell’applicazione dell’istituto, 

sono state inviate agli uffici periferici le linee di indirizzo relative all’implementazione 

della qualità delle indagini per la messa alla prova, focalizzate, come richiesto dalla 

norma, sull’aspetto riparativo-risarcitorio più che su quello socio-riabilitativo, tipico 

delle misure alternative, anche in considerazione delle diverse caratteristiche 

dell’utenza, ritenendo centrale valorizzare il tratto comune connesso al ridotto spessore 

criminale dei soggetti ammessi, principalmente imputati per fatti di lieve entità e spesso 

alla prima imputazione.  

Sempre al fine di ottimizzare la gestione dell’istituto, si è provveduto a 

promuovere la specializzazione degli operatori nell’ambito della messa alla prova e dei 

lavori di pubblica utilità; a sviluppare il modello operativo di intervento centrato sul 

lavoro con i gruppi per imputati in messa alla prova; a qualificare l’apporto del 

funzionario di servizio sociale, dello psicologo e, laddove presente, dell’educatore, in 

un’ottica di intervento multidisciplinare; a valorizzare la figura del referente per i lavori 

di pubblica utilità.  

Le articolazioni ministeriali hanno profuso grande impegno nel favorire 

l’implementazione del numero di protocolli e convenzioni nazionali per consentire lo 

svolgimento del lavoro di pubblica utilità, quale imprescindibile contenuto della 

M.A.P., con enti in grado di garantire serietà, affidabilità e finalità sociali delle attività 

che gli imputati svolgono nell’interesse della collettività. Si è provveduto, pertanto, 
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alla stipula di convenzioni a livello nazionale (disciplinate dal D.M. 88/2015), con 

importanti enti a vocazione sociale che mettono a disposizione opportunità di L.P.U. 

previsto come obbligatorio nei percorsi di messa alla prova per adulti. Le suddette 

convenzioni nazionali rendono disponibili presso le strutture locali delle associazioni 

e degli enti coinvolti ben 1.107 posti per lo svolgimento del L.P.U. in favore della 

collettività in ossequio al disposto dell’art. 168 bis c.p.  

È preciso intendimento di questa Amministrazione promuovere la sottoscrizione 

di ulteriori convenzioni nazionali per lo svolgimento del L.P.U. nell’ambito 

dell’istituto della messa alla prova con Amministrazioni pubbliche in grado di offrire 

servizi di pubblica utilità. Si tratta, comunque, di numeri destinati ad aumentare, come 

da accordi con le singole strutture convenzionate, proporzionalmente al consolidarsi 

delle collaborazioni e al virtuoso dispiegarsi delle attività.  

 Per quanto concerne, invece, le convenzioni stipulate dai Presidenti dei Tribunali 

a livello locale ai sensi del D.M. 2001 e del D.M. 88/2015, ad oggi ne risultano attive 

7.241 (di cui 3.577 solo ai sensi del D.M. 88/2015). Il grafico che segue mostra, in 

particolare, il numero e la distribuzione delle convenzioni per lo svolgimento del 

L.P.U. monitorate dalla Direzione generale per l’esecuzione penale esterna e di messa 

alla prova.  

 
GRAFICO N. 3. NUMERO TOTALE CONVENZIONI STIPULATE PER LO SVOLGIMENTO 

DEL L.P.U. COME OBBLIGO DELL’IMPUTATO IN STATO DI SOSPENSIONE DEL 
PROCESSO CON MESSA ALLA PROVA E NEL CASO DELLA VIOLAZIONE DEL CODICE 
DELLA STRADA. DATO RIPARTITO PER COMUNI E ALTRI ENTI PUBBLICI E PRIVATI. 
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GRAFICO N. 4. NUMERO TOTALE CONVENZIONI STIPULATE PER LO SVOLGIMENTO 

DEL L.P.U. COME OBBLIGO DELL’IMPUTATO IN STATO DI SOSPENSIONE DEL 
PROCESSO CON MESSA ALLA PROVA. (PRESSO I COMUNI E ALTRI ENTI PUBBLICI E 

PRIVATI). 

 
 

GRAFICO N. 5. NUMERO TOTALE CONVENZIONI STIPULATE PER LO SVOLGIMENTO 
DEL L.P.U. NEL CASO DELLA VIOLAZIONE DEL CODICE DELLA STRADA. (PRESSO I 

COMUNI E ALTRI ENTI PUBBLICI E PRIVATI). 

 
 

GRAFICO N. 6. NUMERO TOTALE CONVENZIONI STIPULATE PER LO SVOLGIMENTO 
DEL L.P.U. COME OBBLIGO DELL’IMPUTATO IN STATO DI SOSPENSIONE DEL 

PROCESSO CON MESSA ALLA PROVA. DATO RIPARTITO PER COMUNI E ALTRI ENTI 
PUBBLICI E PRIVATI. 
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GRAFICO N. 7. NUMERO TOTALE CONVENZIONI STIPULATE PER LO SVOLGIMENTO 
DEL L.P.U. NEL CASO DELLA VIOLAZIONE DEL CODICE DELLA STRADA. DATO 

RIPARTITO PER COMUNI E ALTRI ENTI PUBBLICI E PRIVATI. 

  
 La previsione presso ciascun ufficio di esecuzione penale esterna di un referente 

per i lavori di pubblica utilità ha contribuito significativamente alla stipula delle 

convenzioni a livello locale. L’individuazione accurata da parte dell’ufficio delle 

attività da far svolgere in concreto agli imputati, assicurata dal ruolo ricoperto dal 

referente per i lavori di pubblica utilità, risponde inoltre all’esigenza di evidenziare la 

funzione riparativa della misura, mediante specifiche attività non retribuite di 

risarcimento del vulnus che l’illecito ha provocato alla collettività.  

 Altra condizione che risulta concretamente avere favorito la stipula di 

convenzioni è riconducibile al finanziamento, con la legge di bilancio 2018 e per gli 

anni 2018 e 2019, del fondo istituito presso il Ministero del Lavoro e delle Politiche 

Sociali nonché la successiva stabilizzazione dello stesso, avvenuta ad opera del decreto 

legislativo n. 124, del 2 ottobre 2018. Fra gli enti convenzionati, così come si evince 

dal GRAFICO N. 3, si rileva una leggera prevalenza di enti privati (3.911) rispetto agli 

enti pubblici (3.330). Tra gli enti pubblici coinvolti nella stipula di convenzioni locali, 

si rileva una netta prevalenza dei comuni. 

 Anche per l’anno 2020 il Ministero seguiterà nello sforzo teso a diversificare le 

attività offerte dagli enti, in linea con la dovuta corrispondenza che per legge il L.P.U. 

deve avere con le competenze professionali e le attitudini lavorative dell’imputato e 

l’auspicabile collegamento dello stesso con il fatto reato.  

 Parimenti proseguirà l’impegno nell’attività di implementazione del progetto del 

“portale per i lavori di pubblica utilità” volto alla creazione, con il contributo dei diversi 

Dipartimenti, di un data-base nazionale che raccoglie le convenzioni nazionali e quelle 
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stipulate tra i tribunali e gli enti pubblici e privati per i lavori di pubblica utilità. Tale 

portale costituirà un valido ed efficace strumento di orientamento per il cittadino e 

fornirà ogni utile informazione in merito alle tipologie di enti presso i quali sarà 

possibile svolgere il L.P.U. e ai requisiti e alle modalità di accesso all’istituto. 

 E’ stata inoltre valorizzata la funzione del volontariato. Tale fenomeno 

rappresenta una risorsa integrativa, di supporto ai professionisti degli uffici di 

esecuzione penale esterna nei percorsi di reinserimento sociale dei soggetti autori di 

reato. Il contributo dei volontari si concretizza tanto in attività interne agli uffici 

(supporto ai servizi informativi e amministrativi, servizio di accoglienza e di sportello 

al pubblico, disbrigo di pratiche sanitarie e/o assistenziali e nel sostegno, 

accompagnamento delle persone in trattamento) sia all’esterno, per la promozione della 

rete territoriale, nell’ attivazione delle risorse e delle opportunità che ciascuna comunità 

è in grado di offrire. 

 Al fine di potenziare la presenza del volontariato nell’esecuzione penale esterna, 

è stato siglato dal Dipartimento per la giustizia minorile e di comunità un accordo di 

collaborazione con la Conferenza nazionale del volontariato giustizia, mirato allo 

sviluppo di accordi locali, iniziative comuni e per favorire l’integrazione dei volontari 

nella gestione dei programmi dei condannati e delle persone sottoposte all’istituto della 

messa alla prova. Per lo sviluppo degli accordi locali si è dato avvio, nelle articolazioni 

territoriali, alla costituzione di poli di coordinamento interdistrettuali che vedano il 

coinvolgimento degli uffici di esecuzione penale esterna, dei servizi della giustizia 

minorile e delle associazioni di volontariato locali.  

L’obiettivo dei poli del volontariato, oltre alla valorizzazione delle iniziative dei 

singoli volontari ex art. 78 dell’ordinamento penitenziario, è quello di far confluire e 

mettere a sistema le varie risorse di volontariato del territorio per la rilevazione e la 

condivisione di progettualità comuni e per lo scambio e la implementazione delle best 

practices. I volontari, singoli o in associazioni, svolgono all’interno dei servizi della 

giustizia minorile e di comunità, prevalentemente, attività di informazione capillare 

sulle misure e sanzioni di comunità, mappatura dei servizi che offrono lavori di 
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pubblica utilità e servizi di inclusione sociale, sensibilizzazione del territorio sui temi 

della giustizia di comunità nonché sostegno ai programmi di trattamento dei condannati 

e attività di supporto amministrativo agli uffici di esecuzione penale esterna. Nel 

triennio 2020-22, in linea con l’accordo nazionale sottoscritto, già sancito con la 

Conferenza nazionale volontariato giustizia, continuerà l’attività di promozione e 

istituzione (laddove ancora assenti) di tavoli regionali congiunti tra U.I.E.P.E. e 

C.G.M.  

 A seguito del finanziamento del Dipartimento per le politiche giovanili e per il 

servizio civile universale - Presidenza del Consiglio dei Ministri - sono, inoltre, 

operativi progetti nazionali e locali per il servizio civile, giunti ormai alla terza 

edizione. Nel 2019 sono stati impiegati presso il Dipartimento per la giustizia minorile 

e di comunità e presso 30 uffici dell’esecuzione penale esterna, 86 giovani volontari, 

di età non superiore ai 28 anni. 

Sono in corso le attività propedeutiche all’avvio del progetto nazionale “SEGUICI: per 

un impegno responsabile nella giustizia di comunità”. I 42 volontari idonei alla 

selezione saranno assegnati alle sedi di attuazione del progetto: la Direzione generale 

per l’esecuzione penale esterna e gli U.I.E.P.E. 

 Nell’anno in corso è stata avviata anche la procedura di accreditamento al 

servizio civile universale che consentirà di dare maggior impulso a tali iniziative. 

 In data 14 novembre 2019 è stato sottoscritto il Protocollo d’intesa con la 

Caritas Nazionale per favorire e promuovere lo svolgimento del lavoro di pubblica 

utilità ai fini della messa alla prova attraverso la stipula di convenzioni. Il protocollo, 

di durata annuale, tacitamente rinnovabile, prevede che gli uffici di esecuzione penale 

esterna favoriscano contatti con la sedi locali della Caritas e i tribunali ordinari 

territorialmente competenti e che la Caritas favorisca lo svolgersi dei LPU presso 

servizi e sedi che ad essa fanno capo, quali parrocchie e oratori. 
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7.2 Esecuzione penale intramuraria. 
 

L’espiazione intramuraria che, in ossequio all’indefettibile principio della 

certezza della pena, continua a rappresentare il modello principale di esecuzione della 

sanzione penale a carattere detentivo, necessita di essere costantemente declinata in 

funzione rieducativa e risocializzante, così da garantirne un’effettiva adesione al 

precetto contenuto nell’articolo 27 della Costituzione. 

Nel corso del 2019 è stata questa la prospettiva tenendo presente la quale il 

Ministero ha esercitato una serie di iniziative che hanno messo al centro il detenuto, 

valorizzandone la dimensione umana, affettiva, familiare, didattica, formativa e 

professionale. 

Nel perseguire una siffatta impostazione di sistema, il primo passo fondamentale 

da compiere è stato quello di garantire un miglioramento delle condizioni di vita 

detentiva, approcciando con fermo proposito risolutivo al nodo particolarmente 

complesso del sovraffollamento della popolazione carceraria. 

Alla data del 31.12.2019 la popolazione carceraria complessiva ammonta a 

60.769 detenuti, di cui 58.106 uomini e 2.663 donne. 

Tenuto conto della capienza regolamentare, che al 07.01.2019 risulta essere pari 

a 50.718 posti, la percentuale di affollamento si attesta sul 120%, per salire al 129,25% 

se correlata al numero di posti effettivamente disponibili, pari a 50.692. 

Al fine di evitare situazioni di criticità legate ad indici di affollamento elevati, si 

sta attuando un’intensa opera di monitoraggio sui livelli di occupazione delle strutture 

penitenziarie del territorio.  

Il monitoraggio viene effettuato tramite l’Applicativo Spazi Detentivi 15 (ASD) 

che consente di rilevare eventuali violazioni dei livelli minimi dei tre metri quadrati, 

attraverso la raccolta di una serie di dati necessari a rappresentare la realtà penitenziaria 

e la susseguente generazione di un sistema informativo che consente di fornire 

indicazioni riguardanti l’allocazione dei ristretti e gli spazi vitali minimi stabiliti dalla 

Corte Europea dei Diritti dell’Uomo (CEDU).  
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Nell’ambito del monitoraggio degli spazi detentivi, determinante è risultata 

l’attività costantemente svolta dal gruppo di lavoro cd. “Torreggiani”, sul quale grava 

l’incombenza di monitorare, mediante l’applicativo in parola, le presenze giornaliere 

dei detenuti negli istituti di pena, nonché di rilevare gli spazi detentivi a disposizione 

di ciascuno, con l’esatta indicazione della metratura delle camere.  

Grazie a questa costante attività di analisi, dalla data di costituzione dell’equipe, 

nessun detenuto risulta aver fruito di una spazio individuale al di sotto dei tre metri 

quadri.  

Con tale metodologia operativa si è dato corso ad una vigilanza sistematica dei 

flussi demografici all’interno delle strutture detentive di tutto il territorio, consentendo 

nel corso dell’anno 2019 di adottare una serie di provvedimenti deflattivi ad hoc, sia 

infra che extra-distretto, così da razionalizzare in termini perequativi la distribuzione 

sul territorio della popolazione detenuta appartenente al circuito “media sicurezza”.  

Al riguardo, si evidenzia che, dall’inizio dell’anno 2019 al mese di novembre, 

sono stati movimentati complessivamente 1.429 detenuti.  

Proprio al fine di individuare strategie condivise dirette a contrastare il fenomeno 

del sovraffollamento, ad aprile del 2019 è stato istituito un gruppo di lavoro, del quale 

fanno parte i direttori degli uffici della Direzione Generale detenuti e trattamento, che, 

in collaborazione con i Provveditori Regionali, stanno individuando soluzioni per 

redistribuire i detenuti appartenenti all’alta e alla media sicurezza attualmente ubicati 

nelle zone dove è più alto l’indice di affollamento e in particolare negli istituti del Sud 

Italia. 

L’amministrazione penitenziaria ha compiuto un importante sforzo per adeguare 

la sua organizzazione alla necessità di prevenire e contrastare fenomeni criminogeni in 

contesto detentivo.   

Per fare ciò ha operato in primo luogo una ripartizione della popolazione ristretta 

tale da tenere distinti i detenuti comuni da quelli appartenenti all’alta sicurezza e dai 

soggetti sottoposti al regime detentivo speciale dell’art. 41-bis O.P.  
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Il circuito è distribuito in 11 istituti penitenziari e consta di altrettante sezioni 

maschili, di una sezione femminile e di una sezione per internati in esecuzione della 

misura di sicurezza della casa di lavoro.  

L’assegnazione dei detenuti in regime di 41-bis O.P. all’interno dei reparti 

avviene tenendo in considerazione l’area geografica di operatività dell’organizzazione 

di appartenenza, le esigenze sanitarie nonché eventuali divieti d’incontro o 

incompatibilità segnalati dall’Autorità Giudiziaria, avendo cura, in ogni caso, di evitare 

l’assembramento nello stesso istituto di figure di particolare spessore criminale.  

L’allocazione di questa tipologia di detenuti inoltre avviene sempre e 

rigorosamente in cella singola.  

I detenuti effettuano i momenti di socialità per la durata di due ore in gruppi 

composti da un massimo di 4 soggetti. Ai fini dell’individuazione dei detenuti da 

ammettere all’aria aperta in comune, si evita, ove possibile, di destinare allo stesso 

gruppo soggetti della medesima organizzazione ovvero componenti di rilievo di 

organizzazioni operanti in alleanza o in contrapposizione fra loro, o su territori 

confinanti. 

Alla data del 6 novembre 2019 risultano presenti 754 soggetti sottoposti al 

regime speciale del 41-bis O.P. 
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5  5

1 
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6 1 4 667 

1994 74 22 9
6 62 14 0 8 1

0 38 2 134 
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1995 124 16 
1
4
0 

22 20 2 2 38 1 85 

1996 56 13 6
9 24 22 0 6 38 3 93 

1997 76 11 8
7 31 4 13 46 26 1 121 

1998 108 15 
1
2
3 

8 6 0 52 25 1 92 

1999 163 23 
1
8
6 

12 7 2 12 34 0 67 

2000 62 12 7
4 25 3 2 7 56 8 101 

2001 142 20 
1
6
2 

29 7 4 3 38 0 81 

2002 102 27 
1
2
9 

53 9 2 6 43 2 115 

2003 68 22 9
0 72 10 7 5 39 1 134 

2004 49 13 6
2 34 3 7 1 36 1 82 

2005 52 21 7
3 53 2 8 12 34 2 111 

2006 69 14 8
3 89 5 0 2 35 0 131 

2007 128 27 
1
5
5 

66 10 0 0 21 2 99 

2008 90 18 
1
0
8 

68 7 2 3 35 1 116 

2009 116 27 
1
4
3 

37 12 3 4 29 1 86 
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2010 91 13 
1
0
4 

33 8 2 6 20 3 72 

2011 68 14 8
2 27 15 5 5 35 2 89 

2012 51 20 7
1 9 7 2 3 23 0 44 

2013 50 15 6
5 13 10 2 4 27 1 57 

2014 60 22 8
2 17 8 2 9 33 1 70 

2015 53 12 6
5 9 10 0 11 24 3 57 

2016 50 20 7
0 6 11 3 19 30 3 72 

2017 37 9 4
6 7 1 2 10 24 2 46 

2018 48 13 6
1 3 3 1 8 25 3 43 

2019
* 40 14 5

4 3 3 2 3 27 4 42 

 

Tabella dei soggetti sottoposti al regime detentivo speciale 41-bis suddivisi per sesso e 

nazionalità 

Numero Totale 754 

Detenuti Internati 

747 7 

Uomini Donne Uomini Donne 

735 12 7 0 

 

Tabella riepilogativa dei D.M. in esecuzione 

N. D.M. di 1^ 

applicazione 

N. DM di 

riapplicazione 

N. DM di 

proroga  

Totale 

165 25 564 754 
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Tabella della dislocazione dei soggetti 41 bis sul territorio nazionale 

Istituto penitenziario Numero 

Cuneo CC 45 

L'Aquila CC 158 

L'Aquila CCF 12 

Novara CC 70 

Opera (MI) CR 96 

Parma CR 65 

Roma Rebibbia CCNC 44 

Sassari CC 90 

Spoleto CR 82 

Terni CC 27 

Tolmezzo CC 11 

Tolmezzo CL 5 

Viterbo CC 49 

 

Tabella suddivisa per posizione giuridica 

Posizione giuridica Numero 

Condannati 390 

Internati 7 

Non definitivi di cui: 

In attesa di primo giudizio 46 

Appellanti 47 

Ricorrenti 27 

Posizione giuridica mista con definitivo 205 

Posizione giuridica mista senza definitivo 32 

Totale 754 
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Tabella dei condannati alla pena dell’ergastolo 

Posizione giuridica Numero 

Condannati 199 

Appellanti 2 

Posizione giuridica mista con definitivo 78 

Posizione giuridica mista senza definitivo 5 

Totale 284 

 

Tabella per organizzazione criminale 

Organizzazione Numero 

Cosa nostra 204 

Camorra 269 

‘Ndrangheta 204 

Sacra corona unita 17 

Mafia altre pugliese 23 

Mafia altre siciliana 26 

Mafia Stidda 2 

Mafia altre lucana 3 

Altre 3 

Terrorismo 3 

Totale 754 

 

Tabella per tipologia dei reati più gravi previsti dall’art.4 bis O.P., in relazione 

all’applicazione del regime 41-bis 

Tipologia di reati  Numero 

416 bis c.p. 148 

416 bis co.2 c.p. 560 

270 bis c.p. 3 
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422 c.p. aggravato art.7 L.203/1991 2 

575 c.p. aggravato art.7 L.203/1991 18 

575 c.p., commesso avvalendosi delle condizioni 

di cui all'art. 416 bis 

3 

56, 575 c.p. aggravato art.7 L.203/1991 1 

629 c.p. aggravato art.7 L.203/1991 2 

56, 629 c.p. aggravato art.7 L.203/1991 1 

74 d.P.R. 309/90 16 

Totale 754 

 

Rispetto all’anno scorso, si registra un incremento del numero complessivo dei 

detenuti, con un trend costante negli anni, come pure dei servizi e delle attività afferenti 

alla loro gestione. 

 
Anno* 2018* 2019* 

Conta al 31 ottobre 
2019 740 761 

Picco massimo 746 766 

Picco minimo 731 750 

Media 738 758 
*Dati riferiti al 31 ottobre 
 

Al 31 ottobre 2019 i piantonamenti eseguiti in strutture ospedaliere ammontano 

a 99 (di cui 9 effettuati all’interno di reparti aperti al pubblico e 90 in reparti detentivi 

ospedalieri) per un totale di 984 giorni di degenza. Sono state inoltre effettuate 1240 

traduzioni, delle quali 1.129 hanno riguardato visite mediche o ricoveri in luoghi di 

cura esterni in gran parte collegabili all’aumento dell’età anagrafica e al conseguente 

decadimento fisico dei ristretti 41-bis: a tal proposito si consideri che l’età media è di 

55 anni e che 263 detenuti (il 35% circa) hanno un’età pari o superiore ai 60 anni.  

Nello stesso lasso temporale sono stati, altresì, effettuati 53 trasferimenti per 

assegnazioni definitive e temporanee, 6 traduzioni per colloqui tra detenuti al 41-bis, 
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18 permessi ex art. 30 O.P. e 4 visite ex art. 21-ter O.P.: tali dati confermano anche per 

il 2019 un costante trend di crescita del numero di concessioni degli ultimi istituti citati. 

La questione dei permessi premio si ripropone con maggior vigore all’indomani 

della pronuncia con cui la Corte Costituzionale, nell’accogliere le questioni sollevate 

dalla Corte di Cassazione e dal Tribunale di sorveglianza di Perugia in merito alla 

legittimità dell’art. 4 bis, comma 1, dell’Ordinamento Penitenziario, nella parte in cui 

impedisce che per i reati in esso indicati siano concessi permessi premio ai condannati 

che non collaborano con la giustizia, anche se sono stati acquisiti elementi tali da 

escludere sia l’attualità della partecipazione all’associazione criminale sia il pericolo 

del ripristino di collegamenti con la criminalità organizzata, ha dichiarato l’illegittimità 

costituzionale della norma, purchè il condannato abbia dato piena prova di 

partecipazione al percorso rieducativo. 

Per effetto di tale pronuncia, la presunzione assoluta di pericolosità del 

condannato per reati ostativi ex art. 4 bis O.P. che non collabori con la giustizia, viene 

soppiantata da un regime di presunzione relativa, come tale astrattamente superabile 

dal magistrato di sorveglianza al cui scrutinio è rimessa una valutazione che, da ora in 

poi, ai fini della concessione dei permessi premio, andrà compiuta caso per caso avuto 

riguardo alle relazioni trattamentali nonché alle informazioni e ai pareri della Procura 

Antimafia e Antiterrorismo e del Comitato Provinciale per l’ordine e la sicurezza 

pubblica. 

Tale pronuncia si colloca nella medesima scia ermeneutica già tracciata, sempre 

nel corso del 2019, dalla C.E.D.U. che, sebbene con riferimento alla diversa questione 

della liberazione condizionale, nella causa Viola contro Italia, aveva già avuto modo 

di censurare il regime interno di presunzione assoluta di pericolosità in relazione all’art. 

3 della Convenzione Europea dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali. 

Il Ministero della Giustizia guarderà con particolare attenzione ai primi riflessi 

applicativi del nuovo assetto ordinamentale ridisegnato dalla Consulta all’indomani 

della declaratoria di incostituzionalità, riservando l’adozione di ogni provvedimento 

utile, da un lato, a scongiurare il rischio di difformità o disarmonie applicative e, 



165 
 

dall’altro, a garantire un’adeguata tenuta del sistema, in un più generale contesto di 

ineludibile contrasto alla criminalità. 

Per quanto attiene al trattamento dei detenuti sottoposti allo speciale regime di 

cui all’art. 41-bis O.P. - nonostante le numerose ordinanze di disapplicazione della 

circolare del 2 ottobre 2017- resta prioritario lo sforzo teso all’uniformità di metodo 

nel corretto bilanciamento degli interessi connessi alla sicurezza penitenziaria e alla 

dignità del detenuto, con l’esclusione di ogni disposizione che possa essere interpretata 

come inutilmente afflittiva.  

La medesima finalità è stata perseguita tramite la sperimentazione e la recente 

distribuzione di apparecchiature atte ad innalzare i livelli di sicurezza senza violare i 

diritti soggettivi di cui è titolare ogni detenuto e che non devono venire meno per effetto 

della sottoposizione al regime speciale. 

Sul piano delle garanzie di sicurezza -vista la prerogativa dei soggetti affidati al 

G.O.M. e l’intrinseco alto livello di esposizione al rischio- per un’adeguata tutela degli 

operatori, anche in linea con il Piano Nazionale Anticorruzione, si è provveduto alla 

costante movimentazione del Personale fra i vari reparti. 

Relativamente al circuito Alta sicurezza, ai sensi delle vigenti disposizioni 

dipartimentali sono inseriti in tale circuito tutti i soggetti ristretti per reati legati alla 

criminalità organizzata (416-bis c.p. e fattispecie delittuose  aggravate dall’art. 7 legge 

203/1991, ora 416-bis, comma 1, c.p.); i promotori di associazioni finalizzate al traffico 

di sostanze stupefacenti, sequestro di persona a scopo di estorsione; quelli ristretti per 

reati di terrorismo nazionale o internazionale nonché i soggetti fuoriusciti dal circuito 

del regime speciale per annullamento o mancato rinnovo del decreto ministeriale.  

Dette categorie di detenuti richiedono un’attenta e costante attività di controllo 

e monitoraggio, a partire dall’individuazione della più idonea sede di assegnazione, al 

fine di razionalizzarne la distribuzione in conformità con l’ordinamento penitenziario 

e in modo da soddisfare le esigenze di sicurezza, evitando eccessive concentrazioni di 

detenuti appartenenti alla medesima consorteria criminale ovvero a sodalizi 

contrapposti, garantendo al contempo un percorso trattamentale rieducativo comune.  
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È altresì costante il raccordo con le competenti Procure Distrettuali Antimafia e 

Antiterrorismo che, compatibilmente con le eventuali attività investigative in corso, 

forniscono elementi e informazioni utili alla migliore gestione penitenziaria dei 

soggetti sopra indicati.  

Si sta attualmente procedendo, anche grazie alla progressiva acquisizione di 

nuovi spazi detentivi, alla graduale ridistribuzione dei detenuti ascritti al circuito di 

Alta Sicurezza 3, in considerazione della posizione giuridica degli stessi, tenendo 

anche conto delle condizioni di affollamento degli istituti delle diverse regioni del 

Paese, al fine di evitare la prossimità territoriale di tale categoria di soggetti rispetto ai 

contesti criminali di provenienza.  

Dal 15 febbraio 2019 sono entrate definitivamente in vigore le importanti 

modifiche legislative apportate agli artt. 4-bis e 146-bis delle norme di attuazione del 

c.p.p., così come sostituiti dall'art.1, comma 77 e 78, della Legge 23 giugno 2017, n. 

103, norme che costiutisco un forte impulso all’estensione e utilizzo del sistema della 

cd. “partecipazione a distanza” nei confronti della totalità dei detenuti ascritti al 

circuito di alta sicurezza, oltre ai detenuti sottoposti al regime detentivo speciale di cui 

all’art. 41-bis e collaboratori di giustizia, e di tutti quei detenuti che, seppur ascritti al 

circuito media sicurezza, sono attualmente ristretti per taluno dei reati indicati dall’art. 

51, comma 3-bis e ss. c.p.p. ovvero ex art. 407 c.p.p.  

Attraverso tale sistema si sta raggiungendo l’obiettivo di ridurre al minimo le 

traduzioni dei detenuti e il fenomeno del cd. “turismo giudiziario”, con indubbi 

vantaggi sotto il profilo della sicurezza e del risparmio delle risorse umane e 

finanziarie.  

I detenuti ascritti al circuito Alta Sicurezza 3 rappresentano il bacino più 

cospicuo di soggetti; alla data del 8 novembre 2019 risultano essere presenti 9.014 

detenuti, di cui 8.796 uomini e 218 donne, suddivisi in 55 istituti penitenziari dislocati 

sull'intera penisola.  

ALTA SICUREZZA 3   
 MANCANTE / IN ATTESA 

DEFINIZIONE 
102  7  109 

http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=%20%20%20%20---%20MANCANTE%20---&codorg=0&idtip=9&tip=ALTA%20SICUREZZA%203&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=%20%20%20%20---%20MANCANTE%20---&codorg=0&idtip=9&tip=ALTA%20SICUREZZA%203&sex=F
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ALTA SICUREZZA 3   ALTRE   759  30  789 

ALTA SICUREZZA 3   CAMORRA   3007  102  3.109 

ALTA SICUREZZA 3   COSA NOSTRA   1576  11  1.587 

ALTA SICUREZZA 3   MAFIA ALTRE   216  18  234 

ALTA SICUREZZA 3   MAFIA ALTRE LUCANA   30  0 30 

ALTA SICUREZZA 3   MAFIA ALTRE PUGLIESE   492  1  493 

ALTA SICUREZZA 3   MAFIA ALTRE SICILIANA   323  4  327 

ALTA SICUREZZA 3   NDRANGHETA   1786  35  1.821 

ALTA SICUREZZA 3   SACRA CORONA UNITA   424  9  433 

ALTA SICUREZZA 3   STIDDA   81  1  82 

TOTALE PER 

TIPOLOGIA 
 8.796 218 9.014 

 

Relativamente ai detenuti ascritti al circuito Alta sicurezza 1, le cui sezioni 

detentive risultano essere istituite nei soli istituti penitenziari di Padova CR, Milano 

Opera CR, Parma CR, Oristano CR, Sulmona CR, Catanzaro CC e Napoli 

Secondigliano CC, alla data del 8 novembre 2019 risultano essere presenti 275 detenuti 

uomini appartenenti alle diverse consorterie criminali mafiose, così suddivise: 

74 C.1 D.P.R. 309/90   1 

CAMORRA   77  

COSA NOSTRA   88  

MAFIA ALTRE   2  

MAFIA ALTRE LUCANA   2  

MAFIA ALTRE PUGLIESE   4  

MAFIA ALTRE SICILIANA   12  

NDRANGHETA   58  

http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=ALTRE&codorg=35&idtip=9&tip=ALTA%20SICUREZZA%203&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=ALTRE&codorg=35&idtip=9&tip=ALTA%20SICUREZZA%203&sex=F
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=CAMORRA&codorg=10&idtip=9&tip=ALTA%20SICUREZZA%203&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=CAMORRA&codorg=10&idtip=9&tip=ALTA%20SICUREZZA%203&sex=F
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=COSA%20NOSTRA&codorg=24&idtip=9&tip=ALTA%20SICUREZZA%203&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=COSA%20NOSTRA&codorg=24&idtip=9&tip=ALTA%20SICUREZZA%203&sex=F
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=MAFIA%20ALTRE&codorg=1&idtip=9&tip=ALTA%20SICUREZZA%203&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=MAFIA%20ALTRE&codorg=1&idtip=9&tip=ALTA%20SICUREZZA%203&sex=F
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=MAFIA%20ALTRE%20LUCANA&codorg=15&idtip=9&tip=ALTA%20SICUREZZA%203&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=MAFIA%20ALTRE%20PUGLIESE&codorg=31&idtip=9&tip=ALTA%20SICUREZZA%203&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=MAFIA%20ALTRE%20PUGLIESE&codorg=31&idtip=9&tip=ALTA%20SICUREZZA%203&sex=F
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=MAFIA%20ALTRE%20SICILIANA&codorg=26&idtip=9&tip=ALTA%20SICUREZZA%203&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=MAFIA%20ALTRE%20SICILIANA&codorg=26&idtip=9&tip=ALTA%20SICUREZZA%203&sex=F
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=NDRANGHETA&codorg=3&idtip=9&tip=ALTA%20SICUREZZA%203&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=NDRANGHETA&codorg=3&idtip=9&tip=ALTA%20SICUREZZA%203&sex=F
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=SACRA%20CORONA%20UNITA&codorg=30&idtip=9&tip=ALTA%20SICUREZZA%203&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=SACRA%20CORONA%20UNITA&codorg=30&idtip=9&tip=ALTA%20SICUREZZA%203&sex=F
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=STIDDA&codorg=7&idtip=9&tip=ALTA%20SICUREZZA%203&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=STIDDA&codorg=7&idtip=9&tip=ALTA%20SICUREZZA%203&sex=F
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=CAMORRA&codorg=10&idtip=7&tip=ALTA%20SICUREZZA%201&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=CAMORRA&codorg=10&idtip=7&tip=ALTA%20SICUREZZA%201&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=COSA%20NOSTRA&codorg=24&idtip=7&tip=ALTA%20SICUREZZA%201&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=MAFIA%20ALTRE&codorg=1&idtip=7&tip=ALTA%20SICUREZZA%201&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=MAFIA%20ALTRE%20LUCANA&codorg=15&idtip=7&tip=ALTA%20SICUREZZA%201&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=MAFIA%20ALTRE%20PUGLIESE&codorg=31&idtip=7&tip=ALTA%20SICUREZZA%201&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=MAFIA%20ALTRE%20SICILIANA&codorg=26&idtip=7&tip=ALTA%20SICUREZZA%201&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=NDRANGHETA&codorg=3&idtip=7&tip=ALTA%20SICUREZZA%201&sex=M
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SACRA CORONA UNITA   11  

STIDDA   20  

TOTALE 275 

 

Per ciò che attiene ai detenuti ascritti al circuito AS2 e la prevenzione e il 

contrasto della radicalizzazione in carcere, si evidenzia preliminarmente che alla data 

del 8 novembre 2019 risultano essere presenti 52 detenuti, imputati e/o condannati per 

reati afferenti al terrorismo internazionale di matrice islamica, ascritti al circuito di alta 

sicurezza (AS2).  

Tale numero sale a 84, se si considerano anche i soggetti ristretti per terrorismo 

nazionale (Brigate Rosse, Estrema Destra e Anarchici). Per tale circuito si registra una 

lieve flessione nelle presenza (- 19%) rispetto lo stesso periodo dell’anno precedente.  

Allo stato detti detenuti sono dislocati nelle tre sole sezioni ad essi dedicate presenti 

presso gli istituti di Rossano, Nuoro e Sassari mentre la sezione femminile, istituita 

presso la Casa circondariale di L’Aquila, è attualmente chiusa per lavori di 

ristrutturazione e le detenute presenti sono state provvisoriamente trasferite in sezioni 

femminili AS3.  

La continua evoluzione del fenomeno terroristico, mutato non solo nelle 

manifestazioni di violenza, ma anche da un punto di vista embrionale e aggregativo, 

ha imposto all’amministrazione penitenziaria una attenta valutazione dei processi 

operativi adottati dalle Direzioni degli istituti penitenziari per l’individuazione, in 

carcere, dei segnali di una radicalizzazione violenta.  

Il Dipartimento dell’Amministrazione Penitenziaria, per le attività connesse al 

fenomeno del rischio di radicalizzazione violenta in carcere, si avvale stabilmente del 

Nucleo Investigativo Centrale della Polizia Penitenziaria (N.I.C.) la cui attività di 

osservazione è supportata anche tramite un applicativo dedicato che, attraverso 

l’inclusione di nuovi campi informativi, rende possibile una analisi mirata e più 

approfondita del soggetto.  

http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=SACRA%20CORONA%20UNITA&codorg=30&idtip=7&tip=ALTA%20SICUREZZA%201&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=STIDDA&codorg=7&idtip=7&tip=ALTA%20SICUREZZA%201&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=STIDDA&codorg=7&idtip=7&tip=ALTA%20SICUREZZA%201&sex=M
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In particolare, attraverso una collaborazione tra l’ex Centro Elaborazione Dati 

del D.A.P. e il N.I.C., sono stati realizzati dei pannelli che consentono la visione in 

tempo reale di tutte le informazioni inserite nel sistema SIAP-AFIS e inerenti alla vita 

penitenziaria. 

Il monitoraggio consiste in un’osservazione empirica del detenuto attraverso la 

quale è possibile accertare la sua eventuale adesione ad idee estremiste, attuare 

procedure di deradicalizzazione (ad esempio disponendo il trasferimento per 

decontestualizzare il soggetto da un ambiente che possa aver favorito la sua 

radicalizzazione violenta oppure l’area educativa può intensificare i colloqui con il 

soggetto coinvolgendo anche gli esperti ex art 80 L. 354/75, etc.), ovvero, in caso di 

prossima scarcerazione, procedere alla segnalazione alle Forze dell’Ordine sul 

territorio per attuare delle misure di prevenzione quali, ad esempio, la riservata 

vigilanza. 

I risultati delle attività di osservazione sono condivisi, in un’ottica di 

cooperazione, oltre che con i vertici dell’amministrazione penitenziaria, con la 

Direzione Nazionale Antimafia e Antiterrorismo e, qualora ci siano fatti di interesse 

investigativo e/o giudiziario, con l’Autorità Giudiziaria nonché con il Comitato di 

Analisi Strategica Antiterrorismo.  

Infine, periodicamente, il N.I.C. esegue uno studio dei dati riferiti ai soggetti 

“osservati” al fine di procedere ad una eventuale declassificazione del livello di analisi 

a cui sono sottoposti i soggetti.  

Tale operazione, attraverso l’acquisizione di pareri, è attuata in sinergia con la 

Direzione Generale dei Detenuti e del Trattamento, i Nuclei Investigativi Regionali e i 

Referenti locali e con gli Enti del C.A.S.A., tavolo permanente a cui partecipano le 

forze di polizia a competenza generale, istituito per la condivisione e valutazione di 

informazioni sulla minaccia terroristica interna e internazionale. 

Nel merito, al fine di meglio indirizzare l’attività di Nuclei Regionali e favorirli 

nelle loro attività di coordinamento dei referenti locali, il N.I.C. organizza frequenti 

incontri di coordinamento nei quali sono forniti aggiornamenti inerenti alla minaccia 
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terroristica ed eventuali nuove modalità di osservazione nonché si discute di eventuali 

problematiche emerse nell’attività, valutando, altresì, nuove proposte operative. 

Nella sottostante tabella si riportano il numero di detenuti per terrorismo e la relativa 

dislocazione. 

ALTA SICUREZZA 2   
TERRORISMO 

INTERNAZIONALE   
1  0 1 

ALTA SICUREZZA 2   

TERRORISMO 

INTERNAZIONALE DI 

MATRICE ISLAMICA   

50  2  52 

ALTA SICUREZZA 2   TERRORISMO NAZIONALE   24  7  31 

TOTALE PER 

TIPOLOGIA 
 75 9 84 

 

Infine risultano essere presenti e ristretti in carcere 558 detenuti collaboratori di 

giustizia e 117 detenuti congiunti di essi, ristretti in apposite sezioni detentive, separate 

dalla restante popolazione detenuta, per ovvie circostanze connesse alla loro incolumità 

personale. 

Questo Dicastero, entro i limiti delle proprie competenze, evidentemente 

ridottesi a seguito al transito della materia nella sfera di attribuzioni del Ministero della 

Salute e delle Regioni, per effetto del decreto legislativo 22 giugno 1999 n. 230, recante 

“Riordino della medicina penitenziaria, a norma dell’articolo 5 della legge 30 

novembre 1998, n. 419”, ha continuato a perseguire l’obiettivo dell’innalzamento dei 

livelli qualitativi e quantitativi di assistenza sanitaria dei detenuti, riservando 

particolare attenzione alle problematiche di carattere psicologico e psichiatrico, 

particolarmente ricorrenti in contesto detentivo.  

Per quanto riguarda il trattamento delle persone affette da patologie mentali, 

questa Amministrazione negli anni ha intrapreso diverse iniziative finalizzate a 

realizzare azioni integrate con le Regioni e le Aziende Sanitarie Locali per la 

predisposizione di percorsi graduali di intervento sull’argomento.  

http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=TERRORISMO%20INTERNAZIONALE&codorg=41&idtip=8&tip=ALTA%20SICUREZZA%202&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=TERRORISMO%20INTERNAZIONALE%20DI%20MATRICE%20ISLAMICA&codorg=23&idtip=8&tip=ALTA%20SICUREZZA%202&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=TERRORISMO%20INTERNAZIONALE%20DI%20MATRICE%20ISLAMICA&codorg=23&idtip=8&tip=ALTA%20SICUREZZA%202&sex=F
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=TERRORISMO%20NAZIONALE&codorg=8&idtip=8&tip=ALTA%20SICUREZZA%202&sex=M
http://10.0.255.94/ALTA/as_stat021.asp?org=TERRORISMO%20NAZIONALE&codorg=8&idtip=8&tip=ALTA%20SICUREZZA%202&sex=F
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Ad oggi, in tutti gli istituti penitenziari è assicurata la presenza di uno psichiatra 

o di un servizio psichiatrico diversamente articolato in relazione alla tipologia 

dell’istituto e ai bisogni di salute della popolazione detenuta presente.  

L’obiettivo perseguito è di individuare, possibilmente fin dall’ingresso, le 

persone con disagio, con patologia psichiatrica o con rischio suicidario, per attivare 

immediate azioni di sostegno e per concordare con l’Azienda Sanitaria Locale gli 

interventi sanitari, sociali, psicologici, educativi, culturali e informativi di cui il 

detenuto può usufruire nell’ambito penitenziario, in continuità con il territorio o anche 

all’esterno per il reinserimento nei contesti sociali di appartenenza.  

Inoltre, è in stato di avanzata realizzazione il piano di attivazione in uno o più 

istituti penitenziari di ogni Regione di poli psichiatrici regionali, denominati 

“Articolazioni per la Tutela della Salute Mentale” (A.T.S.M.) per la cura e 

l’accertamento delle infermità psichiche degli imputati, dei condannati e degli internati, 

anche ai fini dell’adozione da parte dell’Autorità Giudiziaria degli eventuali successivi 

provvedimenti volti al ricovero di tali pazienti in apposite strutture dotate di assistenza 

psichiatrica intensificata, interne o esterne ai penitenziari. 

Le A.T.S.M. garantiscono: l’accoglienza e la presa in carico dei disturbi mentali 

delle persone detenute che abbiano manifestato disagio psichico e per le quali, almeno 

temporaneamente, l’allocazione in sezione ordinaria sia considerata dai sanitari non 

opportuna; il ricovero e la cura delle persone con infermità psichica sopravvenuta nel 

corso della misura detentiva, ex art. 148 c.p. o condannate a pena diminuita per vizio 

parziale di mente, ex art. 111, comma 5 e 7 del DPR 230/2000; l’accertamento delle 

infermità psichiche di cui all’art. 112 del DPR 230/2000.  

Ad oggi, le Articolazioni per la Tutela della Salute Mentale sono previste in 35 

istituti penitenziari. Relativamente all’esecuzione delle misure di sicurezza detentive a 

seguito del superamento degli ospedali psichiatrici giudiziari, precisato che le REMS 

esulano dalla sfera di competenza di questo Dicastero, ai sensi del decreto legge 22 

dicembre 2011, n. 211, conv. con modificazioni dalla legge 17 febbraio 2012, n. 9, va 

in ogni caso evidenziato che l’Amministrazione Penitenziaria ha ormai da tempo posto 
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in essere tutte le misure attuative per il conseguimento del percorso voluto dal 

legislatore. In particolare, sono stati approvati in Conferenza Unificata Stato-Regioni 

appositi Accordi per definire le competenze delle Amministrazioni interessate 

(Ministero della Salute, Ministero della Giustizia e Regioni e Province Autonome).  

Il Ministero della Salute ha evidenziato che sono in corso i lavori del tavolo di 

consultazione permanente sull’attuazione del D.P.C.M. 1 aprile 2008 e del Comitato 

paritetico per il superamento degli Ospedali Psichiatrici Giudiziari. In particolare, il 

suddetto Dicastero ha rappresentato che il 15 gennaio 2019 si è svolta l’ultima riunione 

plenaria che ha tracciato un focus sulle principali attività da sviluppare, individuandole 

nella revisione degli accordi Conferenza Stato-Regioni e Unificata, nel monitoraggio 

dei cambiamenti del settore e nella ripresa di un governo strategico della problematica 

gestione delle REMS.     

Costante è stata l’attenzione e la sensibilità che questo Ministero ha riservato 

anche al tema della genitorialità, innanzitutto con riferimento alle detenute madri e ai 

loro figli minori, ospiti degli istituti a custodia attenuata (ICAM) e delle sezioni nido.  

Nel corso del 2019 è proseguita l’attività di impulso all’attuazione della legge 62/2011 

e sono in via di realizzazione i due progetti finalizzati all’apertura di due nuove sedi 

ICAM, rispettivamente a Firenze e Roma.  

Tale attività si inserisce nel contesto di un più ampio proposito, volto a realizzare 

una rete di ICAM quanto più vasta possibile, così da poter coniugare al meglio le 

particolari esigenze trattamentali sottese alla maternità in contesto detentivo con il 

principio di territorialità della pena.   

Le strutture ICAM attualmente operative hanno sede a Torino, Milano, Venezia 

e Lauro (AV) e, alla data del 25 ottobre 2019 sono presenti all’interno di ICAM e nidi 

49 madri e 53 bambini.  

All’interno delle strutture che ospitano bambini vengono promossi progetti a 

supporto di una maternità consapevole e competente e sono programmate attività 

ludico/formative per i minori.  
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Per consentire ai minori che vivono nelle strutture detentive insieme alle madri 

di mantenere rapporti con i familiari che vivono all’esterno dell’istituto, lo scorso 23 

aprile è stata adottata una circolare con cui si consente lo svolgimento di telefonate 

oltre i limiti stabiliti dal regolamento di esecuzione, qualora alla conversazione 

partecipi un minore di 10 anni. 

La tutela della genitorialità e, più in generale, dei rapporti familiari costituisce 

un tema che non va comunque circoscritto soltanto alle problematiche delle detenute 

madri, in quanto involge trasversalmente tutta la popolazione carceraria. 

E’ su questo terreno che riemerge il concetto di uomo al centro della pena, tanto 

più tenuto conto dello stimolo in funzione rieducativa e risocializzante che può derivare 

proprio dalla coltivazione e valorizzazione dei rapporti con i familiari.   

Al fine di rendere più agevole il mantenimento dei contatti tra i detenuti, i 

familiari e i figli minori, si è proceduto alla sperimentazione dei videocolloqui con 

utilizzo della piattaforma Skype for business; a tal riguardo, va richiamata la circolare 

adottata lo scorso 30 gennaio con cui sono state diffuse le linee guida per la fruizione 

delle videochiamate dei detenuti dirette a familiari e conviventi.  

Attualmente il sistema Skype risulta attivo e funzionante già in 122 istituti di 

reclusione su 190, con una copertura del 64%, così come in 12 su 17 tra ICAM e asili 

nido con una copertura pari al 75%. 

Per la progettazione e programmazione di iniziative specifiche in favore 

dell’infanzia, l’Amministrazione esercita da tempo un’azione di impulso e stimolo, 

consistente sia nell’emanazione di direttive a livello centrale che nell’attuazione di 

interventi di coordinamento e co-progettazione, in collaborazione con le istituzioni e le 

realtà associative del territorio. 

Il Ministero della Giustizia concorre a comporre il Tavolo Permanente, previsto 

dall’art. 8 del Protocollo di Intesa con il Garante per l’Infanzia e Adolescenza, il 

Garante dei Diritti dei Detenuti e l’Associazione “Bambinisenzasbarre”, e sta 

elaborando i dati trasmessi dalle direzioni penitenziarie in merito all’attuazione del 
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Protocollo presso gli istituti del territorio, attraverso la distribuzione di un dettagliato 

questionario per la rilevazione di elementi conoscitivi. 

Ha proseguito la sua attività il Comitato di coordinamento previsto dall’art.1.2  

del Protocollo di Intesa tra il Dipartimento dell’Amministrazione Penitenziaria e 

l’Associazione Telefono Azzurro per l’attuazione del progetto “Bambini e carcere”, 

per la definizione di rapporti collaborativi per la tutela e la promozione dei diritti dei 

bambini e degli adolescenti coinvolti in situazioni di detenzione genitoriale; tale 

organismo ha monitorato nel corso dell’anno le criticità ostative all’ottimale attuazione 

del Protocollo di Intesa presso alcune sedi e sostenuto l’estensione  del progetto presso 

altri Istituti.  

Lo scorso 29 luglio è stato rinnovato il Protocollo con l’Associazione, in una 

nuova versione, che ha attribuito al sopracitato Comitato compiti di propulsione e 

impulso più ampi in funzione di una maggiore incisività. 

Una recente ricognizione ha evidenziato l’attuazione presso 94 sedi penitenziarie 

di iniziative finalizzate a fornire strumenti utili per lo svolgimento del ruolo genitoriale 

e ricevere supporto nel mantenimento del legame con i figli. Sono attivi gruppi di auto-

aiuto, gruppi di riflessione genitori e figli, sportelli per le famiglie. Pregevoli progetti 

prevedono inoltre la presenza contemporanea ad attività espressive di genitori e figli. 

Come anticipato in premessa, l’esecuzione penale intramuraria va declinata 

innanzitutto nella sua accezione rieducativa.  

In questa direzione, nel corso del 2019, si è proceduto ad implementare in 

maniera significativa l’offerta trattamentale, sotto il triplice profilo didattico, formativo 

e lavorativo.  

E’ infatti proseguita la collaborazione tra il Ministero della Giustizia e il 

Ministero dell’Istruzione dell’Università e della Ricerca, attraverso il “Comitato 

paritetico nazionale”, allo scopo di implementare la cooperazione inter-istituzionale, 

di promuovere il nuovo assetto didattico/organizzativo del sistema di educazione degli 

adulti, di favorire l’integrazione tra i diversi sistemi formativi (educazione degli 

adulti/formazione professionale).  
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Nell’anno scolastico 2018/2019 sono stati attivati all’interno degli istituti 

penitenziari 1.584 corsi scolastici, frequentati da 18.711 uomini e 1.134 donne, di cui 

10.254 soggetti di nazionalità straniera. 

Anche la formazione professionale, momento fondamentale per l’acquisizione 

di competenze specifiche utili a sostenere il reinserimento dei soggetti reclusi nel 

mondo lavorativo esterno, viene garantita attraverso lo sviluppo di una rete inter-

istituzionale rispetto a cui un ruolo chiave è rivestito dai competenti assessorati 

regionali.  

Nel primo semestre dell’anno 2019 risultano attivati 230 corsi professionali 

frequentati da 2.739 uomini e 197 donne, di cui 1.014 soggetti di nazionalità straniera. 

L’offerta istruttivo/formativa in favore dei soggetti in esecuzione pena si 

completa con i corsi di livello universitario i quali, seppur destinati ad un numero 

minoritario di persone, sono in alcuni casi il frutto di formali accordi tra 

l’amministrazione penitenziaria e gli atenei, che determinano la creazione di “poli 

universitari interni”, cioè di specifiche sezioni detentive destinate ai reclusi iscritti a 

corsi universitari.  

In ogni caso, tutti i soggetti reclusi in possesso dei requisiti di legge possono 

iscriversi ad un corso universitario, anche in assenza di un “polo universitario” interno. 

Con riferimento alle attività istruttive di livello universitario, è attivo un protocollo 

d’intesa tra l’amministrazione penitenziaria e la Conferenza Nazionale Universitaria 

Poli Penitenziari (CNUPP), al fine di  migliorare la collaborazione tra le due istituzioni, 

anche mediante l’emanazione di linee guida che rendano omogenei i criteri e i principi 

di collaborazioni tra università e mondo penitenziario, sia per ampliare le opportunità 

formative in favore dei soggetti reclusi, sia per dare avvio ad iniziative di studio e 

ricerca su temi di comune interesse.  

Nell’anno 2018 (ultimo dato disponibile, i dati del 2019 saranno disponibili nel 

primo trimestre del 2020) negli Istituti penitenziari sedi di poli universitari risultavano 

attivi 150 corsi universitari frequentati da 395 uomini e 17 donne, di cui 53 di 

nazionalità straniera, mentre negli istituti penitenziari non sede di polo universitario 
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risultavano attivi 130 corsi universitari frequentati da 293 uomini e 9 donne, di cui 43 

soggetti di nazionalità straniera. 

Infine, per quanto riguarda le azioni di miglioramento del settore dell’istruzione 

e della formazione dei soggetti reclusi, è in corso di sperimentazione un modello 

tecnico di collegamento ad internet che consentirà – in maniera sicura e controllata - 

l’utilizzo della rete da parte dei detenuti per attività di formazione a distanza, 

espletamento di pratiche burocratiche ed effettuazione di sessione d’esame a distanza. 

Per quel che riguarda le attività culturali, oltre ai numerosi concorsi di prosa e 

poesia che vengono diffusi su scala nazionale su proposta di enti e soggetti pubblici e 

privati, da circa un decennio è attiva la collaborazione con l’Associazione “Medfilm 

Festival Onlus”, attraverso la partecipazione alla rassegna “MEDFILM Festival” nata 

allo scopo di incentivare la conoscenza, la comprensione e il rafforzamento delle 

relazioni sociali e umane tra i Paesi euro-mediterranei.  

Gli istituti penitenziari coinvolti nel corso delle diverse edizioni del Festival 

partecipano sia in veste di “giuria interna”, per la valutazione dei film in concorso 

nell’ambito del premio Methexis, sia con materiali audiovisivi di propria produzione, i 

quali – fuori concorso – sono stati proiettati presso le sedi del Festival nella città di 

Roma, in una speciale rassegna denominata “Corti dal carcere”.  

In tema di valorizzazione degli aspetti culturali dei soggetti in esecuzione pena 

è proseguita la collaborazione con l’Associazione Italiana biblioteche, l’Associazione 

Nazionale Comuni Italiani, la Conferenza delle Regioni e delle Province autonome, 

l’Unione delle Province d’Italia sulla base di apposito protocollo rinnovato a dicembre 

2017 per la “Promozione e gestione dei servizi di biblioteca negli istituti penitenziari”.  

Per quel che attiene alla promozione delle attività artistico/creative, in particolare 

quelle teatrali, il 5 giugno 2019 si è proceduto al rinnovo del Protocollo d’intesa tra 

Dipartimento dell’Amministrazione Penitenziaria, Dipartimento per la Giustizia 

Minorile e di Comunità, Università Roma Tre e Coordinamento Nazionale Teatro e 

Carcere, al fine di sostenere e promuovere la diffusione delle esperienze teatrali 

all’interno degli Istituti penitenziari.  
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È, inoltre, in corso di definizione un Protocollo d’intesa con la Conferenza delle 

Regioni e delle Province Autonome per la promozione e gestione delle attività di teatro 

in carcere.  

Rispetto alle iniziative volte a promuovere la pratica sportiva all’interno degli 

istituti penitenziari, quale esperienza trattamentale a sostegno del benessere e 

dell’integrità psico–fisica dei soggetti in esecuzione di pena, il 31 luglio u.s. è stato 

rinnovato il protocollo con l’Unione Italiana Sport per Tutti (UISP) per la promozione 

di attività sportive in favore dei reclusi.  

Inoltre, sono stati sottoscritti due nuovi Protocolli d’intesa con la Federazione 

Italiana Rugby e la Federazione Italiana Giuoco Squash.  

I sopra citati protocolli si aggiungono a quelli già in essere, sempre nel settore 

sportivo, con il CONI, l’Unione Sportiva ACLI, il Centro Sportivo Italiano e l’AICS. 

Si è continuato a rivolgere particolare attenzione al lavoro penitenziario, sia con 

riferimento alle attività svolte alle dipendenze della stessa Amministrazione, sia 

incentivando la presenza di cooperative e aziende esterne all’interno degli istituti 

penitenziari.  

È particolarmente attenta l’opera di sensibilizzazione rivolta ai Provveditorati 

Regionali, sottolineando la necessità di tenere stretti contatti con il territorio, ponendo 

attenzione alle realtà imprenditoriali locali, al fine di valutare la possibilità di offrire in 

gestione a terzi gli impianti produttivi che hanno particolari difficoltà a mantenere o 

sviluppare le proprie attività con la gestione diretta.  

La presenza di imprese esterne va in particolar modo stimolata, in quanto 

permette di ricreare, all’interno degli istituti penitenziari, le stesse condizioni del 

mercato del lavoro esterno, preparando i detenuti lavoranti alla complessità del mondo 

libero e offrendo la possibilità, qualora messa concretamente a frutto, di proseguire il 

rapporto di lavoro anche dopo la liberazione. 

Nel corso dell’anno 2019 si è dato corso a una serie di esperienze lavorative di 

particolare spessore. 
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In particolare, è proseguita la collaborazione con la Direzione Generale Archivi 

del Ministero dei Beni Culturali e il Consiglio Superiore della Magistratura per la 

digitalizzazione, presso la Casa Circondariale Nuovo Complesso di Roma Rebibbia, 

degli atti del processo Moro.   

Si tratta di un virtuoso modello esportabile in altri istituti penitenziari del 

territorio nazionale grazie al quale si potrebbe auspicare di dar corso a futuri progetti 

di dematerializzazione di atti di interesse storico presenti presso gli archivi di Stato. 

Per incentivare la presenza del mondo imprenditoriale e cooperativistico, è proseguita 

la collaborazione con le associazioni di categoria legate al mondo della cooperazione 

sociale (Federsolidarietà - Confcooperative, Legacoopsociali e Agci Solidarietà), con 

l’obiettivo di incrementare le opportunità lavorative in favore della popolazione 

detenuta e la corretta applicazione della Legge 193/2000, cd. “Smuraglia”, che prevede 

sgravi fiscali e contribuitivi in favore delle realtà imprenditoriali che operano 

all’interno degli istituti penitenziari.  

È proseguita l’attività di monitoraggio trimestrale, attraverso i Provveditorati 

Regionali, dei crediti fruiti dalle cooperative e dalle imprese che operano all’interno di 

istituti penitenziari, anche con riferimento agli art. 21 e alla fase post-detentiva.  

Anche grazie agli sforzi delle direzioni degli istituti penitenziari e all’adozione 

del criterio della rotazione sui posti di lavoro che non richiedono profili di 

specializzazione, alla data del 30 giugno scorso risultano 16.850 detenuti lavoranti, dei 

quali 1.247 alle dipendenze di soggetti esterni all’Amministrazione, sia all’interno 

degli istituti che in art. 21 O.P. e/o semilibertà. 

Questa Amministrazione, inoltre, ha continuato a promuovere, nell’ottica della 

riqualificazione del lavoro penitenziario, progetti per lo sviluppo delle produzioni nel 

settore agricolo nonostante l’esiguità dei fondi a disposizione sul pertinente capitolo di 

bilancio.  

Al 30 giungo 2019 risultano 309 detenuti impegnati in attività di tipo agricolo e 

zootecnico presso le colonie penali di Is Arenas, Isili, Mamone, Gorgona e presso 

numerosi tenimenti agricoli annessi ad istituti penitenziari.   



179 
 

Nel corso del 2019 si è dato attuazione all’accordo siglato tra Roma Capitale e 

il Ministero della Giustizia, che ha permesso a persone detenute di essere impiegate, ai 

sensi dell’art. 20 ter O.P., in progetti di pubblica utilità per la città di Roma.  

L’intesa ha costituito la base per avviare collaborazioni anche con altri Enti 

Locali del territorio nazionale che hanno dato luogo alla stipula di una serie di altri 

protocolli che prevedono l’impiego di detenuti in lavori di pubblica utilità e sempre 

ispirati al format “Mi riscatto per…”. 

Il potenziamento del lavoro in ambito detentivo è stato altresì orientato verso 

progetti tesi a stimolare percorsi professionalizzanti anche di tipo specialistico-

settoriale, come ad esempio per la sartoria e per l’edilizia. 

Presso l’istituto di Biella, infatti, è stata ultimata la struttura industriale in cui, 

grazie alla collaborazione, senza oneri per l’Amministrazione, con l’azienda 

Ermenegildo Zegna, saranno realizzate divise per il personale del Corpo di Polizia 

Penitenziaria. La ditta Zegna ha curato la progettazione del laboratorio, la definizione 

dei cicli e dei tempi di produzione, il trasferimento del know-how di base alle persone 

che saranno impiegate nelle attività di sartoria. L’obiettivo è garantire percorsi 

professionalizzanti per le persone detenute nel settore tessile, finalizzato a creare 

opportunità occupazionali, con l’acquisizione di competenze spendibili anche dopo 

l’esecuzione della pena. La lavorazione avrà inizio nei primi mesi del 2020. 

Presso l’Istituto di Perugia, a seguito protocollo con Brunello Cucinelli, è in fase 

di realizzazione una lavorazione per la produzione di maglioni per la Polizia 

Penitenziaria all’interno di un capannone industriale già esistente. Attualmente si sta 

provvedendo alla realizzazione della parte impiantistica e la consegna dei lavori è 

prevista per il mese di aprile 2020. 

E’ in atto il protocollo della durata triennale stipulato a settembre del 2018 con 

la Regione Lombardia, il Comune di Milano e una serie di altri partenrs istituzionali e 

società del settore privato, finalizzato all’inserimento lavorativo nella filiera 

dell’edilizia di 40 detenuti ammessi al lavoro esterno ex art. 21 O.P. 



180 
 

Sulla base dei risultati emersi dalla sperimentazione del programma “Lavori di 

pubblica utilità”, partito un anno fa come vera e propria start up finalizzata all’impiego 

di persone detenute in attività di pubblica utilità, lo scorso mese di ottobre è stata 

istituita la sezione “Mi Riscatto per il futuro - Ufficio Centrale per il lavoro dei 

detenuti”. 

Tale struttura costituisce un primo fondamentale risvolto applicativo degli artt. 

20 e 20-ter dell’Ordinamento Penitenziario, nei termini in cui sono stati novellati lo 

scorso anno dal decreto legislativo 2 ottobre 2018, n. 124, secondo cui “Negli istituti 

penitenziari e nelle strutture ove siano eseguite misure privative della libertà personale 

devono essere favorite in ogni modo la destinazione dei detenuti e degli internati al 

lavoro e la loro partecipazione a corsi di formazione professionale” e “i detenuti e gli 

internati possono chiedere di essere ammessi a prestare la propria attività a titolo 

volontario e gratuito nell’ambito di progetti di pubblica utilità”.  

La sezione “Mi riscatto per il futuro – Ufficio Centrale per il lavoro 

penitenziario”, nel favorire l’incontro fra la domanda e l’offerta di lavoro in contesto 

penitenziario, si pone obiettivi ambiziosi con due funzioni importanti: aiutare 

strategicamente gli istituti penitenziari a potenziare e aumentare il coinvolgimento 

delle persone detenute in lavori di pubblica utilità, con il mirato proposito di 

coinvolgere circa 4.000 condannati con fine pena a tre e quattro anni (quindi non 

turnanti ma a regime); creare una rete che consenta agli imprenditori di poter istallare 

le proprie attività all’interno delle carceri (allo scopo di creare posti di lavoro).  

Nel corso del 2019 sono proseguite le azioni per il miglioramento delle 

condizioni di detenzione della popolazione detenuta femminile (pari al 25 ottobre 2019 

a 2.589 unità) e la riduzione del divario di genere all’interno degli istituti penitenziari.  

Le donne continuano a rappresentare una porzione esigua della popolazione 

detenuta complessiva, in quanto inferiore al 5% dei detenuti presenti negli istituti; esse 

risultano ristrette in 4 Istituti esclusivamente femminili e in 35 sezioni annesse ad 

istituti maschili.  
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Nonostante l’esiguo numero, le donne partecipano in modo massivo alle attività 

istruttive e lavorative; nell’anno scolastico 2018-2019 erano iscritte a corsi scolastici 

di primo e secondo livello 1.134 detenute, delle quali 488 hanno superato il corso 

ottenendo la promozione, mentre il totale delle lavoranti all’interno degli Istituti, al 30 

giugno 2019, era di 739 unità occupate alle dipendenze dell’Amministrazione e di 228 

unità non dipendenti dell’Amministrazione.  

All’attività di formazione e orientamento delle detenute hanno contribuito 

diverse associazioni del privato sociale, tra le quali si rammenta l’impegno profuso 

dalle socie di Soroptimist International d’Italia, in attuazione del Protocollo di Intesa 

sottoscritto con il D.A.P. per agevolare le chances di occupazione delle detenute.  

Nel primo biennio di applicazione 2017-2019, Soroptimist ha promosso, in 

collaborazione con le direzioni di istituti/sezioni femminili, 60 corsi di formazione, che 

sono stati seguiti da 340 detenute, e ha attivato 21 borse lavoro retribuite. Il 22 ottobre 

u.s. il Protocollo d’Intesa tra DAP e Soroptimist è stato rinnovato per il biennio 2019-

2021. 

Intenso è stato anche l’impegno nella prevenzione e nel contrasto della violenza 

di genere, sia attraverso l’empowerment delle donne detenute, che tramite la 

promozione di iniziative culturali e informative rivolte alla popolazione detenuta 

maschile.  

Per quanto riguarda il contrasto alla violenza sulle donne, il Dipartimento 

dell’Amministrazione Penitenziaria e il Dipartimento per la Giustizia Minorile e 

Comunità, insieme con il Provveditorato Regionale per il Lazio, l’Abruzzo e il Molise, 

il Comitato per le Pari Opportunità, sono partenrs del progetto “CAMBIARE 

DENTRO” promosso dal Centro Antiviolenza per maltrattanti di Roma e finanziato 

dalla Regione Lazio. Le attività progettuali sono in corso presso la Casa circondariale 

di Viterbo. 

Per l’attuazione  del Piano Nazionale 2018-2020 del Dipartimento Pari 

Opportunità per il contrasto alla violenza maschile sulle donne, sono in corso di 

realizzazione una serie di azioni propedeutiche all’elaborazione di un protocollo 
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nazionale per il trattamento dei soggetti adulti autori di violenza sessuale e/o di genere 

e all’aggiornamento delle linee di indirizzo per il recupero e il reinserimento degli 

uomini autori di violenza, prevedendo la continuità della presa in carico del soggetto 

maltrattante dopo la detenzione da parte dei servizi territoriali.  

Anche nel corso del 2019, come per gli anni precedenti, l’amministrazione 

penitenziaria ha fornito ai Provveditorati, perché ne curino la capillare diffusione negli 

istituti penitenziari, le linee guida per la formulazione dei progetti di istituto e dei piani 

territoriali unitari, da predisporre congiuntamente con le risorse pubbliche e del privato 

sociale presenti sul territorio. Tali documenti rappresentano la programmazione 

annuale delle attività di osservazione e trattamento, tenendo conto delle risorse umane 

ed economiche sia dell’amministrazione che degli enti pubblici e del privato sociale 

che collaborano alle attività trattamentali e di reinserimento sociale. La Direzione 

Generale detenuti e trattamento raccoglie tali progettualità, monitorando la corretta 

applicazione di una metodologia di lavoro in “rete”, propria del lavoro in equipe e dei 

servizi di sostegno alla persona, rilevando eventuali criticità di tipo organizzativo e/o 

funzionale segnalate dalle direzioni o dai Provveditorati Regionali. 

Per quanto attiene all’attività religiosa, resta ferma, da parte 

dell’amministrazione penitenziaria, la costante attenzione nell’assicurare a tutti i 

detenuti, di qualunque fede, la possibilità di praticare il proprio culto, ove possibile 

anche mettendo a disposizione appositi locali.  

Negli ultimi anni, essendo aumentata la presenza di detenuti stranieri, soprattutto 

di fede islamica, è cresciuta la richiesta di assistenza religiosa di tale culto che è curata 

da imam autorizzati con nulla osta del Ministero dell’Interno.  

Sono, in totale, circa 1.400 i ministri di culto delle varie religioni autorizzati 

all’accesso negli istituti penitenziari.  

Le associazioni, tramite i loro rappresentanti, operano quotidianamente negli 

istituti penitenziari di tutto il territorio nazionale, con iniziative che vanno dal sostegno 

alle attività scolastiche e di formazione professionale, alle attività lavorative, fino ad 

attività di sostegno alla persona.   
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L’attività di volontariato è svolta in stretta collaborazione con gli operatori 

penitenziari. Al 31 dicembre 2018 (ultimo dato disponibile in quanto i dati del 2019 

saranno disponibili nel primo trimestre del 2020), operavano negli istituti 1.301 

volontari autorizzati ai sensi dell’art. 78 O.P. e 15.537 autorizzati ai sensi dell’art. 17 

O.P.  

 

7.3 Giustizia minorile. 
 

Il sistema della giustizia minorile rappresenta un settore nevralgico di azione del 

Ministero considerata la sua autonoma e peculiare struttura. Si tratta, infatti, di un 

ambito di intervento strategico perché diretto alla ricerca delle forme più idonee alla 

rieducazione degli imputati minorenni perseguendo un obiettivo che va oltre la mera 

repressione per aspirare ad un vero e proprio recupero dell’autore del reato.  

Tale impostazione del sistema di giustizia penale minorile ha determinato il 

Ministero a compiere delle scelte di metodo volte a concentrare l’attenzione 

prevalentemente sulla personalità in formazione del minorenne e al suo diritto 

all'educazione e non, in via esclusiva, sul fatto di reato commesso.  

L’attività del Dipartimento per la Giustizia minorile e di comunità, con 

riferimento ai minori autori di reato si è articolata, quindi, su due livelli: 

1. la gestione delle singole situazioni di minori che entrano nel circuito penale; 

2. l’attività di prevenzione della devianza attraverso azioni progettuali e di ricerca, 

orientate a supportare e a generare buone prassi. 

In questa prospettiva, il Ministero ha posto l’accento sulla valorizzazione dei 

percorsi di reinserimento sociale, sull’istruzione, sulla prevenzione della devianza 

minorile, sull’individuazione di buone pratiche di restorative justice e, più in generale, 

sul miglioramento delle condizioni della vita detentiva. Recentemente, infatti, sono 

state diramate dal Dipartimento per la giustizia minorile e di Comunità le linee di 

indirizzo sulla “Giustizia riparativa” intendendo per essa ogni processo che consente 

alle persone che subiscono pregiudizio a seguito di un reato e a quelle responsabili di 

tale pregiudizio, se vi acconsentono liberamente, di partecipare attivamente alla 
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risoluzione delle questioni derivanti dall’illecito, attraverso l’aiuto di un soggetto 

formato, terzo e imparziale (cfr. Raccomandazione CM/Rec 2018 del Consiglio 

D’Europa) anche mediante progetti di reinserimento. In quest’ambito, cruciale è la 

funzione di questo Dicastero di coordinamento di tutti gli operatori coinvolti nel 

sistema attraverso attività di monitoraggio, valutazione di accordi e protocolli e 

progettualità territoriali. Tale attività restituisce al Ministero, attraverso i dati raccolti, 

la possibilità di scelte di intervento mirate e consapevoli in ambito normativo e non. 

La ratio che ha guidato l’attività in esame, quindi, è stata quella di individuare un 

modello esecutivo penale che, pur non rinunciando alla detenzione, vi ricorra solo 

quando nessun altro tipo di trattamento possa consentire di contemperare le esigenze 

sanzionatorie e di sicurezza con le istanze pedagogiche di una personalità in 

evoluzione. 

L’attività svolta dal Dipartimento per la giustizia minorile è stata poi improntata 

ad attuare quanto previsto dalla nuova “Disciplina dell’esecuzione delle pene nei 

confronti dei condannati minorenni” attraverso una riorganizzazione degli Istituti 

Penali per i Minorenni, la rivisitazione delle metodologie d’intervento e un 

adeguamento dei profili strutturali. Per garantire l’obiettivo di uniformare 

l’organizzazione degli istituti penali e i modelli trattamentali recependo la nuova 

disciplina è stato costituito un gruppo di lavoro dedicato.  

In particolare, ci si è concentrati sull’analisi delle novità introdotte dal Decreto 

Legislativo 121/18 riguardo alla regolazione della vita intramuraria, sull’ampliamento 

degli istituti e dei benefici in favore dei detenuti nonché sull’introduzione di nuove 

modalità per tutelare l’affettività dei minori/giovani adulti in stato di detenzione.  

Considerato che, con le nuove norme, si è assistito ad un rafforzamento del sistema 

delle tutele e ad una valorizzazione degli elementi di eccellenza che hanno 

contraddistinto il sistema minorile, il lavoro di analisi del Gruppo ha focalizzato 

l’attenzione sull’ampliamento delle modalità con cui i detenuti usufruiscono di alcuni 

diritti quali: la permanenza all’aperto, estesa ad almeno quattro ore giornaliere, i 

colloqui telefonici e visivi, aumentati di numero, di frequenza e differenziati per 
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tipologia. Con l’introduzione della recente normativa gli II.PP.MM si sono organizzati 

per assicurare una permanenza all’aperto di almeno quattro ore al giorno, con la 

presenza costante degli operatori che a qualsiasi titolo partecipino all’attività 

trattamentale. Le strutture penali minorili si sono altresì organizzate per assicurare ai 

detenuti gli standard previsti dalla nuova normativa per colloqui e visite. 

Nel solco della prioritaria direzione dell’obiettivo del reinserimento sociale del 

detenuto, gli Istituti Penali per i Minorenni hanno promosso l’attivazione di 

collaborazioni con le Amministrazioni regionali, locali e privati presenti sul territorio 

che si occupano di tematiche di natura sociale e che possono sostenere il processo di 

inclusione. In particolare sono in essere interventi finalizzati ad avviare percorsi di 

istruzione e formazione professionale certificabili e ad implementare il lavoro 

intramurario attraverso l’attivazione di laboratori professionali e di attività 

imprenditoriali auto-sostenibili sempre più varie compatibili con le inclinazioni dei 

singoli. 

I programmi trattamentali sono stati elaborati al fine di fornire una risposta agli 

specifici bisogni dell’utenza, fornendo attività e interventi integrati e sinergici, anche 

in rapporto alle risorse messe a disposizione dalle altre Amministrazioni centrali, dagli 

Enti territoriali e locali, per consentire analoghe opportunità di reinserimento a tutti i 

minori e giovani adulti sottoposti a procedimento penale, favorendo un processo di 

responsabilizzazione e progressiva adesione al progetto educativo predisposto, tramite 

azioni di sostegno, accompagnamento e tutoraggio.  

Le disposizioni di cui al decreto legislativo n. 121 del 02.10.2018, recependo una 

modalità operativa che ha sempre contraddistinto i servizi minorili, precisano che il 

progetto educativo predisposto a favore dei giovani detenuti deve essere elaborato 

secondo i principi dell’individualizzazione delle prescrizioni e la flessibilità esecutiva, 

previo ascolto del minorenne/giovane adulto e deve tenere conto delle attitudini e delle 

caratteristiche della sua personalità. Il progetto, fondato su un principio di cittadinanza 

responsabile, contiene indicazioni sulle modalità con cui il giovane deve coltivare le 

relazioni con il mondo esterno e con il gruppo dei pari ed è basato sulla 
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personalizzazione delle attività di istruzione, di formazione professionale, di lavoro, di 

utilità sociale, culturali, sportive e di tempo libero, utili al recupero sociale e alla 

prevenzione del rischio di recidiva. Il progetto di intervento educativo assicura la 

graduale restituzione di spazi di libertà in funzione dei progressi raggiunti nel percorso 

di recupero; in tale ambito il D.G.M.C. è impegnato nell’elaborazione di indirizzi e 

circolari di coordinamento finalizzate a orientare le articolazioni territoriali e a 

consentire un’efficace attuazione del nuovo dettato normativo. 

Molteplici sono stati i progetti realizzati a livello locale con realtà operative e 

organismi, istituzionali e non, in grado di garantire un supporto agli interventi dei 

Servizi minorili della Giustizia, anche attraverso la condivisione e la partecipazione a 

programmi di educazione alla legalità e di cittadinanza attiva. In merito, a titolo di 

esempio, si cita il progetto “Legalità e Merito”, realizzato dall’Università L.U.I.S.S. 

Guido Carli con l’obiettivo di diffondere la cultura della legalità presso istituti 

scolastici dislocati su tutto il territorio nazionale, con attenzione anche a quelli ubicati 

in aree a rischio, caratterizzate da condizioni di svantaggio economico e sociale, che 

ha previsto il coinvolgimento, nel corso del 2019, degli Istituti Penali per i Minorenni 

di Roma e Nisida. Quale riconoscimento per la partecipazione al progetto, la L.U.I.S.S. 

ha offerto a entrambi gli Istituti la realizzazione di specifiche Summer School, che 

hanno avuto luogo nei mesi di luglio e agosto 2019, toccando temi quali le nuove 

tecnologie, la scrittura, la sceneggiatura e i fumetti. 

A livello territoriale i Centri per la Giustizia minorile hanno operato al fine di 

consolidare le intese con le Regioni e gli Enti Locali, il volontariato e il terzo settore, 

per la realizzazione di attività volte ad ampliare le opportunità di reinserimento sociale 

dei soggetti in carico ai Servizi minorili della Giustizia attraverso reti qualificate e 

strategie operative condivise e integrate con gli attori istituzionali titolari di 

competenze in ambito scolastico, formativo, lavorativo, sociale e sanitario. 

L’azione amministrativa è stata diretta a dare concretezza ed efficacia agli 

obiettivi di potenziamento degli interventi rivolti all’utenza e all’esigenza di conseguire 
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in tutte le procedure il rispetto dei principi di trasparenza, economicità e qualità 

richiesti dal Codice degli appalti.  

Nel 2019 è stata ulteriormente anticipata, rispetto alle annualità precedenti, la 

tempistica della programmazione, consentendo agli uffici di realizzare le procedure di 

approvvigionamento con maggior tempo a disposizione e, di conseguenza, con 

maggiore attenzione e cura degli aspetti procedurali, oltre che dei contenuti. 

Nell’ambito della programmazione, tutte le progettualità proposte dai Centri per la 

Giustizia Minorile sono state analizzate a livello centrale secondo parametri predefiniti, 

assicurando il finanziamento alle sole attività rispondenti ai requisiti di qualità previsti. 

Ciò è stato frutto di una scrupolosa indagine sulle reali necessità trattamentali dei 

minorenni e giovani adulti entrati nel circuito penale, finalizzata a individuare attività 

in grado di fornire una risposta coerente con i bisogni e le potenzialità individuali.  

Risultati positivi sono stati conseguiti anche nel campo delle procedure di 

affidamento dei servizi in appalto, con l’obiettivo di assicurare trasparenza, libera 

concorrenza, parità di trattamento, non discriminazione e rotazione degli operatori 

economici. I Centri per la Giustizia minorile hanno dato massima pubblicizzazione alle 

attività oggetto di affidamento a privati, per favorire la partecipazione di tutti i soggetti 

interessati. 

Altro versante di carattere sensibile è certamente rappresentato dalla tutela della 

salute in ambito detentivo. Per tale motivo, in attuazione della Riforma della Sanità 

Penitenziaria, il Dipartimento per la Giustizia minorile e di comunità partecipa 

attivamente al Tavolo di consultazione permanente sulla sanità penitenziaria (Allegato 

A del d.P.C.M. 1 aprile 2008) costituito, ai fini del coordinamento nazionale, presso la 

Conferenza Unificata fra lo Stato, le Regioni e le Province autonome e le Autonomie 

Locali, con l’obiettivo di garantire l’uniformità degli interventi e delle prestazioni 

sanitarie e trattamentali nell’intero territorio nazionale. 

La tutela della salute del minorenne e/o giovane adulto che entra nel circuito 

penale minorile parte necessariamente dall’analisi dei bisogni di cui sono portatori gli 

utenti.  Nel caso specifico si tratta di una platea qualitativamente complessa sia per le 
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caratteristiche personali che per il contesto sociale di provenienza. Spesso 

appartengono a famiglie multiproblematiche, con situazioni di forte emarginazione 

socio-economica e culturale. Non di rado sono stati essi stessi vittime di abusi ovvero 

sono state riscontrate, pur in assenza di diagnosi, problematiche psichiche, 

frequentemente associate ad uso di sostanze psicotrope.  

Per confrontarsi con tale problematicità e al fine di sollecitare il Servizio 

Sanitario Nazionale per l’identificazione precoce dei fattori di rischio per l’insorgenza 

di problemi psichiatrici o per l’uso frequente di sostanze psicotrope che possono 

trasformarsi in uno stato di tossicodipendenza è stata intensificata l’azione comune con 

tutti i servizi socio-sanitari, sia quelli attivati all’interno delle strutture residenziali 

dell’Amministrazione sia quelli del territorio, onde attivare concreti programmi di 

prevenzione e di intervento nei confronti dell’utenza sottoposta ai provvedimenti penali 

indipendentemente dal luogo di esecuzione della misura. Pertanto, in attuazione di 

quanto previsto dalla Riforma della Sanità penitenziaria, particolare impegno è stato 

dedicato sia alla definizione degli Accordi operativi tra i Servizi Minorili e i Servizi 

Sanitari territoriali sia alla loro concreta applicazione. Un’attenzione specifica è stata 

riservata alla piena attuazione del “Piano Nazionale per la prevenzione del rischio 

autolesivo e suicidario nei servizi residenziali minorili del Dipartimento per la 

Giustizia Minorile e di Comunità”, con l’avvio del monitoraggio dello stato di 

attuazione dello stesso.  

In relazione ai bisogni dell’utenza, sono fortemente sentite sia l’esigenza di 

comunità terapeutiche specializzate per l’accoglienza di minori/giovani adulti del 

circuito penale con disagio psichico e/o con dipendenze da sostanze psicotrope, sia la 

necessità di strutture residenziali intermedie, in cui sia possibile effettuare 

l’inserimento dei minori/giovani adulti per il tempo utile a formulare una diagnosi 

sanitaria, nonché quelle di comunità “integrate” che dispongono di un programma 

rafforzato dalla presenza di specialisti psicologici e psichiatri, oltre che di educatori. 

Pertanto, tutte le articolazioni territoriali hanno potenziato il raccordo con le Regioni e 

le Aziende sanitarie al fine di promuovere l’implementazione di risposte di tutela della 



189 
 

salute, calibrate sulla tipologia del bisogno manifestato dall’utenza presa in carico dai 

Servizi Minorili, nonché la predisposizione di programmi di accoglienza e 

accompagnamento che possano seguire le situazioni più difficili e supportare le relative 

famiglie, non solo in presenza di un provvedimento del Giudice, ma soprattutto quando 

la misura è terminata, in una necessaria logica di continuità della presa in carico che 

prevenga il possibile riacutizzarsi del disturbo psichico.  

Sotto il profilo culturale ed educativo è stata anche quest’anno assicurata la 

costante collaborazione con le istituzioni scolastiche. In tale ambito la collaborazione 

con il MIUR è regolata da apposito protocollo d’intesa avente ad oggetto “Programma 

speciale per l’Istruzione e la formazione negli Istituti penitenziari e nei servizi Minorili 

della Giustizia”. Tra le attività più significative previste nel protocollo vi è la 

definizione del Piano Annuale delle attività dei due Ministeri, rinnovato per ogni Anno 

Scolastico. Il Piano annuale delle attività 2018-2019, approvato il 15 aprile 2019, 

individua quali prioritarie le attività rivolte a garantire una formazione a carattere 

professionalizzante e a costruire il personale progetto di vita attraverso l’orientamento 

scolastico con l’aiuto delle strutture di supporto. 

Un’ulteriore azione particolarmente significativa è stata realizzata in attuazione 

del Protocollo d’intesa “Diffondere i valori e i principi della Democrazia 

Rappresentativa e della Costituzione attraverso la realizzazione di un piano di incontri 

nelle scuole e negli istituti penitenziari minorili”, sottoscritto in data 25 settembre 2018 

tra il Presidente della Camera dei Deputati, il Ministro della Giustizia e il Ministro 

dell’Istruzione e dell’Università e della Ricerca e rinnovato il 22 ottobre 2019 per 

l’anno scolastico 2019/2020. Il Protocollo è finalizzato a potenziare la collaborazione 

tra le Parti attraverso un “Programma di sviluppo dell’insegnamento della 

Cittadinanza e della Costituzione”, volto alla valorizzazione dei principi di libertà, di 

rispetto dell’altro, di responsabilità e cittadinanza consapevole, da realizzarsi in 

collaborazione con gli istituti scolastici attivati presso le strutture detentive minorili e 

le scuole del territorio opportunamente coinvolte. In tale prospettiva sono stati 

realizzati tre incontri presso gli Istituti di Catania, di Torino e di Bari con i ragazzi 
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ospiti e delegazioni di studenti di scuole del territorio, a cui hanno presenziato i 

Rappresentanti delle tre Istituzioni, le Autorità locali e la Magistratura. Gli incontri 

hanno aperto spazi di reciproco ascolto e di dialogo diretto tra i ragazzi e le istituzioni, 

creando momenti di grande vicinanza sui temi della Costituzione, del funzionamento 

delle istituzioni, e, al contempo di sincero confronto sull’attualità. E’ previsto il 

prosieguo delle attività nel corso del 2020, con impegni a cadenza bimestrale presso 

altre sedi di Istituti che saranno di volta in volta individuate.  

La recente riforma dell’Ordinamento Penitenziario ad opera del d.lgs. 124/2018 

ha conferito nuova linfa ad un obiettivo da sempre ritenuto importante per gli Istituti 

Penali per i Minorenni, costituito dalla formazione professionale e dal lavoro del 

detenuto, anche in considerazione dell’avvenuta estensione fino al compimento del 

venticinquesimo anno di età dell’applicazione delle norme previste per i condannati 

minorenni. Allo stesso modo si è lavorato nell’attuazione di quanto previsto con il d.lgs 

121/2018 che ha introdotto la nuova disciplina dell’esecuzione delle pene nei confronti 

dei condannati minorenni, individuando nelle attività formative e lavorative una 

componente necessaria del progetto di intervento educativo negli Istituti penali per i 

minorenni. 

Da sempre i servizi minorili sono attenti alla promozione della formazione 

professionale. In tutti gli I.P.M. risultano attivi articolati corsi di formazione 

professionale, in alcuni casi fortemente interconnessi con i percorsi scolastici offerti; è 

il caso, ad esempio delle collaborazioni con Istituti scolastici alberghieri presenti presso 

gli I.P.M. di Roma e Bologna. In molti casi (Milano, Bologna, Roma, Catanzaro, Bari, 

Potenza) i corsi di formazione professionale sono realizzati da Enti accreditati: si tratta 

di corsi stabili negli anni e finanziati con fondi regionali od europei, che rilasciano titoli 

riconosciuti sul mercato del lavoro. Presso altre strutture la formazione è assicurata da 

esperti o associazioni locali, che spesso agiscono in forma volontaria e liberale, mentre 

l’Amministrazione concorre al sostenimento delle spese vive (attrezzature, materiale 

didattico, incentivi per gli allievi).  
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In numerose realtà territoriali, inoltre, sono state avviate, in forma sperimentale, 

attività lavorative intramurarie gestite da soggetti terzi in convenzione con 

l’Amministrazione: presso l’I.P.M. di Torino nel campo della cioccolateria, a Milano 

nel campo dei prodotti da forno, a Nisida nel campo della ceramica e dei prodotti da 

forno, a Quartucciu nel campo della lavanderia industriale, a Bari e Palermo nel campo 

della biscotteria. Sono, altresì, in via di predisposizione nuove esperienze del 

medesimo tipo: a Bologna nel campo della ristorazione, a Roma nel campo della 

produzione di pasta, a Potenza e a Catanzaro nel campo dei prodotti da forno, a Bari 

nel campo della cardoncelleria, con la costituzione di un’apposita serra per la 

coltivazione di funghi e frutti rossi. Si sta, infine, verificando la possibilità di dare avvio 

ad attività lavorative gestite direttamente dall’Amministrazione ex artt. 20 e 22 O.P., 

con riferimento in particolare ai servizi di pulizia degli immobili demaniali. 

In relazione alle esigenze espresse da alcuni Centri per la Giustizia Minorile, si 

è reso necessario avviare nel corso del 2019 una intensa attività di supporto a favore di 

alcuni Istituti Penali per i Minorenni per l’avvio e/o la prosecuzione delle suddette 

attività lavorative e formative intramurarie, rispetto alle quali gli Istituti proponenti 

avevano riscontrato difficoltà di tipo tecnico e/o giuridico. Tale supporto è stato 

particolarmente rilevante a favore degli I.P.M. di Nisida e Bologna e dei relativi 

C.G.M.. 

Presso l’I.P.M. di Nisida si è provveduto a disciplinare due distinti comodati 

d’uso relativi a due laboratori (laboratorio di ceramica e laboratorio di ristorazione). 

Sono stati definiti obblighi e responsabilità dei soggetti comodatari, con particolare 

riferimento a ciò che concerne la sicurezza sui luoghi di lavoro. Ciò ha consentito di 

sbloccare le previste assunzioni di giovani detenuti. Per quanto riguarda l’I.P.M. di 

Bologna, il progetto avviato ha natura sperimentale: i ragazzi coinvolti sono destinatari 

di attività formative nell’ambito di un’osteria vera e propria, aperta, in occasione di 

cene-evento, ad ospiti esterni.  

Si prevede di implementare ulteriormente le esperienze sopra descritte grazie 

all’accesso ai benefici di cui alla legge 22 giugno del 2000, n. 193 - c.d. “Legge 
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Smuraglia”. A partire dal 2020, infatti, è previsto l’accesso agli sgravi contributivi e 

fiscali di cui alla suddetta legge anche per le cooperative e imprese che assumono 

utenza in carico ai Servizi della Giustizia minorile e di comunità. A tal fine, il D.G.M.C. 

sta provvedendo a raccogliere le domande dei soggetti che collaborano con gli I.P.M. 

per esaminarle e trasmetterle successivamente al Dipartimento dell’Amministrazione 

Penitenziaria affinché confluiscano nell’elenco dei soggetti ammessi ai benefici. 

Particolare attenzione è rivolta anche alle azioni volte a incrementare la socialità 

dei minori detenuti e al mantenimento dei rapporti familiari, in attuazione del principio 

della territorializzazione della pena. La novella normativa in corso di attuazione (d.lgs. 

121/2018) ha, infatti, rafforzato ulteriormente il principio di territorialità, stabilendo 

che la pena deve essere eseguita in istituti prossimi alla residenza o alla abituale dimora 

del detenuto e delle famiglie, in modo da mantenere le relazioni personali e socio-

familiari educativamente e socialmente significative.  

In tale contesto, il D.G.M.C. ha ampliato ulteriormente l’impegno già in atto, per 

assicurare una piena attuazione al principio di territorialità, individuando soluzioni 

strutturali che consentano ai minori e giovani in carico di poter permanere, durante la 

detenzione, nel proprio contesto di appartenenza. Per assicurare massima effettività al 

rispetto di tale principio, il D.G.M.C. è impegnato nel superamento delle criticità 

strutturali che hanno condizionato alcuni Istituti, in particolare nel Centro-Nord, 

intervenendo incisivamente nelle singole realtà per accelerare la riapertura delle sezioni 

temporaneamente sospese e per assicurare il rapido avanzamento degli altri cantieri, 

supportando al contempo il personale delle strutture territoriali coinvolte.  

Nello specifico nel primo semestre del 2019 sono proseguiti, e costituiscono un 

obiettivo della massima importanza anche per l’anno 2020, gli interventi di 

ristrutturazione del secondo padiglione dell’Istituto Beccaria di Milano che porteranno 

alla completa ristrutturazione dello stesso. Inoltre, a seguito di sopralluogo effettuato 

presso l’I.P.M. di Firenze si è richiesta ed è stata realizzata la riattivazione di alcune 

stanze detentive, destinate temporaneamente ad altro uso, che hanno permesso 

l’aumento della capienza dell’istituto da 11 a 17 posti, in attesa di concludere i lavori 
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di ristrutturazione del complesso e quindi giungere alla completa riapertura 

dell’istituto. Proseguono i lavori per la definizione del progetto di ristrutturazione del 

complesso demaniale sede dell’ex Casa circondariale di Rovigo, acquisito dal 

Dipartimento e che verrà destinato a sede del nuovo I.P.M. del Triveneto. Sono giunti 

a completamento i lavori di adeguamento dell’I.P.M. di Potenza, che hanno consentito 

un diverso utilizzo degli spazi destinati in precedenza alla disattivata Comunità 

Pubblica, potenziando non solo la capacità ricettiva della struttura, che è passata da 12 

a 16 posti, ma soprattutto dotando l’istituto di spazi per l’attivazione di nuove attività 

professionalizzanti e implementando gli standard di sicurezza. 

L’Amministrazione ha da sempre promosso e incentivato presso i Servizi 

Minorili azioni volte a rafforzare nelle progettualità una presenza e una partecipazione 

attiva della famiglia sia nell’esecuzione delle misure detentive che di quelle alternative 

o sostitutive della pena detentiva e di sicurezza nonché nei programmi di messa alla 

prova, con un richiamo e un sostegno all’assunzione e/o al recupero di una 

responsabilità educativa diretta. Per quanto attiene nello specifico ai giovani ristretti 

all’interno degli I.P.M., fatte salve le indicazioni della Magistratura e tenuto conto della 

ricettività delle strutture, nell’assegnazione e movimentazione dei detenuti in carico si 

è sempre assicurata una particolare attenzione a garantire la vicinanza territoriale del 

detenuto alla famiglia nonché la vicinanza del giovane detenuto genitore ai propri figli. 

L'obiettivo è, quindi, quello di valorizzare tutti i momenti di contatto fra il ristretto e i 

suoi cari, ponendo in essere tutti gli sforzi che le risorse a disposizione e le previsioni 

normative consentono, nella consapevolezza che il contributo che la famiglia può 

offrire nel percorso di risocializzazione del condannato sia di primaria importanza e 

che, al contrario, una netta interruzione o anche solo un deterioramento delle relazioni 

familiari possa comportare effetti desocializzanti assolutamente non auspicabili. 

Laddove è stato necessario procedere alla collocazione di minori e giovani ristretti in 

sede diversa da quella del territorio di residenza della famiglia, si è sempre proceduto 

ad assicurare agli stessi periodiche aggregazioni nelle sedi provenienza, al fine di 
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garantire la fruizione del diritto di colloquio diretto con i familiari o con altre persone 

affettivamente significative.  

In linea con il nuovo assetto normativo si colloca il ruolo di assoluto rilievo della 

tutela delle relazioni affettive del minorenne/giovane adulto ristretto presso le strutture 

detentive minorili. Si tratta di una particolare attenzione ad ampio spettro, non solo 

riguardo ai rapporti con i diretti familiari, ma anche con tutte quelle persone con le 

quali esistono significativi legami affettivi, finalizzata ad ampliare le occasioni 

d’incontro diretto od indiretto con gli stessi. Per tale ragione le nuove disposizioni 

legislative hanno innovato profondamente la precedente disciplina relativa al numero 

e durata dei colloqui, sia diretti che telefonici: gli istituti ora devono assicurare 

l’effettuazione di otto colloqui diretti mensili, in luogo dei precedenti sei, di cui uno da 

svolgersi in una giornata prefestiva o festiva, per una durata che va da un minimo di 60 

ad un massimo di 90 minuti e un numero di telefonate settimanali che passa da 2 a 3, 

la cui durata è estesa ad un massimo di venti minuti, in luogo dei precedenti dieci 

minuti. Per assicurare l’accesso ai colloqui telefonici come previsti dalla nuova 

normativa, è stato avviato un progetto per adottare un sistema di gestione automatizzato 

delle conversazioni telefoniche dei detenuti unico per tutti gli istituti, che possa 

consentire di ridurre costi e tempi degli interventi considerato che attualmente il 

sistema non è adeguato alle nuove esigenze. Attualmente la prima installazione è stata 

eseguita all’I.P.M. di Potenza, ma seguiranno a breve gli altri Istituti in base ad una 

scala di priorità formulata in relazione alla capienza dell’Istituto e allo stato dell’arte 

dell’attuale infrastruttura tecnologica.  

Particolarmente significativa, per favorire e mantenere le relazioni affettive, è la 

possibilità per il ristretto di poter usufruire di visite prolungate, nel numero di quattro 

al mese, per una durata non inferiore alle quattro ore e non superiore alle sei. Su tale 

punto sono stati approfonditi gli aspetti relativi alla individuazione all’interno di ogni 

I.P.M. del locale idoneo ad essere destinato a tale uso, al suo allestimento e alla sua 

gestione in rapporto all’organizzazione della struttura. In particolare, l’argomento è 

stato affrontato da uno dei tre gruppi di lavoro appositamente costituiti per 
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approfondire i diversi aspetti della nuova normativa. In tale contesto sono stati definiti 

gli arredi tipo di cui l’unità abitativa deve essere dotata; sono state altresì esaminate le 

modalità di accesso dall’esterno alle visite e le modalità di controllo sullo svolgimento 

delle stesse, in considerazione della necessità di mantenimento dell’ordine e della 

sicurezza interne alla struttura. La concessione di tale beneficio, di cui possono godere 

tutti i minori/giovani ristretti, deve essere particolarmente favorita per tutti coloro che 

non usufruiscono di permessi premio. Parallelamente, anche le Direzioni degli I.P.M. 

hanno affrontato le questioni inerenti l’attuazione di quanto previsto dalla legge e in 

alcuni casi, quali quello dell’I.P.M. di Acireale, si è assistito già alla fattiva 

realizzazione e sperimentazione. Al contempo, l’Amministrazione sta effettuando una 

ricognizione di tutte le strutture per verificare come riadattare gli spazi al fine di 

consentire le visite prolungate. Inoltre, nelle progettazioni relative alle strutture di 

nuova acquisizione, e nello specifico per ciò che concerne il futuro I.P.M. di Rovigo, 

è stato già previsto uno spazio apposito da destinare ad unità abitativa per le visite 

prolungate. 

Per quanto riguarda le esigenze di coloro che non hanno riferimenti affettivi sul 

territorio nazionale, per i quali la nuova normativa richiede un maggior coinvolgimento 

dei volontari autorizzati che svolgono attività in istituto e un costante supporto 

psicologico, le indicazioni dipartimentali da sempre hanno sottolineato che soprattutto 

a questi utenti sia assicurato adeguato sostegno, non esclusivamente specialistico.  

L’estensione dell’età a 25 anni dell’utenza presente nelle strutture detentive 

minorili ha dato maggior impulso all’attenzione sempre prestata al ruolo dei giovani 

padri e delle giovani madri detenuti, con il potenziamento di tutte quelle iniziative che 

possano offrire maggiori spazi di condivisione, crescita e responsabilizzazione agli 

utenti. Lo stesso decreto legislativo n. 121/2018 ha ampliato le occasioni di vicinanza 

degli utenti con i propri congiunti.  

Le nuove norme trovano un precedente di rilievo nelle Raccomandazioni definite 

nel Protocollo d’Intesa sottoscritto dal Ministro della giustizia con il Garante 

dell’Infanzia e l’Adolescenza e l’Associazione Bambinisenzasbarre, rinnovato il 20 
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novembre 2018 per un ulteriore biennio di validità, finalizzato ad implementare le 

azioni atte a garantire il diritto dei detenuti alla genitorialità e il diritto alla continuità 

del legame affettivo con i propri figli. In esecuzione del Protocollo, gli I.P.M. hanno 

adottato le misure più adeguate, tenuto conto delle risorse e degli spazi a disposizione. 

Sono stati realizzati, pertanto, progetti per il sostegno alla genitorialità con l’obiettivo 

di favorire lo sviluppo delle capacità necessarie al ruolo genitoriale attraverso la presa 

di coscienza di tale ruolo e la stabilizzazione di un maturo rapporto interpersonale 

all’interno della coppia. La costruzione di una buona relazione padre-madre-figlio è la 

base per poter pensare ad una riabilitazione “emotiva” del ristretto che, per quanto 

adolescente o giovane, ha già costruito un nuovo nucleo familiare. Al fine di favorire i 

legami genitoriali essenziali, si è posta particolare attenzione alle modalità di 

realizzazione degli incontri, sia attraverso un accompagnamento educativo e sia 

predisponendo spazi di ospitalità alle famiglie, anche al di fuori dei consueti colloqui 

settimanali e anche al di fuori delle strutture. Nell’ambito del citato Protocollo d’intesa, 

il Dipartimento per la Giustizia minorile e di comunità è componente del Tavolo 

Permanente, che ha compiti di monitoraggio periodico dell’attuazione del protocollo, 

di promozione della cooperazione tra i soggetti istituzionali e non coinvolti e di 

promozione dello scambio delle buone prassi, delle analisi e delle proposte a livello 

nazionale ed europeo. 

In relazione alla tematica del monitoraggio delle presenze carcerarie e prevenzione del 

sovraffollamento appare opportuno segnalare come il fascicolo personale 

informatizzato dell’utente in carico ai servizi minorili della giustizia rappresenti il 

luogo privilegiato di raccolta di tutti i dati rilevanti attinenti al minore necessari per la 

sua presa in carico, tra i quali assumono particolare rilievo quelli relativi alla posizione 

giuridica nonché quelli descrittivi della situazione personale e familiare e degli 

interventi trattamentali attuati dal personale socio-educativo, consentendo la 

conoscenza del soggetto e l’aggiornamento dell’iter procedurale e trattamentale per 

tutta la durata della presa in carico da parte della Giustizia minorile.  
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Sotto il profilo tecnico, l’elaborazione statistica utilizza una serie di cruscotti 

realizzati attraverso prodotti di business intelligence a cui possono accedere 

l’Amministrazione Centrale, i Centri per la Giustizia Minorile e i Servizi minorili, 

secondo i rispettivi livelli di competenza territoriale. Il sistema consente l’attività di 

verifica e validazione dei dati statistici, effettuata con cadenza semestrale dai Centri 

per la Giustizia Minorile, ai quali spetta la validazione delle statistiche relative ai 

territori di competenza. 

Per quanto riguarda gli I.P.M., la verifica delle presenze in rapporto alle capienze 

viene effettuata quotidianamente. Eventuali segnalazioni di sovraffollamento vengono 

immediatamente riscontrate e affrontate con provvedimenti operativi in genere entro 

l’arco della giornata o comunque entro pochi giorni dalla ricezione. I posti a 

disposizione per l’utenza in tutto il territorio nazionale coprono le richieste di 

inserimento provenienti dalle Autorità Giudiziarie, assicurando, in via tendenziale, il 

rispetto del principio di territorialità.  

L’aggiornamento costante delle informazioni avviene ad opera di un Gruppo di 

lavoro interuffici che, dopo aver effettuato la ricognizione dei locali, sia detentivi che 

non detentivi, presenti all’interno degli edifici che ospitano gli I.P.M., verifica la 

possibile capienza ottimale di ogni Istituto, tenendo conto sia delle indicazioni 

dottrinarie e giurisprudenziali relativamente al rapporto detenuto/metri quadri, che del 

dettato normativo di cui agli artt. 15 e 16 del decreto legislativo 121/18. In tal modo, 

per ogni camera di pernottamento sono stati definiti il numero di posti disponibili. Gli 

esiti del lavoro condotto costituiranno la base per l’elaborazione di un nuovo Decreto 

Dipartimentale relativo alle capienze degli Istituti. 

Sotto altro versante non può che ribadirsi come l’azione dei servizi minorili si 

contraddistingua da sempre per la capacità di lavoro in rete con le altre istituzioni che 

operano sul territorio nazionale. Le maggiori sinergie, che nel presente anno si è cercato 

di implementare, si registrano con le Amministrazioni regionali per la formazione 

professionale e per l’inserimento lavorativo. Prezioso è poi l’apporto del terzo settore 

che consente un ampliamento e una maggiore qualificazione dell’offerta trattamentale. 
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Altrettanto proficua è la collaborazione con gli Enti locali, con i quali si costruiscono 

prese in carico congiunte dei minori e giovani del circuito minorile; ambito 

quest’ultimo di vitale importanza con particolare riferimento all’obiettivo di 

reinserimento nel contesto di appartenenza dei minorenni/giovani adulti in carico. Il 

coinvolgimento del territorio avviene in tutte le fasi del percorso trattamentale, per 

garantire continuità ai percorsi avviati. 

In tale contesto, l’azione dell’Amministrazione centrale è volta a ricercare e 

costruire nuove opportunità di collaborazione, finalizzate ad ampliare l’offerta 

disponibile per i minorenni e i giovani adulti in carico. In particolare, i progetti e i 

protocolli d’intesa sviluppati a livello nazionale sono diretti a sostenere le attività 

scolastiche e formative, i percorsi di orientamento e di inserimento al lavoro, l’accesso 

alle attività sportive, la sperimentazione di attività culturali e ricreative, lo svolgimento 

di attività socialmente utili, gli interventi di mediazione penale, l’attività di mediazione 

culturale per gli stranieri. 

Nel corso del 2019 sono state attivate o rinnovate, tra le altre, le seguenti 

collaborazioni: 

 Protocollo d’intesa Teatro in carcere. In data 5/6/2019 è stato sottoscritto il 

protocollo d’intesa tra il Capo del Dipartimento dell’Amministrazione 

Penitenziaria, il Capo del Dipartimento per la Giustizia Minorile e di Comunità, 

il Presidente del Coordinamento Nazionale Teatro Carcere e il Direttore del 

Dipartimento di Filosofia, Comunicazione e Spettacolo dell’Università Roma 

TRE, il cui obiettivo è quello di diffondere e sostenere la valenza dell’attività 

teatrale nei processi di conoscenza, di acquisizione di competenza e di 

reinserimento sociale quale investimento culturale e formativo a favore dei 

minorenni e giovani adulti in carico ai Servizi minorili della Giustizia. In tale 

cornice è in corso di preparazione l’organizzazione della Sesta Edizione 

Giornata Nazionale del Teatro in Carcere che vedrà la partecipazione dei Servizi 

minorili della Giustizia che proporranno eventi, spettacoli, incontri, iniziative di 

confronto dentro e fuori dagli Istituti. 
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 Protocollo “Liberi di scegliere”. Il 5 novembre 2019 è stato firmato un nuovo 

Protocollo con la partecipazione del Ministero della Giustizia e del Ministero 

dell’Istruzione, dell’Università e della Ricerca, ad integrazione di quello 

stipulato il 2 febbraio 2018 che aveva tra i firmatari la Presidenza del Consiglio 

– Dipartimento delle Pari Opportunità, la Direzione Nazionale Antimafia e 

Antiterrorismo, il Tribunale per i minorenni di Reggio Calabria, la Procura della 

Repubblica presso il Tribunale per i minorenni di Reggio Calabria, la Procura 

della Repubblica presso il Tribunale di Reggio Calabria e l’Associazione Libera. 

Tale protocollo si iscrive nel quadro dell’Accordo “Liberi di Scegliere” 

sottoscritto il 1° luglio 2017 a Reggio Calabria dai Ministri della Giustizia e 

dell’Interno e dai rappresentanti della Regione Calabria, delle Corti di Appello 

di Catanzaro e Reggio Calabria e dei Tribunali e delle Procure per i Minorenni 

delle due città calabresi, con l’obiettivo di creare una rete di supporto educativa, 

psicologica, logistica, scolastica, economica e lavorativa, per garantire concrete 

alternative di vita ai minori e giovani adulti e, spesso anche ad altri componenti 

del nucleo familiare, inseriti in contesti di criminalità organizzata.  

Nel 2019 sono proseguite, inoltre, le seguenti collaborazioni avviate negli anni 

precedenti: 

• Protocollo d’intesa con ROTARY, il cui obiettivo generale prevede la realizzazione 

di “percorsi di accompagnamento socio-educativo, formativo” finalizzati al 

reinserimento sociale e lavorativo di minori e di giovani e adulti sino al 

compimento di anni 29 sottoposti a provvedimenti dell'A.G., attraverso tirocini 

formativi presso aziende e/o imprese, remunerati con borse lavoro. I servizi 

interessati sono da riferirsi al Distretto 2100 del Rotary International e ai C.G.M. 

della Campania e Calabria/Basilicata, quest’ultima per la parte riferita al territorio 

del Rotary Club di Lauria (PZ). La nuova esperienza e le modalità operative del 

progetto hanno richiesto una partecipazione diretta dei Club con compiti e ruoli più 

incisivi e partecipati e con una presenza ancora più attiva del Rotary, incaricato del 

delicato compito di tutoraggio, attraverso una gestione più immediata nella 
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gestione del rapporto con i giovani, con le aziende e con i gli Uffici Periferici del 

Ministero. 

• Protocollo d’intesa con Centro Sportivo Italiano. Il Dipartimento per la Giustizia 

minorile e di comunità e il Centro Sportivo Italiano, a fronte della positiva 

esperienza condivisa negli anni e in attuazione del protocollo triennale siglato in 

data 15/3/2018, con la collaborazione delle rispettive articolazioni territoriali, 

stanno attuando progetti, programmi, attività e percorsi di educazione alla legalità, 

di orientamento, di inserimento e accompagnamento lavorativo, di servizio civile 

volontario a favore dei minori e giovani adulti a rischio di emarginazione sociale, 

sottoposti a provvedimenti penali dell’Autorità giudiziaria minorile.  

• Accordo di collaborazione con la Conferenza Nazionale Volontariato Giustizia. Si 

protrae tutt’ora l’accordo di collaborazione tra il Dipartimento e la Conferenza 

Nazionale Volontariato e Giustizia, sottoscritto il 9 giugno 2017, finalizzato a 

favorire la stipula di convenzioni per lo svolgimento, da parte di soggetti sottoposti 

a provvedimenti dell’Autorità giudiziaria in area penale esterna, di attività non 

retribuite a beneficio della collettività e a promuovere programmi di accoglienza 

residenziale per persone che altrimenti non avrebbero la possibilità di accedere a 

misure e sanzioni di comunità.  

• Protocollo d’intesa con il Premio Internazionale “Giuseppe Sciacca” e la 

Fondazione “Giuseppe Sciacca”. Siglato il 7 aprile 2016, prevede la partecipazione 

di minori e giovani adulti sottoposti a procedimento penale e in carico ai Servizi 

Minorili della Giustizia nella sezione speciale del Premio Sciacca denominata 

“Cultura della pace e tutela dei minori - Santi Francesco e Giacinta di Fatima”. La 

collaborazione ha permesso l’attribuzione di borse di studio attraverso la 

valorizzazione dell’impegno e delle competenze dei ragazzi. 

Sono, infine, in corso di istruttoria: 

• L’Accordo con l’Associazione Libera, sottoscritto da ultimo in data 14 ottobre 

2016, che è in via di rinnovo. A livello territoriale la collaborazione si è rafforzata 

nel tempo, attraverso la promozione di percorsi di legalità, azioni di utilità sociale, 
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attività di ri-educazione, laboratori, manifestazioni unitarie come la partecipazione 

alla giornata nazionale in ricordo delle vittime di mafia, attività tutte che 

consolidano nei minori e nei giovani adulti dell’area penale il senso di 

partecipazione alla vita comunitaria. In vista del rinnovo del Protocollo verrà 

avviato un monitoraggio tra i vari Servizi per una valutazione riguardo le ricadute 

dell’Accordo e per mettere a regime le varie iniziative e individuare le buone 

pratiche che hanno arricchito di significato gli interventi sul territorio. 

• Il protocollo d’intesa con Unione Vela Solidale. Il protocollo triennale è scaduto 

nel mese di maggio 2019. In relazione alla positiva esperienza condivisa negli anni, 

con la collaborazione delle rispettive articolazioni territoriali, sono stati realizzati 

degli incontri finalizzati al monitoraggio delle attività e delle progettualità 

sviluppate sul territorio al fine di giungere ad una rivisitazione del protocollo stesso 

e alla stipula di un nuovo accordo. Attraverso percorsi individualizzati educativi e 

di formazione nei settori legati all’ambiente del mare, si intende sostenere la 

crescita del minore e giovane adulto, privilegiando in particolar modo il trinomio 

mare/vela/ambiente, e favorire, al termine della misura penale, l’inserimento di 

minori e giovani adulti nel mondo del lavoro marittimo, grazie anche alla 

competenza acquisita nei corsi di preparazione professionale previsti.  

• Il protocollo d’intesa con UISP. In relazione alla positiva esperienza condivisa 

negli anni con la UISP, con la quale sono in corso numerose esperienze e 

progettualità a livello locale con specifico riferimento alla realizzazione di attività 

sportive e agonistiche, è in corso di definizione un nuovo testo di protocollo, 

finalizzato a rafforzare le sinergie esistenti tra i servizi periferici 

dell’Amministrazione e le articolazioni territoriali di UISP.  

Inoltre: 

• La Federazione Italiana Canottaggio ha proposto al D.G.M.C. l’avvio di una 

collaborazione fondata sui valori dello sport e della legalità a favore dei giovani in 

carico ai Servizi della Giustizia minorile e di comunità. E’ stato altresì definito un 

progetto pilota denominato “Remare in libertà” dedicato a tre Istituti Penali per i 
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Minorenni (Roma, Bari e Torino) per l’istituzione di corsi di remoergometro. Il 

progetto è aperto anche ai giovani dell’area penale esterna che potranno iscriversi 

presso le associazioni territoriali di canottaggio o prestarvi attività di volontariato. 

Il 10 luglio 2019 è stata realizzata una prima iniziativa di rilievo, con la visita di 

una rappresentanza di giovani dell’I.P.M. di Roma al centro di preparazione 

olimpica di Piediluco. Per i ragazzi dell’I.P.M. è stata un’occasione unica, in cui 

hanno potuto incontrare gli atleti, ascoltare le loro storie, spesso dagli inizi difficili, 

e manifestare la propria vicinanza alla vigilia del Campionato Mondiale.  

• L’Associazione teatri e Giustizia minorile e il Comitato italiano per l’UNICEF 

hanno proposto la sottoscrizione di un protocollo finalizzato a rafforzare l’attività 

teatrale quale componente del trattamento sia in area penale interna che in area 

penale esterna. L’Associazione teatri e Giustizia minorile, in particolare, raccoglie 

numerosi enti che da anni collaborano con i servizi della Giustizia minorile e di 

comunità e in particolare con gli I.P.M. per la realizzazione non solo di attività 

teatrali, ma altresì per la formazione professionale relativa ai mestieri dello 

spettacolo. 

• Il Ministero dell’Ambiente ha proposto la sottoscrizione di un protocollo 

finalizzato a realizzare iniziative a favore dei minorenni e giovani sottoposti a 

procedimento penale inerenti il territorio e l’ambiente. L’obiettivo è quello di 

favorire, nei destinatari, l’acquisizione di conoscenze nell’ambito delle tematiche 

ambientali e dello sviluppo sostenibile, sia per facilitare l’assunzione di 

comportamenti responsabili, finalizzati alla tutela del patrimonio ambientale, che 

per creare opportunità di futuro inserimento lavorativo. L’ipotesi operativa è quella 

di sperimentare le azioni del Protocollo presso l’I.P.M. di Nisida, ove in passato 

sono state realizzate esperienze similari da parte degli operatori dell’Ufficio 

territoriale per la biodiversità di Caserta dell’allora Corpo Forestale dello Stato che 

hanno visto una attiva e interessata partecipazione degli utenti, per poi estenderle 

ad altre sedi.  
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Particolare attenzione è prestata dal Ministero della giustizia anche in relazione 

ai fondamentali aspetti della giustizia riparativa e della prevenzione della devianza, 

ambiti fortemente interconnessi e orientati al miglioramento delle qualità delle 

relazioni sociali. Il reato, da tale prospettiva, non viene visto solo come violazione di 

una norma giuridicamente definita, quanto piuttosto come la rottura di un equilibrio 

sociale tra persone e tra individuo e comunità. Il modello di giustizia penale di tipo 

riparativo, affiancandosi alla nostra cultura giuridica, in cui si coniugano i concetti di 

sicurezza e riabilitazione, offre una grande opportunità in ambito educativo perché 

restituisce dignità alla vittima del reato, mette al centro i danni provocati a 

quest’ultima, introduce la dimensione della responsabilità verso l’altro nella sua più 

immediata concretezza. Questa azione, in particolare in età adolescenziale, apre grandi 

opportunità non solo in termini di riduzione della recidiva e di ampliamento del 

concetto di sicurezza, ma anche di effettivo cambiamento nella prospettiva di vita 

futura e di miglioramento delle capacità di relazione. 

Pertanto il Dipartimento per la Giustizia minorile e di comunità ha attivato una 

serie di strategie per superare le logiche temporanee rappresentate dai finanziamenti 

locali territoriali o da altre opzioni amministrative disponibili e sta lavorando per 

definire percorsi innovativi, istituzionalmente e territorialmente integrati, nell’ambito 

di un rinnovato specifico modello italiano. Per tale motivo questo dicastero ha attivato, 

in forza delle priorità dettate dal d.lgs. 2 ottobre 2018, n. 121 una riflessione nazionale 

finalizzata all’implementazione di programmi di giustizia riparativa negli Istituti penali 

per i minorenni assegnando, per le suddette finalità, risorse finanziarie ai Centri per la 

Giustizia minorile e agli Uffici Interdistrettuali di Esecuzione Penale Esterna volte a 

favorire percorsi di giustizia riparativa e di mediazione per le vittime di reato nel corso 

dell’esecuzione della pena detentiva. Tale azione si ritiene propedeutica 

all’elaborazione di una specifica policy in materia di giustizia riparativa. 

Nell’anno 2019 presso tutti gli Istituti Penali per i Minorenni sono state 

realizzate progettualità in materia di giustizia riparativa con l’obiettivo di attuare 

un’azione di sistema su scala nazionale nel cui ambito definire specifici programmi 
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operativi a carattere innovativo. Sempre nella stessa direzione sono stati individuati, 

con il supporto dell’area sicurezza del Dipartimento, 17 referenti per la giustizia 

riparativa, 1 per ogni I.P.M., appartenenti al Corpo della Polizia penitenziaria, ai fini 

della costruzione della policy, di cui si è detto, in maniera integrata. Nel maggio del 

2019,  sono state inoltre diffuse le “Linee di indirizzo del Dipartimento per la Giustizia 

minorile e di comunità in materia di giustizia riparativa e tutela delle vittime di reato”, 

quale preliminare atto di lavoro di condivisione tra le articolazioni dipartimentali, 

adulti e minori, al fine di tracciare una comune linea operativa sulla base della quale 

inquadrare i dispositivi normativi di riferimento, eliminando margini di incertezze e 

improprie declinazioni riparative e attivare processi e pratiche di lavoro. In parallelo si 

è avviata una attività di monitoraggio sulla applicazione della giustizia riparativa e si è 

aperta una collaborazione specifica con Cassa delle Ammende, per una progettazione 

integrata sull’area dello “Sviluppo di servizi pubblici per il sostegno alle vittime di 

reato, per la giustizia riparativa e la mediazione penale”, orientando azioni volte a 

costruire un sistema sinergico, e quindi complementare, delle azioni intraprese o da 

svilupparsi in materia di giustizia riparativa, evitando frammentazioni e dispersioni di 

iniziative progettuali. Sono, infatti, in corso attualmente ben dieci progetti territoriali. 

La prevenzione della devianza è uno dei punti di forza tra gli obiettivi 

dell’Amministrazione e impone anzitutto, per fornire risposte adeguate, sempre 

maggiore conoscenza dei processi di trasformazione, in termini di bisogni, interessi, 

rischi e aspettative delle nuove generazioni di adolescenti. Gli ambiti di intervento 

riguardano, in particolare, l’educazione alla legalità, il contrasto alla criminalità 

organizzata, l’educazione al rispetto dell’altro, la prevenzione del bullismo e del 

cyberbullismo, la costruzione di cittadinanza attiva.  

Nell’anno 2019 sono proseguite la valorizzazione dei programmi di prevenzione 

in relazione ai temi del bullismo e cyberbullismo nonchè la promozione di azioni di 

prevenzione del bullismo intra ed extra-murario anche dando attuazione agli obiettivi 

fissati nell’Accordo di collaborazione del 27 marzo 2018 tra il Ministero della Giustizia 

e il Ministero dell’Interno.  Nell’anno in corso si è conclusa la sperimentazione del 
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modello “Parent 1.0”. Un cenno particolare merita anche l’attuazione della L. 29 

maggio 2017, n. 71 in collaborazione con il M.I.U.R. per i programmi di prevenzione.  

Del pari sono state portate avanti le iniziative volte a contrastare il fenomeno della 

violenza sessuale attraverso: 

-  la partecipazione al Piano Strategico Nazionale sulla violenza maschile contro 

le donne 2017-2020 della Presidenza del Consiglio dei Ministri – Dipartimento 

per le Pari Opportunità (Progetto “Violenza zero”);  

- la partecipazione alle attività della Cabina di regia interdipartimentale in materia 

di violenza di genere;  

- le progettazioni in tema di violenza sessuale e di genere. 

Ancora in tema di violenza di gruppo sono state messe in campo azioni specifiche 

volte alla conoscenza e prevenzione dei fenomeni di violenza di gruppo (baby gang). 

Particolare attenzione è stata dedicata all’educazione genitoriale e affettiva in genere 

attraverso il monitoraggio sulla genitorialità precoce nella Giustizia minorile e la 

predisposizione di programmi di prevenzione ed educazione all’affettività. In relazione 

alle esperienze di reato che si sviluppano in contesti di appartenenza ad ambienti e 

contesti criminali si sono sviluppati i progetti in tema di criminalità organizzata tra i 

quali si intende segnalare i progetti di prevenzione del rischio di “fascinazione” in 

attività della criminalità organizzata (Liberi di scegliere - P.O.N. - Regioni Campania 

e Calabria). 

Il Dipartimento per la Giustizia minorile e di comunità, nel corso dell’anno 2019 

ha aderito, sia a livello nazionale che internazionale alle progettualità di seguito 

riportate, partecipando alla attuazione delle stesse: 

- Progetto “Liberi di scegliere” che prevede l’adozione di percorsi di inclusione 

sociale e lavorativa per particolari soggetti a rischio devianza;  

- Progetto “Hash Tag”, volto alla sensibilizzazione contro le discriminazioni di 

genere nelle comunicazioni digitali. I partner coinvolti sono il Dipartimento di 

Giustizia minorile e di comunità, il Dipartimento di Psicologia dell’Università “La 
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Sapienza” di Roma, la Polizia postale - Dipartimento della Pubblica Sicurezza del 

Ministero dell’Interno e l’Associazione Educal. 

- Progetto “Violenza zero!”, inserito nell’ambito di progetti volti alla prevenzione e 

contrasto alla violenza alle donne anche in attuazione della cosiddetta 

“Convenzione di Istanbul”.  

- Piano strategico nazionale sulla violenza maschile contro le donne 2017-2020 con 

particolare riferimento al Tavolo Tematico n. 4 relativo allo sviluppo di 

progettualità e strumenti in favore di vittime e autori.  

- Progetto “CREW”, che prevede, come obiettivo generale dell’azione, quello di 

contribuire a rafforzare i diritti e innalzare le garanzie procedurali dei minorenni 

indagati o imputati nei procedimenti penali, in base alla Direttiva EU 2016/800.  

- Progetto "Pro.Vi - Protecting Victims’ Rights” che riguarda l’attuazione della 

Direttiva 2012/29/UE, recepita dal d.lgs. n. 212/2015 in materia di diritti, assistenza 

e protezione delle vittime di reato.  

- Progetto “E-Protect” conclusosi nel corso dell’anno e mirato al rafforzamento della 

protezione dei minorenni vittime di reato.  

- Progetto “E-Protect II” per “rafforzare le capacità del sistema di giustizia e dei 

servizi di protezione che si occupano di minorenni vittime di reato”.  

Tra i Protocolli siglati si segnalano:  

- l’Accordo di collaborazione tra D.G.M.C. e Ministero dell’Interno/Pubblica 

Sicurezza (27 marzo 2018), sul tema della “devianza minorile online”; 

- il Protocollo d’intesa tra la Presidenza del Consiglio, il Tribunale per i Minorenni 

di Reggio Calabria, la Direzione nazionale antimafia e antiterrorismo, la Procura 

per i minorenni di Reggio Calabria oltre ad Associazione Libera, esteso al 

Ministero della Giustizia e al Ministero dell’Istruzione, dell’Università e della 

Ricerca, nonché la Carta d’Intenti, sottoscritta il 27.11.2018, tra il Ministero 

della Giustizia, M.I.U.R., C.S.M. D.N.A., A.N.A.C., A.N.M., in tema di 

“educazione alla legalità”. 



207 
 

Dal punto di vista programmatico un argomento di valore centrale per il 

Dipartimento è costituito dal fenomeno della recidiva. Nel 2020, infatti, l’azione del 

Ministero si concentrerà a realizzare la piena operatività dell’Osservatorio Permanente 

sulla recidiva. E’ sentita l’urgenza di mettere a sistema un percorso di analisi che 

consenta di valutare l’efficacia dei programmi di trattamento e di reinserimento sociale 

adottati, percorso propedeutico allo studio dei fattori predittivi sul fenomeno della 

recidiva e del reimpatto nel sistema dell’esecuzione penale, al fine di individuare 

sempre migliori modalità operative. 

Nella direzione rivolta a garantire sempre maggiori livelli di efficienza dell’attività 

svolta dal Dipartimento si è messa in campo una mirata attività ispettiva e di controllo 

per verificare la gestione e l’organizzazione dei servizi al fine di cercare soluzioni 

qualitativamente idonee a risolvere le criticità, se riscontrate. 

In sintesi, nel corso dell’anno 2019 l’Ufficio Ispettivo ha effettuato le seguenti visite 

ispettive ordinarie con accesso in sede:  

- n. 5 presso Istituti Penitenziari Minorili; 

- n. 3 presso Centri di prima Accoglienza; 

- n. 1 presso Comunità Ministeriale. 

Le attività hanno consentito di verificare l’andamento della gestione dei tre 

principali settori che concorrono a definire la governance degli Istituti penali (ovvero 

area sicurezza, area trattamentale e contabilità) nonché la struttura e l’organizzazione 

dei servizi preposti all’accoglienza dei minori sottoposti a misure pre-cautelari (fermo 

o arresto) e dei servizi che ospitano i minori destinatari del provvedimento cautelare 

emesso dall’Autorità Giudiziaria penale (collocamento in comunità ai sensi dell’art. 22 

D.P.R. 448/1988). Le strutture sono state individuate, in linea con gli obiettivi del capo 

Dipartimento, secondo criteri funzionali all’esigenza di assicurare un monitoraggio 

costante e periodico dei servizi gestiti dalle articolazioni locali. In tale prospettiva, 

essendo stato quasi completato l’iniziale ciclo di verifiche riguardanti gli Istituti 

penitenziari, si è proceduto ad eseguire la prima attività ispettiva presso una Comunità 

Ministeriale. Gli accertamenti svolti sono stati documentati nelle relazioni ispettive 
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sulla cui base la Direzione generale del Personale, delle Risorse e per l’Attuazione dei 

Provvedimenti dell’Autorità Giudiziaria ha emesso prescrizioni volte ad elevare i 

livelli di ordine e sicurezza degli istituti ispezionati e a garantire il buon andamento dei 

servizi istituzionali. 

Ogni accesso in sede è stato orientato anche a rilevare buone prassi suscettibili 

di diffusione e/o implementazione in altri territori. E’ stata, inoltre, valorizzata ogni 

forma di cooperazione utile a favorire il raggiungimento di standard qualitativi 

omogenei tra i servizi locali. Tale finalità propulsiva e sollecitatoria caratterizza in 

modo spiccato la mission perseguita con l’accertamento ispettivo, non relegata alla 

esclusiva funzione inquisitoria, ma auspicabilmente propedeutica ad una proficua 

occasione di impulso, raccordo e indirizzo capace di indurre le amministrazioni ad 

adottare i metodi innovativi suggeriti dagli ispettori per semplificare e migliorare il 

lavoro e i servizi. 

Nell’anno 2019 l’Ufficio Ispettivo ha eseguito, su specifico mandato del Capo 

Dipartimento, le seguenti ispezioni straordinarie: 

- n. 7 presso Istituti Penitenziari Minorili (di cui n.3 riguardanti la medesima 

struttura e n. 1 ispezione articolata in una pluralità di accessi, senza preavviso, presso 

lo stesso Istituto); 

- n. 1 presso un Centro di Prima accoglienza. 

Le verifiche a carattere straordinario rispondono all’esigenza di accertamenti 

immediati su fatti o situazioni critiche oggetto di relazioni di servizio, note sindacali, 

segnalazioni e fonte informative qualificate.  

Nel corso del 2019 gli accertamenti in esame hanno riguardato presunte condotte 

anomale di personale della Polizia penitenziaria e/o di dipendenti del comparto 

ministeri; dinamica e cause di eventi critici potenzialmente pregiudizievoli per la 

sicurezza degli Istituti; specifiche disfunzioni gestionali potenzialmente 

pregiudizievoli dell’igiene e la salubrità delle strutture detentive; possibili squilibri 

organizzativi interni; situazioni temporanee di difficoltà degli istituti penali nella 

gestione di un’utenza particolarmente complessa. Per ciascuna ispezione è stata redatta 
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una relazione conclusiva che ha consentito agli organi di gestione del Dipartimento di 

assumere iniziative e adottare misure idonee a favorire la normalizzazione delle 

criticità emerse.  Anche per l’attività ispettiva straordinaria sono stati privilegiati 

strumenti di intervento e forme di interlocuzione propositivi con l’intento di orientare, 

in modo sempre più netto, tutte le scelte gestionali verso obiettivi di buona 

amministrazione. Gli accertamenti compiuti su questioni specifiche di particolare 

rilevanza o urgenza sono state illustrate con autonoma segnalazione. 

L’attività ispettiva ordinaria è stata svolta anche mediante istruttoria da remoto 

mediante acquisizione di informazioni e documenti, audizione di personale in sede 

Dipartimentale, interlocuzione con Autorità Giudiziaria, organismi di controllo del 

MEF e altri organi o autorità indipendenti. 

Nel corso del 2019, in particolare, gli interventi effettuati da remoto hanno 

riguardato: 

1. una segnalazione su presunto uso anomalo di apparecchiature informatiche 

dell’amministrazione;  

2. relazioni e note concernenti possibili condotte antisindacali, comportamenti 

scorretti tra dipendenti e posizioni di conflitto di interesse riguardanti il personale di 

un Istituto Penitenziario;  

3. informazioni su presunte irregolari gestioni di rifiuti o su eventi critici 

ricollegabili a condotte di omessa custodia di referti o di armi;  

4. una segnalazione su inadeguata gestione di dichiarazioni rese da detenuti su fatti 

di interesse investigativo e su improprie condotte di personale di Polizia penitenziaria; 

5. rilievi inerenti presupposti e modalità di concessione di benefici penitenziari. 

Con riferimento ai fatti descritti al punto 1, con l’ausilio della D.I.G.S.I.A., sono stati 

ha acquisiti dati sulla cui base la “Direzione generale per l’esecuzione penale esterna e 

la messa alla prova” ha sollecitato l’esercizio dei poteri di vigilanza della direzione 

dell’ufficio locale. Le ulteriori verifiche (punti 2 a 5) sono state compiute mediante 

audizione del personale e consultazione di documenti previo nulla osta delle autorità 

giudiziarie interessate. 
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Nei primi mesi del 2019 l’Ufficio Ispettivo ha analizzato ed elaborato i contributi 

pervenuti dagli uffici territoriali all’esito dell’attività di monitoraggio del fenomeno 

della devianza minorile di gruppo avviata nel settembre del 2018. Si è trattato di un 

“censimento” che ha riguardato un’ampia tipologia di comportamenti, talvolta 

sovrapponibili per modalità e finalità, in altri casi estremamente diversificati tra loro 

sia per gravità delle condotte che per caratteristiche personologiche degli autori. 

Nel maggio 2019 è stato predisposto un report descrittivo della realtà 

fenomenica rilevata nelle diverse Regioni italiane, oltre che delle progettualità e delle 

risorse (umane e strutturali) messe in campo dai servizi territoriali per finalità 

preventive. Sono state illustrate, dunque, le specifiche linee di azione ritenute più 

idonee a garantire un trattamento personalizzato nei casi di coinvolgimento di giovani 

in reati violenti, le misure di sostegno e accompagnamento dei minori in grado di offrire 

il necessario aiuto per la maturazione di una diversa consapevolezza rispetto agli atti 

di violenza, gli interventi individualizzati utili a favorire il recupero dei minori di una 

piena e armonica socialità. L’attività ispettiva appena descritta si è basata altresì sul 

consolidamento dell’attività di cooperazione già avviata con il Garante Nazionale per 

i diritti delle persone detenute o private della libertà personale. In questo quadro, 

l’Ufficio ispettivo ha ricevuto i rapporti informativi redatti all’esito delle visite eseguite 

dall’Autorità presso due Istituti Penitenziari Minorili e ha avviato, su mandato del Capo 

Dipartimento, speculari procedure ispettive. 

Con attività propulsiva e di supporto, l’Ufficio ispettivo ha affiancato la 

Direzione degli istituti interessati nella progettazione degli interventi necessari per gli 

adeguamenti gestionali e strutturali. In qualche caso sono stati raccomandati solo dei 

miglioramenti. In altre circostanze si è constatato che, tra la visita del garante e 

l’accesso ispettivo, erano già state predisposte misure per la sanatoria delle criticità 

rilevate. 

L’interlocuzione del Dipartimento con l’Ufficio del Garante è costante e 

proficua. Nell’ultimo anno sono stati istituzionalizzati scambi di informazione resi più 

agevoli anche dalla possibilità riconosciuta all’Autorità Garante di accedere al Sistema 



211 
 

Informativo dei Servizi Minorili della Giustizia (SISM) che raccoglie tutti i dati 

rilevanti attinenti al minore e può, quindi, consultare il fascicolo di ogni minorenne o 

giovane adulto presente nei servizi residenziali o in carico agli U.S.S.M. Sono state 

sperimentate con successo anche forme di collaborazione finalizzate a salvaguardare 

l’elevato livello qualitativo dell’offerta formativa dei servizi minorili, tra cui va 

ricordato l’avviamento, con l’ausilio del Garante presso 5 Istituti penitenziari minorili 

di un progetto educativo di avvicinamento dei giovani alla lettura, finanziato 

dall’Istituto dell’Enciclopedia Treccani. 

 

8. La giustizia civile.  
 

8.1 Gli interventi normativi e organizzativi.  
 

Come è stato anticipato in premessa, numerosi sono stati gli interventi nel settore 

civile portati avanti e completati nel 2019. 

Il decreto legislativo 12 gennaio 2019, n. 14, recante “Codice della crisi 

d’impresa e dell’insolvenza in attuazione della legge 19 ottobre 2017, n. 155”, di 

attuazione della legge delega 19 ottobre 2017, n. 155, è espressione dell’esigenza, 

reputata indifferibile, di operare in modo sistematico e organico la riforma della 

materia dell’insolvenza e delle procedure concorsuali.  

L’obiettivo primario dell’intervento è quello di realizzare un moderno sistema 

dell’insolvenza, che, incentivando l’emersione tempestiva della crisi anche mediante il 

ricorso a misure premiali, agevolando l’esdebitazione pure dei piccoli imprenditori e 

dei consumatori e favorendo soluzioni della crisi incentrate sulla prosecuzione 

dell’attività aziendale, consenta nel suo complesso una migliore tutela del ceto 

creditorio e offra all’imprenditore una seconda opportunità. 

È infatti dimostrato che la salvaguardia dei valori di un’impresa in difficoltà è 

direttamente proporzionale alla tempestività dell’intervento risanatore e che, viceversa, 

il ritardo nel percepire i prodromi di una crisi fa sì che, nella maggior parte dei casi, 

questa degeneri in vera e propria insolvenza sino a divenire irreversibile e a rendere 
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perciò velleitari – e non di rado addirittura ulteriormente dannosi – i tentativi 

intempestivi di risanamento, con distruzione del valore aziendale riservato ai creditori 

e dispersione dei posti di lavoro.  

Scendendo più nel dettaglio si rassegnano, in sintesi, i tratti più significativi 

dell’intervento: 

1) sostituzione del fallimento con la liquidazione giudiziale: il nuovo approccio 

lessicale, volto ad evitare l’aura di stigmatizzazione sociale, anche personale, che 

storicamente il termine “fallimento” evoca, esprime una nuova cultura del 

superamento dell’insolvenza vista come evenienza fisiologica nel ciclo vitale di 

un’impresa, da prevenire ed eventualmente regolare al meglio;  

2) imprenditore agricolo: nell’attuare la delega, si è ritenuto, tenendo conto della 

specificità dell’attività che costituisce oggetto dell’impresa agricola, soggetta oltre 

che al rischio (comune anche alle altre tipologie di imprese) legato all’andamento 

del mercato, a quello derivante dalle incertezze dell’ambiente naturale, di 

assoggettare l’imprenditore agricolo alle procedure di sovraindebitamento, 

compresa, in particolare, la liquidazione controllata, che è una procedura 

liquidatoria semplificata sotto il profilo procedurale che può essere aperta, oltre che 

su istanza del debitore, anche su istanza dei creditori e del pubblico ministero; 

3) misure di allerta: si tratta, come detto, di uno degli aspetti più qualificanti della 

riforma, sostanziandosi nell’introduzione di una fase preventiva di «allerta», volta 

ad anticipare l’emersione della crisi e intesa come strumento di sostegno alle 

imprese, diretto ad una rapida analisi delle cause del malessere economico e 

finanziario dell’imprenditore e destinato a risolversi all’occorrenza in un vero e 

proprio servizio di composizione assistita della crisi, offerto da organismi 

appositamente costituiti presso ciascuna camera di commercio (individuata in 

rapporto alla sede legale dell’impresa), funzionale alle trattative per il 

raggiungimento dell’accordo con i creditori o, eventualmente, anche solo con 

alcuni di essi.  

Si tratta di procedure di natura confidenziale e non giudiziale, finalizzate a 
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incentivare, anche attraverso una serie di misure premiali operanti pure sul piano 

della responsabilità penale, l’emersione anticipata della crisi e ad agevolare lo 

svolgimento di trattative tra debitore e creditori e l’attuazione di misure finalizzate 

a incentivare il ricorso agli accordi di ristrutturazione dei debiti, i piani attestati di 

risanamento e le convenzioni di moratoria. Sono state inoltre introdotte modifiche 

al codice civile, con l’onere, a carico dell’imprenditore, di dotare la propria impresa 

di un sistema informativo interno idoneo, nella sostanza, a far emergere 

tempestivamente i primi sintomi di crisi e la reintroduzione dell’obbligo, per le s.r.l. 

che raggiungano determinati limiti dimensionali, di dotarsi del collegio sindacale. 

Siamo in presenza, anche in questo caso, di una novità nel diritto societario di 

rilievo sistematico, che rappresenta un costo per l’impresa, a fronte però di una 

grande utilità nell’ottica di aiutare l’imprenditore a cogliere tempestivamente 

l’esistenza di «fondati indizi di crisi»; 

4) un giudice specializzato per le procedure concorsuali: nell’ottica di valorizzare la 

specializzazione dei giudici addetti alla gestione delle procedure concorsuali, è 

stata attribuita ai tribunali sede delle sezioni specializzate in materia di imprese la 

competenza per le procedure di amministrazione straordinaria e per le procedure 

che riguardano gruppi di imprese di rilevanti dimensioni; 

5) razionalizzazione dell’istituto del concordato preventivo: la riforma mira a favorire 

il ricorso al concordato in continuità aziendale, quale strumento di conservazione 

dell’impresa, mentre il concordato liquidatorio diviene ammissibile nei soli casi in 

cui è previsto l’apporto di risorse esterne che aumentino in misura apprezzabile la 

soddisfazione dei creditori. In particolare, al fine di agevolare la partecipazione dei 

creditori ai processi decisionali nell’ambito della procedura di concordato 

preventivo, è stata eliminata l’adunanza dei creditori e sono state previste modalità 

telematiche di espressione del voto; è stata prevista, in alcuni casi, la formazione 

obbligatoria delle classi, in modo da rendere evidenti le situazioni di possibile 

conflitto di interessi; è stata introdotta la necessità, nei piani di concordato, di 

prevedere, in modo dettagliato, i tempi di esecuzione del piano e le misure da 
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adottare nel caso in cui, in corso di esecuzione, si verifichino scostamenti rilevanti 

tra obiettivi programmati e obiettivi realizzati; 

6) accordi di ristrutturazione: viene esteso l’ambito applicativo dell’istituto 

dell’accordo di ristrutturazione con intermediari finanziari, che ha fatto il proprio 

debutto nel D.L. n. 83 del 2015 e che ha dato fino ad ora buona prova di sé. Si 

prevede che il debitore possa avvalersi di tale strumento anche con riguardo a 

creditori diversi da quelli finanziari, purché portatori di interessi omogenei, allo 

scopo di favorire un processo decisionale più rapido e di impedire la “dittatura della 

minoranza”; 

7) un più facile accesso all’esdebitazione: si prevede, per le insolvenze di minor 

portata, che la liberazione dai debiti abbia luogo di diritto – cioè senza la pronuncia 

di un apposito provvedimento del giudice - ferma la possibilità per i creditori di 

opporsi; 

8) interventi sulla procedura di sovraindebitamento: la rivisitazione sistematica delle 

procedure di regolamentazione dell’insolvenza e della crisi di impresa non poteva 

prescindere dalla revisione della disciplina della composizione delle crisi da 

sovraindebitamento; tale consapevolezza discende dalla presa d’atto della quasi 

totale disapplicazione dell’istituto, che in Italia – a differenza che in altri paesi 

europei ed extraeuropei – non sembra ancora avere incontrato il favore degli 

operatori e dei soggetti destinatari, così fallendo il suo obiettivo di concorrere, 

attraverso l’esdebitazione, alla ripresa dell’economia. In questa prospettiva, si è 

ritenuto di conferire maggior peso al fenomeno esdebitatorio, che rappresenta il 

vero obiettivo perseguito dal soggetto destinatario della normativa, al fine di 

consentirgli nuove opportunità nel mondo del lavoro, liberandolo da un peso che 

rischia di divenire insostenibile e di precludergli ogni prospettiva futura. Poiché 

alla determinazione di una situazione di sovraindebitamento del consumatore 

concorre spesso il creditore, mediante la violazione di specifiche regole di condotta, 

si è previsto di responsabilizzare il soggetto concedente il credito attraverso la 

predisposizione di sanzioni principalmente di tipo processuale (limitando, in 
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particolare, le sue facoltà di opposizione); 

9) misure per la crisi e l’insolvenza dei gruppi di imprese: la riforma si propone di 

colmare una grave lacuna dell’attuale legge fallimentare che ignora del tutto il 

fenomeno dell’insolvenza dei “gruppi” d’imprese, attraverso disposizioni volte a 

consentire lo svolgimento di una procedura unitaria per la trattazione della crisi e 

dell’insolvenza delle plurime imprese del gruppo, individuando, ove possibile, un 

unico tribunale competente nonché un assetto unitario degli organi della procedura.  

Il sistema normativo creato è derivato dalla necessità di rispondere alla esigenza 

sociale prima che del tessuto imprenditoriale, di fornire un sistema unitario e 

coerente, in linea con la contestuale risposta volta a garantire forme di 

composizione della crisi che rendano l’insolvenza un momento sicuramente critico 

del ciclo vitale dell’impresa, ma con prognosi favorevole. 

La stretta connessione tra la competitività del Paese, come percepita dagli 

investitori internazionali, e i tempi della giustizia civile rendono, altresì, non più 

procrastinabile un intervento sul rito civile, che possa renderlo più snello e più celere 

al tempo stesso. 

Il 5 dicembre 2019, il Consiglio dei Ministri n. 15 ha finalmente approvato il 

disegno di legge di delega al Governo per l’efficienza del processo civile e per la 

revisione della disciplina degli strumenti di risoluzione alternativa delle controversie.  

Il testo contiene disposizioni destinate a incidere profondamente sulla disciplina 

del contenzioso civile, nell’ottica della semplificazione, della speditezza e della 

razionalizzazione delle procedure, in una prospettiva di miglioramento del servizio 

giustizia, allo scopo di realizzare l’accelerazione dei procedimenti.  

Si vuole così assicurare innanzitutto la ragionevole durata del processo e 

garantire una giustizia più efficiente, senza tuttavia indebolire le garanzie attribuite alle 

parti e, quindi, nel rispetto del principio del giusto processo.  

Il provvedimento detta, a tal fine, criteri direttivi che investono il processo di 

cognizione di primo e di secondo grado e che, come evidenziano i dati statistici raccolti 

nel corso dell’istruttoria, appaiono in grado di assicurare una riduzione della durata dei 
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procedimenti del 50% circa rispetto al rito ordinario. Si prevede, in particolare, 

l’adozione di un unico rito per i processi dinanzi al giudice di pace, dinanzi al tribunale 

in composizione monocratica (con conseguente abrogazione dell’articolo 702-bis 

c.p.c.), i cui punti salienti saranno da applicare ai giudizi davanti al Tribunale in 

composizione collegiale e davanti alla corte di appello; l’abolizione dell’atto di 

citazione, con contestuale utilizzo esclusivo del ricorso quale atto introduttivo del 

giudizio; l’introduzione del principio di chiarezza e sinteticità degli atti di parte e del 

giudice; l’implementazione e il potenziamento del processo civile telematico.  

Nel breve e nel medio termine tali modifiche rafforzeranno la fiducia dei 

cittadini nelle istituzioni e contribuiranno a rendere più competitivo il sistema Paese.  

Un sistema giudiziario efficiente è infatti presupposto essenziale per l’effettivo 

godimento dei diritti sociali ed economici, per promuovere gli investimenti e 

incoraggiare le imprese. Tra gli obiettivi specifici dell’intervento c’è anche quello di 

valorizzare le professionalità e le competenze del mondo dell’avvocatura, quale attore 

primario chiamato alla responsabilità di un fattivo concorso alla deflazione preventiva 

del contenzioso civile. In particolare, in funzione deflattiva del processo si prevede che 

nell’ambito della negoziazione assistita possa aver luogo un’attività di istruzione 

stragiudiziale da svolgersi nel rispetto del principio del contraddittorio e con la 

necessaria partecipazione di tutti gli avvocati che assistono le parti coinvolte, al fine di 

agevolare l’accertamento dei fatti prima dell’inizio del processo e incoraggiare 

soluzioni transattive.  

Valorizzando gli istituti della mediazione e della negoziazione assistita nei 

settori in cui si sono dimostrati più efficaci e rendendoli facoltativi negli altri casi, 

l’intervento in esame reca altresì il vantaggio di far crescere la cultura della 

conciliazione, stimolando le parti e gli addetti ai lavori a pervenire ad una amichevole 

composizione delle controversie. Il meccanismo della mediazione e quello della 

negoziazione assistita riflettono un ragionevole bilanciamento tra l’esigenza di tutela 

delle parti e quella di interesse generale di contenimento del contenzioso in funzione 

degli obiettivi del giusto processo e della ragionevole durata delle liti oggettivamente 
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pregiudicata dal volume eccessivo delle stesse. Si evita inoltre che la conflittualità si 

prolunghi nel tempo, anche oltre la definizione della singola controversia. Ciò 

consentirà nel medio-lungo termine una riduzione del carico di lavoro gravante sugli 

uffici giudiziari con ricadute positive dal punto di vista economico-competitivo del 

nostro Paese. 

In questa prospettiva e analizzando più in dettaglio i tratti maggiormente 

significativi dell’intervento si prevede: 

a) la revisione della disciplina degli strumenti di risoluzione alternativa delle 

controversie da un lato escludendo sia il ricorso obbligatorio, in via preventiva, alla 

mediazione in materia di responsabilità sanitaria, contratti finanziari, bancari e 

assicurativi, fermo restando il ricorso alle procedure di risoluzione alternativa delle 

controversie previsto da leggi speciali, sia il ricorso obbligatorio alla negoziazione 

assistita nel settore della circolazione stradale; dall’altro, estendendo la mediazione 

obbligatoria alle controversie derivanti da contratti di mandato e da rapporti di 

mediazione e la possibilità di ricorrere, anche nelle materie di cui all'articolo 409 

del codice di procedura civile, alla negoziazione assistita da più avvocati, senza 

tuttavia che la stessa costituisca condizione di procedibilità dell'azione. 

L’intervento è il frutto di uno studio accurato delle statistiche elaborate dal 

Ministero della Giustizia che rendono evidente il successo di tali istituti in alcuni 

settori- tra questi, i patti di famiglia, i diritti reali, l’affitto d’azienda, le controversie 

in materia successoria- ed il suo insuccesso in altri, in particolare, nella materia 

bancaria ed assicurativa e nelle controversie in materia di responsabilità sanitaria 

nei quali sono stati previsti ed operano altri istituti finalizzati ad agevolare una 

soluzione stragiudiziale della controversia (si allude ai procedimenti previsti dal 

decreto legislativo n. 58 del 1998,  al procedimento istituito in attuazione 

dell'articolo 128-bis del testo unico delle leggi in materia bancaria, al procedimento 

istituito in attuazione dell'articolo 187-ter del Codice delle assicurazioni private, 

nonché, per le controversie in materia di responsabilità sanitaria, all’accertamento 

tecnico preventivo disciplinato dalla legge 8 marzo 2017, n. 24, del quale però, con 

http://www.entilocali.leggiditalia.it/#id=10LX0000502614ART0,__m=document
http://www.entilocali.leggiditalia.it/#id=10LX0000109996ART182,__m=document
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l’intervento in esame, si esclude l’obbligatorietà dell’istituto quale condizione di 

procedibilità). È sembrato dunque opportuno, in un’ottica di semplificazione, 

eliminare il necessario ricorso, in via preventiva, alla mediazione ed alla 

negoziazione assistita nei casi in cui gli istituti non hanno dato buona prova di sé 

(si segnala l’esclusione della obbligatorietà della negoziazione assistita per le 

controversie derivanti dalla circolazione stradale). Una novità particolarmente 

rilevante è costituita, nell’ambito della procedura di negoziazione assistita, dalla 

possibilità di svolgere, nel rispetto del principio del contraddittorio, attività 

istruttoria, che sarà denominata attività di istruzione stragiudiziale, al fine di 

agevolare l’accertamento dei fatti prima dell’inizio del processo, di consentire alle 

parti di valutare meglio l’alea del giudizio e incoraggiare soluzioni transattive; 

b) la revisione della disciplina del processo di cognizione di primo grado dinanzi al 

tribunale in composizione monocratica. L’obiettivo dell’intervento è realizzare una 

maggiore semplicità del procedimento, al tempo stesso adottando alcune misure 

acceleratorie dirette ad assicurare la ragionevole durata del processo. In questa 

prospettiva, la legge delega impone la sostituzione dei vari procedimenti previsti 

per le controversie civili con un rito ordinario di cognizione più snello grazie ad 

alcune integrazioni ispirate al rito del lavoro. Sotto questo profilo, per un verso si 

prevede l’eliminazione della possibilità di conversione, coerentemente con 

l’obiettivo perseguito di riduzione dei riti; per altro verso si prevede l’introduzione 

di un sistema di preclusioni destinate a consentire la fissazione del thema 

decidendum ancor prima dell’udienza di prima comparizione delle parti, in 

funzione di un processo improntato a celerità ed efficienza. Più specificamente, il 

disegno di legge delega prevede che l’atto introduttivo sia sempre il ricorso; che 

siano ridotti i termini a comparire; che il thema decidendum debba essere 

compiutamente delineato prima dell’udienza di prima comparizione; che sia rivisto 

il meccanismo decisorio ordinario con la previsione, di regola, della discussione 

orale preceduta solo dal deposito di note autorizzate;   

c) la revisione della disciplina del processo di cognizione di primo grado davanti al 
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tribunale in composizione collegiale. In particolare, coerentemente con l’obiettivo 

di semplificazione perseguito, si prevedono: la riduzione dei casi in cui il tribunale 

giudica in composizione collegiale; l’introduzione del gravame con ricorso; la 

definizione della causa anche con modalità analoghe a quelle previste per il 

procedimento dinanzi al giudice monocratico;      

d)  la revisione del processo davanti al giudice di pace, modulato sul procedimento 

dinanzi al tribunale in composizione monocratica; 

e) la revisione del giudizio di appello, con la previsione che l’atto introduttivo del 

giudizio sia il ricorso; con l’abrogazione degli artt. 348-bis e 348-ter c.p.c.; con 

l’accelerazione della fase decisoria, in modo sostanzialmente conforme a quanto 

previsto per il giudizio di primo grado; con l’ampliamento delle garanzie offerte in 

relazione alla possibilità di sospendere l’esecuzione delle sentenze di primo grado; 

f) l’unificazione dei procedimenti di impugnazione dei licenziamenti. È prevista 

l’applicabilità della disciplina vigente a tutte le impugnazioni successive all’entrata 

in vigore del decreto legislativo attuativo della presente delega, con conseguente 

superamento dell’applicazione residuale e ultrattiva della disciplina di cui 

all’articolo 1, commi da 47 a 66, della legge 28 giugno 2012, n. 92 (cd. rito 

Fornero); 

g) l’implementazione del processo telematico e, a tal fine, si prevede, allo scopo di 

rendere il processo più celere ed efficiente, che, nei procedimenti civili, il deposito 

dei documenti e degli atti di parte abbia luogo esclusivamente con modalità 

telematiche, nonché l’introduzione, in via generale, del principio di chiarezza e 

sinteticità degli atti di parte e del giudice e la strutturazione di campi necessari 

all’inserimento delle informazioni nei registri del processo, per assicurare, in 

particolare, un’agevole consultabilità degli atti e dei provvedimenti informatici; si 

prevede, inoltre, il divieto di sanzioni processuali sulla validità degli atti per il 

mancato rispetto delle specifiche tecniche sulla forma e sullo schema informatico 

dell’atto, quando questo abbia comunque raggiunto lo scopo, al fine di dirimere i 

contrasti di giurisprudenza sorte nei primi anni di operatività del processo 
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telematico. L’irregolarità degli atti sotto tale profilo può essere solo valutata nella 

disciplina delle spese processuali, considerato che essa può determinare un 

aggravio dell’attività processuale e incidere sui tempi del processo. Sempre in una 

prospettiva di semplificazione anche degli adempimenti tributari connessi al 

procedimento, la legge delega impone di rivedere la disciplina delle modalità di 

versamento del contributo unificato per i procedimenti dinanzi al giudice ordinario, 

modificando il d.P.R. n.115 del 2002. In particolare, si prevede che il pagamento 

debba essere eseguito telematicamente quando è effettuato contestualmente ad un 

atto depositato telematicamente e non telematicamente quando il pagamento è 

effettuato contestualmente ad un atto depositato su supporto cartaceo. Per le ipotesi 

di pagamento del contributo unificato non contestuale al deposito di un atto 

processuale, sono possibili, nel caso di procedura concorsuale, trattandosi di un atto 

del curatore, il ricorso alle modalità telematiche e il pagamento non telematico per 

la parte civile, atteso che l’intero processo penale si svolge ancora con modalità 

non telematiche. Si vogliono in ogni caso agevolare le operazioni, di competenza 

della cancelleria o della segreteria, di controllo dell’avvenuto pagamento e di 

custodia della prova del pagamento. Nella stessa prospettiva, la legge delega chiede 

di intervenire sulle modalità di pagamento dei diritti, spese e indennità spettanti 

agli ufficiali giudiziari, consentendo l’utilizzazione di strumenti informatici di 

pagamento.  

h) la revisione del procedimento di scioglimento della comunione. Si tratta di materia 

che presenta un’elevata diffusione - soprattutto in correlazione a controversie 

ereditarie - e viene conseguentemente ad interessare un elevato numero di cittadini, 

concernendo peraltro controversie di valore medio elevato. Malgrado 

l’introduzione dell’art. 791-bis c.p.c. (divisione a domanda congiunta), la durata 

media dei procedimenti di scioglimento della comunione risulta tra le più elevate 

compromettendo l’interesse delle parti ad ottenere una celere pronuncia. I principi 

della delega mirano, quindi, ad una più rigorosa ripartizione dei passaggi del 

procedimento; 
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i) princìpi volti ad accelerare il corso della procedura esecutiva e a contenerne i costi 

attraverso la collaborazione del debitore, il quale può avere interesse a farsi parte 

attiva nella ricerca di un acquirente, sia per velocizzare le operazioni di vendita e 

giungere più rapidamente alla definizione del procedimento, sia per evitare il 

deprezzamento del bene, quale si verifica, a volte, per effetto del meccanismo dei 

ribassi;  

j) il rafforzamento dei doveri di leale collaborazione delle parti e dei terzi e il 

riconoscimento dell’amministrazione della Giustizia quale soggetto danneggiato 

nei casi di responsabilità aggravata. 

Il disegno di legge delega attende ora l’esame del Parlamento e, allorquando sarà 

approvato, la sua attuazione in base ai decreti legislativi. 

Sul versante delle riforme in itinere, deve essere sottolineato, per il suo impatto 

sulla quotidiana amministrazione della giustizia, anche il disegno di legge recante 

“Modifiche al testo unico delle disposizioni legislative e regolamentari in materia di 

spese di giustizia, di cui al decreto del Presidente della Repubblica 30 maggio 2002, 

n. 115”, approvato nel Consiglio dei Ministri del 20 maggio 2019. 

L’intervento normativo, diretto alla piena attuazione del principio costituzionale 

di cui all’articolo 24, terzo comma, della Costituzione sul diritto di difesa dei non 

abbienti, ha lo scopo di adeguare il testo unico in materia di spese di giustizia 

all’evoluzione legislativa e di rimediare ad alcune disfunzioni che la prassi applicativa 

ha evidenziato. 

Sotto il primo profilo, che rileva nella prospettiva degli interventi di novella, si 

prevede il patrocinio a spese dello Stato anche nelle procedure di negoziazione assistita 

di cui al decreto-legge 12 settembre 2014 n. 132, convertito con modificazioni nella 

legge 10 novembre 2014, n. 162, quando tali procedure costituiscono condizione di 

procedibilità. Si tratta di una modifica necessaria per rendere effettivo il diritto di difesa 

anche nelle procedure di negoziazione assistita da avvocati quando essa precede 

necessariamente l’instaurazione della controversia, prevedendo il pagamento del 

compenso all’avvocato. 
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Si interviene inoltre sul precedente corpus normativo anche integrando il novero 

delle ipotesi in cui è possibile, in favore della persona offesa, l’ammissione al 

patrocinio in deroga ai limiti di reddito previsti dal decreto. Si tratta degli articoli 570, 

secondo comma, numero 2) c.p., che punisce la violazione degli obblighi di assistenza 

familiare, quando la violazione è in danno di discendenti di età minore ovvero inabili 

al lavoro; 570-bis c.p., che punisce la violazione degli obblighi di assistenza familiare 

in caso di separazione o scioglimento del matrimonio, ove commessa in danno di figli 

minori o inabili al lavoro; 613-bis c.p., che ha introdotto il delitto di tortura.  

In uno agli interventi normativi sopra richiamati, tutti volti alla semplificazione 

delle procedure ed alla contrazione dei tempi di durata delle stesse, l’anno 2019 ha 

segnato certamente una tappa fondamentale nel percorso di costante crescita della 

qualità del servizio giustizia, in particolar modo per quel che concerne i profili 

dell’organizzazione del servizio giustizia. 

Nel 2019, infatti, sono stati adottati provvedimenti di importanza strategica, a 

dimostrazione di una rinnovata attenzione da parte dell’esecutivo per il sistema 

giustizia, che tende ad assumere un ruolo sempre più centrale per garantire una 

prospettiva di crescita duratura dell’intero Paese. 

Accanto alla misure volte al potenziamento delle politiche assunzionali e di 

ampliamento del personale, di cui si è diffusamente già parlato, deve evidenziarsi che 

l’azione di questo Dicastero si è ulteriormente concentrata sull’obiettivo di porre in 

essere tutte le azioni necessarie al consolidamento del miglioramento dell’efficienza 

delle prestazioni degli uffici giudiziari attraverso l’innovazione tecnologica, il supporto 

organizzativo all’informatizzazione e la sempre più crescente telematizzazione degli 

uffici stessi (v. il capitolo relativo all’avanzamento delle politiche di digitalizzazione).  

 
 
 
8.2 Dati e analisi della giustizia civile.  

 

L’andamento nazionale del carico dei procedimenti civili conferma, anche per 

l’anno 2019, il consolidato trend decrescente, con una riduzione della pendenza nei 
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primi nove mesi pari al -2,8% ed un totale di fascicoli pendenti alla data del 30 

settembre 2019 pari a circa 3.329.436 (al netto dell’attività del Giudice Tutelare, degli 

accertamenti tecnici preventivi in materia previdenziale e delle verbalizzazioni di 

dichiarazioni giurate in Tribunale). In dettaglio, nel periodo 1° ottobre 2018-30 

settembre 2019 le iscrizioni annuali per tutti i gradi di giudizio sono pari a 3.184.614, 

le definizioni a 3.329.673 (sempre non considerando le attività sopra ricordate, in 

quanto di carattere meramente amministrativo). 

Relativamente alle pendenze, significativo è poi il dettaglio dei procedimenti 

area SICID, ottenuto scorporando i procedimenti di esecuzioni e le procedure 

concorsuali: al 31.12.2018 le pendenze SICID erano pari a 2.915.313 mentre il terzo 

trimestre 2019 invece fa registrare una pendenza di 2.818.692, mostrando il trend di 

decrescita, ormai stabilizzatosi al di sotto dei tre milioni. Inoltre la rilevazione storica 

mostra come le pendenze, tanto complessive che scorporate (SICID e SIECIC) siano 

in assoluta diminuzione rispetto al 2003, primo anno di rilevazione stabile sui registri 

informatizzati. Infatti, il totale delle pendenze al 2003 faceva registrare 4.597.480 

contro appunto i 3.572.870 del 31 dicembre 2017 e i 3.329.436 al 30 settembre 2019. 

Complessivamente, la riduzione più marcata dei procedimenti civili pendenti si rileva 

in Corte d’Appello, pari al -7,7%, con decremento anche delle iscrizioni complessive, 

specialmente registratesi nei procedimenti in materia di lavoro e previdenza, di equa 

riparazione e di opposizione. Presso i Tribunali ordinari la diminuzione della pendenza 

(alla data del 30 settembre 2019) è pari al -2,5%, mentre per gli Uffici del Giudice di 

pace si attesta al -3,4%.  

Il costante decremento delle iscrizioni ha consentito il raggiungimento di valori 

del clearance rate superiori all’unità (flusso annuo di definizioni superiore a quello 

delle sopravvenienze) e quindi l’erosione delle pendenze. In prospettiva, una crescita 

della produttività degli uffici, stimolata anche dall’ampliamento degli organici di 

magistratura, in corso di attuazione, e dal previsto programma assunzionale di 

personale amministrativo, potrà contribuire ad accelerare la riduzione delle pendenze.  
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Sul sito del Ministero è presente un aggiornamento costante dei dati relativi 

all’arretrato ed al totale di procedimenti civili e penali pendenti, con indicatori di 

dettaglio per tutti i Tribunali e tutte le Corti di Appello italiane, quale strumento di 

trasparenza ed impegno per l’efficienza del servizio giustizia nei confronti di tutti gli 

operatori giudiziari e degli stessi cittadini. La pubblicazione trimestrale di tali 

monitoraggi consente, inoltre, al personale magistratuale degli Uffici (ed ai Dirigenti) 

di prendere piena consapevolezza – anche in un’ottica di proficua comparazione – della 

qualità e dell’efficienza conseguite nello svolgimento delle proprie attività giudiziarie.  

Il monitoraggio, in particolare, conferma la costante erosione dell’arretrato 

patologico o “a rischio Pinto” (ultrannuale in Cassazione, ultra-biennale in Appello e 

ultra-triennale in Tribunale).  

Rispetto al 2018, il numero dei procedimenti pendenti da oltre due anni nelle 

Corti d’appello è diminuito dell’8%; quello dei procedimenti (di area SICID) pendenti 

da oltre tre anni nei Tribunali ordinari si è ridotto del 5%. Nel confronto con il 2013, 

sia in primo che in secondo grado, l’arretrato è pressoché dimezzato. È, invece, 

aumentato l’arretrato ultra-annuale in Cassazione che rispetto allo scorso anno fa 

registrare un +5%. 

Dalle valutazioni riportate, è possibile tracciare un quadro positivo del servizio 

giustizia, in quanto il costante decremento delle iscrizioni, se accompagnato da una 

produttività elevata, consentirà nei prossimi anni un’ulteriore erosione della pendenza. 

Positivo corollario della riduzione delle iscrizioni e delle pendenze è il contenimento 

dei tempi di durata delle cause civili, destinato ulteriormente ad abbattersi quando la 

annunciata riforma del processo civile entrerà a regime.  

Ed è proprio su questo versante che si produrranno tutti gli sforzi di questo 

Dicastero nella costruzione di un processo civile che, per la sua rapidità ed efficacia, 

possa indurre il cittadino ad affidarsi al suo giudice naturale con maggiore ottimismo. 

Si rimette una breve rassegna ragionata dei dati indicatori per tipologia d’ufficio 

giudiziario.  
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La Corte di Cassazione è l’unico ufficio in controtendenza rispetto alla 

generalizzata riduzione delle pendenze, mostrando un aumento delle pendenze 

(113.862 al 30 giugno 2019) sia pure lieve rispetto allo stesso periodo del 2018 

(109.019). 

Il dettaglio delle materie trattate in Corte d’Appello permette di evidenziare la 

riduzione a 12.505 procedimenti pendenti in tema di pubblico impiego che costituisce 

una marcata riduzione del 17,7% rispetto allo stesso periodo dell’anno precedente. Di 

rilievo la riduzione delle pendenze in materia di previdenza (28.205 al 30 giugno 2019 

rispetto ai 32.977 del 30 giugno 2018) e di lavoro (23.631 alla data del 30 giugno 2019 

rispetto a 26.043 al 30 giugno 2018).  

Presso i Tribunali ordinari, nell’ultimo anno giudiziario si osserva un calo 

generalizzato e senza eccezioni dei procedimenti pendenti per il contenzioso ordinario 

(566.747 al 30 giugno 2019 rispetto a 580.145 al 30 giugno 2018) ancor più accentuato 

nei procedimenti di lavoro e previdenza, divorzi consensuali e procedimenti esecutivi 

immobiliari (con una riduzione percentuale, alla data del 30 giugno 2019, 

rispettivamente del 12.5%, del 13.5% e del 13,3%). Calano, alla data del 30 giugno 

2019, le iscrizioni di tutti i procedimenti del settore civile ad eccezione del contenzioso 

ordinario, delle opposizioni ad ordinanza ingiunzione in materia di lavoro e previdenza, 

dei procedimenti esecutivi mobiliari e degli affari di volontaria giurisdizione. 

 
9. La giustizia penale.  
 

9.1 Premessa. 
 

Nel settore della giustizia penale l’azione governativa è stata caratterizzata dalla 

volontà di proseguire nelle operazioni di miglioramento dei profili organizzativi e 

dell’efficientamento del sistema giudiziario, attraverso investimenti strutturali e 

costanti nel tempo sulle risorse tecnologiche e sul personale amministrativo e della 

magistratura, di tipo sia quantitativo - dando seguito alla intrapresa politica 
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assunzionale - che qualitativo, garantendo formazione ed aggiornamento al personale 

medesimo. 

Sotto il profilo sostanziale e processuale, le principali linee di intervento sono 

state individuate nella necessità di dover garantire il rispetto dei principi costituzionali 

della certezza della pena e della ragionevole durata del processo nonché nella lotta alla 

corruzione ed a quei fenomeni, penalmente rilevanti e tristemente diffusi, in grado di 

erodere il tessuto sociale ed economico del Paese, colpendo in particolare le fasce più 

deboli della popolazione. 

La lotta alla corruzione si è declinata nel riordino di categorie di reati (in 

particolare quelli contro la pubblica amministrazione) il cui effettivo perseguimento da 

parte dello Stato garantisce una fondamentale funzione di deterrenza e, 

conseguentemente, il progressivo recupero di fiducia da parte dei cittadini e degli 

osservatori internazionali nel sistema giudiziario italiano.  

Strettamente connessa alla lotta alla corruzione è l’introduzione di una novella 

legislativa di contrasto all’evasione fiscale: entrambi i fenomeni influenzano 

negativamente la realtà socio-economica, dando vita a distorsioni del mercato ed a 

diseguaglianze sociali, impedendo la riduzione della pressione fiscale e, soprattutto, il 

reinvestimento dei proventi della tassazione a vantaggio della collettività. 

Ulteriori innovazioni legislative sono state adottate, ovvero sono in fase avanzata 

di elaborazione, per fornire una risposta positiva ad arginare fenomeni e condotte 

illecite di particolare gravità che offendono beni primari quali la salute, la pubblica e 

privata incolumità, la fede pubblica: il riferimento è alla Legge 19 luglio 2019, n. 69, 

che ha introdotto il cd “Codice Rosso”, al disegno di legge recante “Nuove norme in 

materia di tutela penale degli alimenti” nonché al disegno di legge recante 

“Disposizioni in materia di sanzioni penali nel caso di abusi di mercato”.  

Attenzione particolare, inoltre, è stata dedicata alla promozione del sistema-

Italia nel panorama internazionale, attraverso la predisposizione di un disegno di legge 

recante “Disciplina del divieto di pubblicizzazione parassitaria («ambush 

marketing»)” che, introducendo innovative forme di contrasto a pratiche commerciali 



227 
 

illecite poste in essere in occasione di eventi sportivi, fieristici e di spettacoli di 

carattere nazionale o internazionale, sarà in grado di accreditare l’Italia quale Paese 

all’avanguardia nella garanzia del corretto svolgimento delle manifestazioni, anche 

attraverso la tutela degli interessi commerciali degli sponsor, degli operatori e delle 

federazioni che organizzano i predetti eventi. 

 

9.2 Interventi normativi e organizzativi. Il codice rosso. 

 
La legge 19 luglio 2019, n. 69 recante “Modifiche al codice penale, al codice di 

procedura penale e altre disposizioni in materia di tutela delle vittime di violenza 

domestica e di genere” -definita “codice rosso” - introduce una “corsia preferenziale” 

nella trattazione degli affari relativi ai reati espressione di violenza di genere.  

Il provvedimento, attraverso incisive modifiche al codice penale e di procedura 

penale nonché attraverso l’introduzione di quattro nuove ipotesi di reato, è finalizzato 

a rafforzare la tutela nei confronti delle fasce deboli della popolazione e, nello 

specifico, ad evitare che eventuali stasi nell’acquisizione e nell’iscrizione delle notizie 

di reato o nello svolgimento delle indagini preliminari possano pregiudicare la 

tempestività di interventi, cautelari o di prevenzione, a tutela delle vittime dei reati di 

maltrattamenti, violenza sessuale, atti persecutori e di lesioni aggravate in quanto 

commesse in contesti familiari o nell’ambito di relazioni di convivenza. Si introduce 

peraltro una duplice presunzione legale di urgenza per le denunce e per le successive 

indagini delegate dal pubblico ministero in materia di tutela delle vittime di violenza 

domestica e di genere. 

Il fenomeno della violenza di genere e l’apprestamento di efficaci strumenti di 

contrasto sono stati già oggetto di attenzione da parte del legislatore, in attuazione della 

direttiva 2012/29/UE, con l’approvazione del d.lgs. 15 dicembre 2015, n. 212. Tale 

disciplina, pur avendo raggiunto un livello avanzato di tutela per le vittime dei reati in 

argomento, non ha inciso tuttavia sul tema della celere definizione di procedimenti 

relativi a reati che si caratterizzano per la reiterazione e, spesso, per lo sviluppo delle 

condotte lesive con modalità tali da portare, ove non efficacemente e tempestivamente 
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arginate, ad una progressione criminosa tale da aggravare le conseguenze dannose, fino 

a giungere ad esiti letali, per le vittime. 

Le predette esigenze di completezza della tutela delle vittime di violenza 

domestica e di genere, dunque, sono alla base degli interventi approntati dal Codice 

Rosso a modifica delle norme del codice di procedura penale, che nello specifico 

prevedono: 

- l’integrazione dell’articolo 347 c.p.p. sull’obbligo della polizia giudiziaria di 

riferire al pubblico ministero le notizie di reato acquisite. Con l’articolo 1 della 

legge, infatti, l’articolo 347 c.p.p. viene modificato al fine di estendere ai delitti di 

maltrattamenti, violenza sessuale, atti persecutori e di lesioni aggravate, in quanto 

commesse in contesti familiari o nell’ambito di relazioni di convivenza, il regime 

speciale attualmente previsto per i gravi delitti indicati dall’articolo 407, lettera a), 

numeri da 1) a 6), c.p.p.: in tal modo, la polizia giudiziaria sarà sempre tenuta a 

comunicare al pubblico ministero le notizie di reato immediatamente anche in 

forma orale. Imponendo tale obbligo comunicativo si introduce una presunzione 

assoluta di urgenza rispetto a fenomeni criminosi per i quali l’inutile decorso del 

tempo può portare, e spesso porta, ad un aggravamento delle conseguenze dannose 

o pericolose. L’intervento normativo proposto si pone quindi, in linea con le 

indicazioni provenienti della direttiva 2012/29/UE, con l’obiettivo specifico di 

garantire l’immediata instaurazione del procedimento al fine di prevenire nel più 

breve tempo all’adozione di provvedimenti “protettivi o di non avvicinamento”. 

- l’inserimento di un nuovo comma all’articolo 362 del codice di procedura penale. 

Nei procedimenti per i delitti previsti dagli articoli 572, 609 bis, 609 ter, 609 

quater, 609 quinquies, 609 octies e 612 bis del codice penale, nonché dall’articolo 

582 nelle ipotesi aggravate ai sensi degli articoli 576, comma 1 numeri 2, 5, 5.1, e 

577, commi 1 e 2, il pubblico ministero dovrà procedere all’assunzione di 

sommarie informazioni dalla vittima del reato entro il termine di tre giorni dalla 

iscrizione del procedimento; 
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- la modifica dell’articolo 370 del codice di procedura penale. L’articolo 3 della 

legge integra la norma codicistica imponendo alla polizia giudiziaria un canale 

preferenziale nella trattazione delle indagini delegate dal pubblico ministero che 

riguardino i reati di maltrattamenti, violenza sessuale, atti persecutori e di lesioni 

aggravate in quanto commesse in contesti familiari o nell’ambito di relazioni di 

convivenza. Da un lato, infatti la polizia giudiziaria deve procedere 

immediatamente al compimento degli atti delegati dal pubblico ministero se si 

procede per uno dei reati previsti dagli articoli 572, 609 bis, 609 ter, 609 quater, 

609 quinquies, 609 octies e 612 bis del codice penale, nonché dall’articolo 582 

nelle ipotesi aggravate ai sensi degli articoli 576, comma 1 numeri 2, 5, 5.1, e 577, 

commi 1 e 2.  

Parallelamente, i risultati degli accertamenti compiuti dovranno essere 

documentati e messi a disposizione dell’autorità giudiziaria con pari tempestività. Sul 

piano concreto ne deriva, parimenti a quanto previsto con la modifica dell’art. 347 

c.p.p., una ulteriore presunzione legale di urgenza per le indagini delegate dal pubblico 

ministero in materia di tutela delle vittime di violenza domestica e di genere. 

Sotto il profilo sostanziale, al fine di implementare gli strumenti di tutela a favore 

delle fasce deboli della popolazione e di rafforzare i meccanismi repressivi contro le 

condotte offensive dell’incolumità psico-fisica delle persone, poste in essere 

frequentemente tramite l’ausilio dei mezzi digitali e dei social, sono state introdotte 

quattro nuove fattispecie di reato: 

- violazione dei provvedimenti di allontanamento dalla casa familiare e del divieto 

di avvicinamento ai luoghi frequentati dalla persona offesa (articolo 387 bis c.p.); 

- costrizione o induzione al matrimonio (articolo 558 bis c.p.): la nuova fattispecie 

punisce con la reclusione da uno a cinque anni, chiunque con violenza o minaccia 

costringe una persona a contrarre matrimonio o una unione civile.  

La medesima sanzione è comminata altresì a chiunque, approfittando delle 

condizioni di vulnerabilità o di inferiorità psichica o di necessità di una persona, con 

abuso delle relazioni familiari, domestiche, lavorative o dell'autorità derivante 
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dall'affidamento della persona per ragioni di cura, istruzione o educazione, vigilanza o 

custodia, la induce a contrarre matrimonio o unione civile. Due sono le circostanze 

aggravanti che corredano la fattispecie, entrambe connesse all’età della vittima: la pena 

è aumentata se i fatti sono commessi in danno di un minore di anni diciotto (circostanza 

aggravante ordinaria); è della reclusione da due a sette anni se i fatti sono commessi in 

danno di un minore di anni quattordici. Deve evidenziarsi altresì che la norma prevede 

la punibilità anche quando il fatto è commesso all'estero da cittadino italiano o da 

straniero residente in Italia nonché in danno di cittadino italiano o di straniero residente 

in Italia; 

- deformazione dell’aspetto della persona mediante lesioni personali permanenti al 

viso (articolo 583 quinquies c.p.): la nuova fattispecie punisce con la reclusione da 

8 a 14 anni la lesione personale dalla quale derivano la deformazione o lo sfregio 

permanente del viso; alla condanna consegue anche la pena accessoria della 

interdizione perpetua dagli uffici attinenti alla tutela, alla curatela ed 

all'amministrazione di sostegno; 

- diffusione illecita di immagini o video sessualmente espliciti (articolo 612 ter c.p.): 

la nuova fattispecie è finalizzata a sanzionare il fenomeno, drammaticamente 

diffusosi negli ultimi anni, del c.d. revenge porn. Ai sensi dell’art. 612 ter c.p. è 

sanzionata con la pena della reclusione da uno a sei anni e con la multa da euro 

5.000,00 a euro 15.000,00 la condotta di chiunque, dopo averli realizzati o sottratti, 

invia, consegna, cede, pubblica o diffonde, senza l’espresso consenso delle persone 

interessate, immagini o video sessualmente espliciti, destinati a rimanere privati.  

È punita, inoltre, la condotta di chi, avendo comunque ricevuto o acquisto le 

immagini o i video indicati li invii (in formato digitale o cartaceo), consegni, ceda, 

pubblichi (su social network, siti web, blog etc..) o diffonda senza il consenso delle 

persone rappresentate al fine di recare loro nocumento. Al fine di disincentivare la 

diffusione incontrollata di tali immagini –soprattutto via web– in questa seconda ipotesi 

è punito l’eventuale soggetto che condivide le immagini diffuse.  
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Sono previste due aggravanti: la pena è aumentata se i fatti sono commessi dal 

coniuge, anche separato o divorziato, o da persona che è o è stata legata da relazione 

affettiva alla persona offesa ovvero se i fatti sono commessi attraverso strumenti 

informatici o telematici. La pena è aumentata da un terzo alla metà se i fatti sono 

commessi in danno di persona in condizione di inferiorità fisica o psichica o in danno 

di una donna in stato di gravidanza.  

Sotto l’aspetto procedimentale, il delitto è punito a querela della persona offesa 

ed il termine per la proposizione della querela, la cui remissione può essere soltanto 

processuale, è di sei mesi. Si procede tuttavia d'ufficio nei casi – più gravi – di cui al 

quarto comma, nonché quando il fatto è connesso con altro delitto per il quale si deve 

procedere d'ufficio. 

Appare opportuno sottolineare come, nell’intento di assicurare effettiva tutela 

alle vittime di reato, con la legge di bilancio per il 2020 (art. 1, comma 426, legge n. 

160 del 27 dicembre 2019) sia autorizzata la spesa di 1 milione di euro per l’anno 2020 

e di 2 milioni di euro annui a decorrere dall’anno 2021 al fine di rafforzare la rete volta 

all’assistenza delle vittime di reato, e in particolare la tutela sociale e assistenziale delle 

stesse, assicurando i diritti di informazione, sostegno emotivo e psicologico, protezione 

e consigli anche per prevenire forme di vittimizzazione secondaria e ripetuta, di 

intimidazioni e di ritorsioni, nonché al fine di favorire un coordinamento nazionale dei 

servizi di assistenza alle vittime, in conformità a quanto previsto dalla direttiva 

2012/29/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 25 ottobre 2012.   

Con l’entrata in vigore della Legge 9 gennaio 2019, n. 3, recante “Misure per il 

contrasto dei reati contro la pubblica amministrazione, nonché in materia di 

prescrizione del reato e in materia di trasparenza dei partiti e movimenti politici”, è 

stato perseguito l’obiettivo di rendere più efficiente il sistema della giustizia penale nel 

contrasto alla corruzione. 

Nello specifico l’ordito normativo propone due direttrici d’intervento, che si 

muovono sul piano del diritto sostanziale e su quello investigativo e processuale.  
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Le innovazioni, introdotte al fine di affrontare in modo deciso il fenomeno 

corruttivo, toccano sia il piano tecnico-giuridico che quello applicativo, fornendo agli 

operatori del settore strumenti più idonei ed adeguati a facilitare le operazioni di 

emersione delle fattispecie criminose.  

Il principio fondante della novella legislativa è rappresentato, invero, dall’idea 

per cui il livello di effettività di una incriminazione, e dunque la capacità di un sistema 

penale di garantire la certezza della pena, è direttamente proporzionale alla capacità di 

strutturare adeguatamente, sotto il profilo teorico, la norma incriminatrice e dalla pari 

abilità del legislatore di ideare e plasmare strumenti d’indagine e poteri di accertamento 

idonei all’effettivo perseguimento dei reati da parte degli organi inquirenti e 

dell’autorità giudiziaria.  

Il testo di legge si incentra sul sistematico riordino della disciplina dei reati 

contro la pubblica amministrazione, sull’inasprimento del trattamento sanzionatorio 

primario nonché accessorio –con particolare riguardo alle sanzioni dell’interdizione 

dai pubblici uffici e del divieto a contrarre con la pubblica amministrazione- e 

sull’introduzione di una causa speciale di non punibilità nel caso di volontaria, 

tempestiva e fattiva collaborazione.  

La novella legislativa, peraltro, si è ispirata ad alcune sollecitazioni 

internazionali, adeguando la normativa italiana ad alcune raccomandazioni del 

GRECO e dell’OCSE e favorendo il più generale raccordo con la normativa 

comunitaria, anche nell’ottica della promozione del ruolo dell’Italia nel campo del 

contrasto internazionale al fenomeno corruttivo. 

Allo stesso tempo, il testo in commento recepisce le raccomandazioni contenute 

nella Convenzione di Merida del 2003, nella quale si auspicava l’utilizzo, anche nella 

materia dei delitti di corruzione, di tecniche investigative speciali, tra cui rientrano 

anche le operazioni sotto copertura. 

In dettaglio, il disegno di legge prevede una serie di modifiche al codice penale 

e, segnatamente: 
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- aumento delle pene principali per il delitto di corruzione per l’esercizio della 

funzione (art. 318 c.p.);  

- riformulazione della fattispecie incriminatrice del traffico d’influenze illecite 

(art. 346-bis c.p.), con assorbimento nella stessa delle condotte di millantato 

credito (art. 346 c.p.) e aggravamento del relativo trattamento sanzionatorio;  

- ampliamento dell’ambito applicativo dei delitti in tema di corruzione 

internazionale dei pubblici agenti (art. 322-bis c.p.); 

- ampliamento dell’ambito di applicazione e rimodulazione dei criteri di 

determinazione, in chiave afflittivo-sanzionatoria, della riparazione pecuniaria 

(art. 322-quater c.p.); 

- inasprimento delle sanzioni interdittive nel caso di responsabilità amministrativa 

delle persone giuridiche, delle società e delle associazioni anche prive di 

personalità giuridica, in relazione alla commissione dei delitti di concussione, 

induzione indebita a dare o promettere utilità e corruzione (art. 25, comma 5, 

decreto legislativo 8 giugno 2001, n. 231); 

- introduzione di una causa speciale di non punibilità nel caso di volontaria, 

tempestiva e fattiva collaborazione, per i reati previsti dagli articoli 318, 319, 

319-quater, 320, 321, 322-bis, limitatamente ai delitti di corruzione e di 

induzione indebita ivi indicati, 346-bis, 353 e 353-bis c.p.; 

- introduzione della procedibilità d’ufficio per i delitti di corruzione tra privati e 

di istigazione alla corruzione tra privati (artt. 2635 e 2635-bis c.c.);  

- introduzione della procedibilità d’ufficio per talune ipotesi aggravate del delitto 

di appropriazione indebita (art. 646 c.p.); 

- eliminazione della necessità della richiesta del Ministro della giustizia o della 

denuncia della persona offesa per il perseguimento dei reati di corruzione e altri 

delitti contro la pubblica amministrazione commessi all’estero. 

Tali misure sono affiancate, sotto il profilo processuale e soprattutto investigativo, 

da ulteriori interventi finalizzati a garantire la concreta ed efficacia perseguibilità dei 

reati a base corruttiva attraverso alcune modifiche al codice di procedura penale e alla 



234 
 

legge 16 marzo 2006, n. 146, Ratifica ed esecuzione della Convenzione e dei Protocolli 

delle Nazioni Unite contro il crimine organizzato transnazionale, adottati 

dall’Assemblea generale il 15 novembre 2000 ed il 31 maggio 2001, che hanno 

determinato: 

- l’applicabilità delle sanzioni accessorie della interdizione dai pubblici uffici e  

della incapacità di contrattare con la pubblica amministrazione anche in caso di 

applicazione della pena concordata, ai sensi dell’art. 444, comma 2, c.p.p., che 

non superi i due anni di pena detentiva, soli o congiunti a pena pecuniaria, per i 

più gravi reati contro la pubblica amministrazione (i delitti previsti dagli articoli 

314, primo comma, 317, 318, 319, 319 ter, 319 quater, primo comma, 320, 321, 

322, 322 bis, 346 bis c.p.); 

- l’introduzione di tecniche investigative speciali, attraverso l’estensione al 

contrasto dei reati contro la pubblica amministrazione della disciplina delle 

operazioni sotto copertura, previste dall’art. 9 legge 16 marzo 2006, n. 146 e 

successive modificazioni; 

- l’estensione dei poteri di accertamento del giudice dell’impugnazione, a fronte 

dell’estinzione del reato per amnistia o per prescrizione, ai fini della decisione 

sulla confisca ex art. 322-ter c.p.; 

- l’attribuzione al tribunale della sorveglianza della decisione sulla estinzione 

delle pene accessorie della interdizione dai pubblici uffici e della incapacità di 

contrattare con la pubblica amministrazione, conseguenti a condanna per taluni 

più gravi delitti contro la pubblica amministrazione, alle condizioni previste dal 

nuovo comma settimo dell’art. 179 c.p.  

Il supporto all’attività di contrasto alla corruzione è altresì garantito dal 

potenziamento degli strumenti investigativi per la prevenzione, l’accertamento e la 

repressione di reati allarmanti per diffusività e gravità degli effetti distorsivi prodotti a 

danno del buon andamento della pubblica amministrazione, dell’economia, della libera 

concorrenza e dell’affidamento dei mercati: a tal fine è stata introdotta l’estensione 

delle tecniche investigative speciali previste dall’art. 9 della legge n. 46 del 2006 a una 
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serie di reati e, tra questi, la concussione, la corruzione per l’esercizio della funzione, 

la corruzione per un atto contrario ai doveri d’ufficio, il traffico di influenze illecite. 

Segnatamente, si tratta di estendere l’utilizzo dell’agente sotto copertura oltre il 

perimetro dei reati per i quali esso era stato originariamente autorizzato, al fine di 

assicurare una maggiore efficacia ed incisività in fase investigativa e nella fase di 

accertamento di attività illecite. 

La ratio dell’ampliamento va rinvenuta nella circostanza che si tratta di delitti che, 

pur presentandosi di rilevante gravità e di larga diffusione, sono sul piano pratico di 

difficile accertamento - soprattutto per quanto riguarda i delitti bilaterali, come le 

corruzioni, le induzioni indebite o il traffico di influenze -  perché connotati dalla stretta 

comunanza di interessi illeciti dei soggetti che vi concorrono e dal legame omertoso 

che li protegge.  

Si è inoltre deciso di parificare, sotto il piano del potenziamento investigativo, ai 

reati a base corruttiva ulteriori delitti, quelli di turbata libertà degli incanti e di turbata 

libertà del procedimento di scelta del contraente, che presentano con i primi notevoli 

affinità: in primo luogo sotto l’aspetto del bene-interesse tutelato dalla norma, 

trattandosi  di delitti commessi dai privati contro la pubblica amministrazione; in 

secondo luogo perché anch’essi qualificati da condotte e modalità esecutive incentrate 

su azioni collusive; infine, per gli effetti gravemente distorsivi della libera concorrenza 

e del mercato e per il conseguente vulnus alla complessiva fiducia dei cittadini 

nell’azione della pubblica amministrazione che producono. 

È prevista la possibilità di operazioni sotto copertura che consentano di infiltrare 

agenti di polizia giudiziaria, loro ausiliari o persone interposte in contesti in cui si abbia 

motivo di ritenere si stiano consumando i delitti in questione, scriminando condotte 

altrimenti suscettibili di integrare reato e autorizzando il ritardo di atti di competenza 

della polizia giudiziaria al fine di acquisire elementi di prova.  

Ulteriore novità riguarda l’estensione alle indagini in materia di reati contro la 

pubblica amministrazione - analogamente a quanto già previsto, tra gli altri casi, per le 

operazioni antidroga o per il contrasto dei sequestri di persona a scopo di estorsione - 
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la possibilità della consegna controllata di denaro o di altra utilità in esecuzione delle 

attività illecite in corso. Parimenti, si consente ad agenti e ufficiali di polizia giudiziaria 

di utilizzare temporaneamente beni mobili e immobili, documenti, identità o 

indicazioni fittizie per l’esecuzione delle operazioni sotto copertura. 

Un ulteriore elemento introdotto dalla legge in questione è rappresentato da una 

sistematica rivisitazione dell’istituto della prescrizione.  

L’elevato numero dei processi che si concludono con una pronuncia di estinzione 

del reato per sopraggiunto decorso del termine prescrizionale – e dunque senza che 

l’autorità giudiziaria si sia espressa definitivamente sul merito della questione – mina 

fortemente la solidità del sistema giuridico, incidendo negativamente su uno dei suoi 

capisaldi, ossia la capacità di garantire la certezza della risposta di giustizia, così 

acuendo il senso di sfiducia dei cittadini nei confronti delle istituzioni. 

L’analisi dei dati a disposizione per l’anno 2018, peraltro, conferma la 

percezione di inefficienza del sistema, giacché se da un lato il numero dei processi 

conclusi con una pronuncia dichiarativa della prescrizione è in diminuzione (120.907 

a fronte di 125.680 del 2017), preoccupa l’incremento delle prescrizioni in 

dibattimento, sia in primo grado (con 27.785 pronunce a fronte delle 27.436 del 2017) 

sia, soprattutto, in secondo grado, dove si è passati dal già consistente numero di 28.185 

del 2017 alle 29.216 del 2018. 

La modifica all’istituto, così come concepita nella legge, recepisce e condivide, 

in parte, le argomentazioni e le conclusioni cui era pervenuta la “Commissione 

Gratteri” (Commissione per l’elaborazione di proposte normative in tema di lotta, 

anche patrimoniale, alla criminalità organizzata, istituita con DPCM 30.5.2014).  

Pur riconoscendosi all’istituto la funzione di garantire ad ogni individuo il 

“diritto all’oblio”, si evidenziano con chiarezza le originarie ragioni a sostegno di tale 

istituto: da un lato l’affievolirsi delle esigenze che giustificano la punizione, trascorso 

un certo tempo dalla commissione del reato; dall’altro, l’accrescersi col tempo delle 

difficoltà di ricostruzione probatoria del fatto, con ripercussioni negative sull’esercizio 

del diritto di difesa.  
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La riforma approvata parte dalla convinzione di recuperare entrambe le ragioni 

a fondamento del diritto all’oblio, le quali avrebbero la loro plausibilità se riferite al 

lasso di tempo che decorre dalla commissione del reato sino all’attivarsi della pretesa 

dello Stato che si manifesta con la pronuncia di una sentenza, ma cessano di esercitare 

la propria funzione nel momento in cui tale provvedimento viene emesso dall’autorità 

giudiziaria.  

Inoltre, deve considerarsi come il decorso della prescrizione, a prescindere dal 

regime normativo di riferimento, comporti sul piano pratico il vanificarsi del lavoro 

svolto in sede di indagine e durante i vari gradi processuali, causando sostanzialmente 

un improduttivo utilizzo di risorse umane ed economiche. 

La riforma ha accolto una impostazione già adottata nell’alveo del sistema 

giuridico tedesco, prevedendosi la definitiva cessazione della decorrenza del termine 

prescrizionale con la sentenza di primo grado. 

Per tali motivi l’art. 2 della legge citata ha modificato l’art. 158 c.p. 

sostituendone il primo comma con il seguente “il termine della prescrizione decorre, 

per il reato consumato, dal giorno della consumazione; per il reato tentato, dal giorno 

in cui è cessata l’attività del colpevole; per il reato permanente o continuato, dal 

giorno in cui è cessata la permanenza o la continuazione” nonché , e soprattutto, ha 

modificato l’art. 159 c.p. sostituendone il comma secondo con il seguente: “Il corso 

della prescrizione rimane altresì sospeso dalla pronunzia della sentenza di primo 

grado o del decreto di condanna fino alla data di esecutività della sentenza che 

definisce il giudizio o dell’irrevocabilità del decreto di condanna” ed abolendone di 

conseguenza i commi 3 e 4.  

Allo stesso tempo, si è programmato un massiccio intervento sulle cause 

strutturali che determinano, oggi, una durata irragionevole dei processi (aumento delle 

risorse umane ed ottimizzazione delle stesse, informatizzazione e snellimento delle 

procedure, semplificazione degli istituti di diritto processuale) e che condurranno, nel 

prossimo futuro, alla complessiva riforma del processo penale attualmente in fase di 

confronto con le forze politiche di maggioranza. 
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Deve evidenziarsi, peraltro, che le modifiche sono entrate in vigore il 1° gennaio 

2020 ed avranno effetti per i soli reati commessi a partire da tale data, sicché le prime 

applicazioni concrete potranno avere luogo a partire dal 1° gennaio 2024, per le 

contravvenzioni e dal 1° gennaio 2026 per i delitti puniti con pena edittale pari od 

inferiore, nel massimo, ad anni 6, ai sensi dell’art. 157 c.p. 

Nel solco del contrasto ai fenomeni lato sensu corruttivi si inserisce anche la novella 

legislativa finalizzata a rafforzare la repressione dell’evasione fiscale in tutti i casi in 

cui il fenomeno non presenti i caratteri della episodicità e della minima rilevanza 

economica, bensì sia sintomo di una prassi finalizzata alla distorsione del mercato ed 

alla creazione di illecite, quanto vantaggiose, posizioni di predominio commerciale ed 

economico, frutto di concorrenza sleale. 

Con il decreto legge 26 ottobre 2019, n. 124 (pubblicato sulla G.U. 26 ottobre 2019, 

n. 252) si introducono invero alcuni strumenti volti a rafforzare e razionalizzare la 

risposta sanzionatoria alla commissione di reati tributari. Si tratta, in primo luogo, di 

interventi volti a rendere applicabili in tale settore specifico del diritto penale misure e 

sanzioni di natura patrimoniale: in questo senso si orientano le norme volte a rendere 

applicabile in materia istituti quali il sequestro e la confisca per sproporzione a colui 

che sia stato condannato per delitti tributari e la norma volta a consentire al giudice 

penale di secondo grado di disporre la confisca anche nel caso di estinzione del reato.  

Nello specifico, l’articolo 39 comma 1 lett. q), introducendo un nuovo art. 12 ter al 

d.lvo 10 marzo 2000, n. 74, estende il campo di applicazione dell’articolo 240 bis del 

codice penale, così inserendo i reati tributari tra i delitti presupposto per l’applicazione 

della confisca (e del sequestro funzionale alla medesima) “per sproporzione”.   

Con questa previsione, si consente il sequestro e la confisca dei beni e delle 

disponibilità finanziarie e patrimoniali di cui il condannato in via definitiva non sia in 

grado di giustificare la legittima provenienza e di cui, anche per interposta persona 

fisica o giuridica, risulti essere titolare o avere la disponibilità a qualsiasi titolo.  

In secondo luogo si incide sull’apparato sanzionatorio penale con le modifiche al 

decreto legislativo n. 74 del 2000, prevedendosi un generale aumento dei limiti edittali 
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per le fattispecie a condotta frodatoria ed una riduzione delle soglie di rilevanza penale 

delle violazioni fiscali. Il complessivo inasprimento del trattamento sanzionatorio ha 

consigliato di introdurre, per i reati in relazione ai quali non sono previste soglie di 

punibilità (articoli 2 e 8), ipotesi attenuate ove l’evasione abbia dimensioni modeste. 

Infine, si interviene sul decreto legislativo n. 231 del 2001, perseguendosi entrambe 

le finalità: da un lato si introduce il sistema della responsabilità degli enti da reato 

tributario; dall’altro si rafforza, di risulta, il quadro degli strumenti di intervento 

patrimoniale, attraverso il meccanismo dell’applicazione del sequestro e della confisca, 

anche per equivalente, in danno della persona giuridica, di solito beneficiaria degli 

illeciti tributari ed il cui patrimonio non era direttamente aggredibile, salve le ipotesi 

particolari ammesse dalle più recente giurisprudenza della Corte di cassazione (casi in 

cui la società è un mero schermo attraverso il quale il reo agisca come effettivo titolare 

dei beni o casi individuati dalla giurisprudenza come ipotesi di condisca diretta). Nello 

specifico, l’art. 39 comma 2 introduce l'articolo 25 quinquiedecies al decreto-

legislativo n. 231 del 2001 d.lgs. 8 giugno 2001, n. 231, sulla responsabilità 

amministrativa delle persone giuridiche, la responsabilità amministrativa delle persone 

giuridiche per il reato di dichiarazione fraudolenta mediante uso di fatture o altri 

documenti per operazioni inesistenti, di cui all’art. 2 del D.Lgs. n. 74 del 2000. 

Con l’introduzione della responsabilità amministrativa delle persone giuridiche per 

i delitti tributari commessi nel loro interesse o a vantaggio delle medesime, l’articolo 

39, comma 2 colma un vuoto di tutela degli interessi erariali che, pur giustificato da 

ampi settori della dottrina con la necessità di evitare duplicazioni sanzionatorie, non 

può più ritenersi giustificabile sia alla luce della più recente normativa eurounitaria sia 

in ragione delle distorsioni e delle incertezze che tale lacuna aveva contribuito a 

generare nella pratica giurisprudenziale. 

Dal primo punto di vista, la direttiva in materia di tutela degli interessi finanziari 

dell’Unione europea (direttiva UE 2017/1371) ha previsto, infatti, all’articolo 6, che 

dovrà ritenersi responsabile anche la persona giuridica che abbia tratto beneficio dalla 

consumazione dei reati che ledono gli interessi finanziari dell’Unione, ove i reati stessi 
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siano stati commessi dai soggetti apicali dell’ente o da sottoposti con omissione dei 

controlli da parte dei vertici. Ebbene, tra i reati che la direttiva individua tra quelli 

contro gli interessi finanziari dell’Unione sono incluse le gravi frodi IVA che, dunque, 

devono essere incluse tra i reati presupposto della responsabilità delle persone 

giuridiche. 

L’introduzione, nel corpo del decreto legislativo n. 231 del 2001 sulla responsabilità 

amministrativa da reato delle persone giuridiche, dell’articolo 25 quaterdecies sui 

delitti tributari risponde, dunque, ad una precisa indicazione del legislatore eurounitario 

il quale indica nelle gravi frodi IVA la soglia minima di tutela, ferma la facoltà per i 

legislatori nazionali “di mantenere in vigore o adottare norme più rigorose” 

(considerando 16 della direttiva). 

 

Altri interventi normativi di diritto penale sostanziale  

 
Con il disegno di legge recante “Disciplina del divieto di pubblicizzazione 

parassitaria”, approvato in Consiglio dei Ministri proprio in questo mese di gennaio, si 

è deciso di dare vita ad un intervento definito e mirato, finalizzato ad introdurre tutela 

a fronte di condotte distorsive della concorrenza e del mercato –riunite sotto la dizione 

di “ambush marketing” – ad oggi sprovviste di idonea sanzione. 

L’occasione per una riflessione approfondita sulla materia è rappresentata 

dall’approssimarsi della fase finale dei Campionati Europei di Calcio 2020, la cui 

peculiarità è rappresentata dallo svolgimento del torneo in ben dodici nazioni ospitanti 

- tra cui l’Italia, ove si disputeranno 4 incontri e si terrà anche la partita inaugurale– e, 

contestualmente, dalla recente individuazione dell’Italia quale paese ospitante per le 

Olimpiadi invernali del 2026. 

In Italia il tema dell’ambush marketing è stato affrontato a livello di diritto 

positivo in un solo caso, costituito dall’articolo 3, comma 2, della legge 17 agosto 2005, 

n. 167, recante Misure per la tutela del simbolo olimpico in relazione allo svolgimento 

dei Giochi invernali «Torino 2006». La previsione, nello specifico, vietava di 

“intraprendere attività parallele a quelle esercitate da enti economici o non economici, 
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autorizzate dai soggetti organizzatori dell’evento sportivo, al fine di ricavarne un 

profitto economico”, ma –come previsto all’articolo 2, comma 4– ha cessato di essere 

vigente alla data del 31 dicembre 2006. 

La novità qualificante del disegno di legge in commento è, pertanto, quella di 

prevedere una disciplina generale e non contingente di repressione dei fenomeni di 

pubblicizzazione parassitaria, non limitandola, sotto il profilo tanto temporale quanto 

contenutistico, a specifiche manifestazioni, ma inserendola stabilmente nel tessuto 

giuridico. 

L’idea di fondo che sorregge l’intervento, dunque, è che l’implementazione di 

un ordito normativo a tutela del mercato e della leale concorrenza commerciale in 

occasione dei predetti eventi a carattere sovranazionale, sarà in grado di accreditare 

l’Italia quale paese all’avanguardia nella garanzia del corretto svolgimento delle 

manifestazioni, anche attraverso la tutela degli interessi commerciali degli sponsor, 

degli operatori e delle federazioni che organizzano i predetti eventi.   

L’introduzione di una normativa di protezione a favore dei grandi eventi -e delle 

attività di business e commercio ad essa connesse- è stata modulata garantendo il 

corretto bilanciamento dei valori in gioco: da un lato la tutela del mercato e delle leali 

pratiche commerciali a fronte di condotte che rischiano di distorcere la concorrenza, 

dall’altro il rispetto del generale principio di libertà di impresa. 

In via generale, nella dizione di ambush marketing si fanno rientrare 

quell’insieme di condotte creative che imprese e organizzazioni particolarmente 

aggressive pongono in essere al fine di sfruttare il richiamo mediatico di un evento di 

particolare rilievo (quale una manifestazione sportiva internazionale), senza però 

sopportare gli oneri economici richiesti per diventarne sponsor. 

L’eccessivo ampliamento delle condotte rientranti nell’alveo della generale 

dizione di ambush marketing, tuttavia, genera il rischio di suggerire un eccessivo 

irrigidimento della tutela di clausole di esclusiva che, costituendo in ogni caso limiti 

all'esercizio dell'attività economica degli operatori del mercato, potrebbero 

indebitamente tradursi in ingiustificate restrizioni alla libertà d'impresa.  
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Nella ideazione della normativa in esame, la scelta metodologica è stata quella 

di valorizzare il principio per cui gli effetti di restrizione concorrenziale connessi alle 

clausole di esclusiva possono trovare giustificazione solo nei casi in cui risultino 

giustificati in termini di ampiezza, durata e proporzionalità rispetto alla tutela degli 

investimenti realizzati, mentre risultano preclusi dai divieti di intese restrittive della 

concorrenza o di abusi di posizione dominante quando siano idonei a causare 

sostanziali conseguenze di limitazione o esclusione dal mercato, e non siano 

indispensabili per la tutela degli investimenti. 

Per tali ragioni, sotto il profilo tecnico, la scelta è stata quella di elaborare una 

disciplina generale, individuando una serie di eventi - sportivi, fieristici o dello 

spettacolo - nei quali il fenomeno dell’ambush marketing ha maggiori possibilità di 

manifestarsi e ulteriormente delimitando -nell’ampio ambito delle fattispecie che a 

livello teorico sono state qualificate come ambush marketing- quelle condotte che 

presentano connotati più marcati in senso anticoncorrenziale (o di concorrenza illecita) 

e per le quali, conseguentemente, appare giustificato il ricorso ad un rimedio di caratura 

pubblicistica. 

Nella costruzione di un elaborato composto da un totale di otto articoli, le 

direttrici di fondo sono state le seguenti: 

  

1) procedere, trattandosi di una ipotesi di illecito amministrativo retto dal 

principio di tassatività della fattispecie, ad un’adeguata individuazione degli 

eventi in relazione ai quali affermare la concreta lesività dell’ambush 

marketing;  

2) operare parimenti un’adeguata individuazione del lasso temporale in cui le 

condotte di pubblicizzazione parassitaria presentano concreta lesività, essendo 

le stesse connesse ad eventi il cui richiamo mediatico e pubblicitario ha 

comunque una durata limitata nel tempo;  

3) operare un attento bilanciamento tra le esigenze di tutela delle aspettative 

economiche dell’organizzatore e dello sponsor ufficiale di un evento, da un 
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lato, e le esigenze pubblicitarie di operatori terzi anche in occasione di eventi a 

grande risonanza mediatica, dall’altro, decidendo, quindi: 

a) di non recepire tutte le condotte di ambush marketing teorizzate dalla dottrina 

e di escludere alcune condotte (come il c.d. saturation marketing) la cui 

repressione si tradurrebbe in una eccessiva limitazione del diritto economico 

all’accesso ai canali pubblicitari, oltre a comportare una indiretta ed impropria 

estensione del diritto di privativa di organizzatore e sponsor rispetto a canali 

pubblicitari che si pongono in rapporto anche solo di mera occasionalità 

rispetto all’evento sportivo; 

b) di esplicitare la non punibilità delle condotte di sponsorizzazione inerenti 

singoli partecipanti all’evento e derivanti da separati ma regolari contratti di 

sponsorizzazione, pena l’attribuzione alla sponsorizzazione dell’evento di un 

indebito effetto di neutralizzazione delle singole sponsorizzazioni, con effetto 

anticoncorrenziale; 

4) specificare che la fattispecie delineata dalla legge non solo lascia immutate:  

I) le previsioni che configurano e reprimono ipotesi di reato;  

II) l’applicazione da parte dell’Autorità garante della concorrenza e del mercato 

della disciplina in materia di pratiche commerciali scorrette di cui al decreto 

legislativo 6 settembre 2005, n. 206 e di pubblicità ingannevole e comparativa 

illecita di cui al decreto legislativo 2 agosto 2007, n. 145, nonché della 

normativa a tutela della concorrenza e del mercato;  

5) individuare nell’Autorità Garante della Concorrenza -in considerazione della 

evidente inerenza delle condotte di ambush marketing all’ambito del mercato e 

della concorrenza nonché della tutela dei consumatori da pubblicità 

ingannevole- il soggetto tecnicamente più qualificato per l’accertamento e la 

repressione delle condotte. 

In particolare, ritenendo che la normativa in esame fornisca tutela soprattutto 

contro azioni commerciali scorrette poste in essere da operatori commerciali dalla 

notevole caratura, l’articolo 2 del disegno di legge prevede una sanzione, di natura 
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amministrativa, sino ad euro 2.500.000,00 e, al tempo stesso, limita le condotte 

rilevanti a quelle finalizzate al conseguimento di un significativo vantaggio economico 

o concorrenziale. 

Per le medesime ragioni, ai sensi dell’art. 3, si è deciso di affidare il compito di 

accertamento e di irrogazione della sanzioni all’Autorità garante della concorrenza e 

del mercato. 

La scelta della sanzione amministrativa, peraltro, appare coerente rispetto ad un 

testo normativo che si pone in evidente combinato con le ulteriori tutele già previste 

dall’ordinamento, sia di rango civile (fatte espressamente salve dall’art. 4 del d.d.l.) sia 

e soprattutto di rango penale, rappresentando l’ideale completamento della tutela 

approntata in tale sede per i marchi, brevetti ed altri segni distintivi. 

Sotto il profilo temporale, inoltre, il testo (art. 2) circoscrive la tutela –e le 

conseguenti restrizioni alla libertà del mercato– ad un congruo periodo di tempo, 

compreso tra i novanta giorni antecedenti alla data ufficiale di inizio dell’evento ed i 

novanta giorni successivi alla data ufficiale del termine dello stesso. 

L’azione ministeriale si è incentrata altresì su ulteriori interventi nel settore del 

diritto penale sostanziale, al fine di innovare istituti che, alla luce delle sopravvenute 

istanze sociali nonché delle nuove forme di aggressione dei beni/interessi, non risultano 

più idonei a tutelare i diritti riconosciuti ai cittadini. 

In particolare, con il disegno di legge recante “Nuove norme in materia di tutela 

penale degli alimenti” si è deciso di operare una generale revisione delle misure di 

contrasto ai fenomeni illeciti nel campo agro-alimentare e della salute pubblica, 

attraverso il recupero dei lavori della “Commissione Caselli” che, nominata con D.M. 

20.04.2015, diede vita ad un testo ed a un conseguente disegno di legge di iniziativa 

governativa che, tuttavia, non vide la sua conclusione nel corso della XVII legislatura. 

L’idea di fondo del presente d.d.l., condiviso dal testo elaborato dalla 

Commissione Caselli, è rappresentato dalla presa di coscienza di una diffusa quanto 

nociva opera di inquinamento ambientale che, inevitabilmente, determina 

l’avvelenamento dei prodotti alimentari che si trovano alla fine del sistema produttivo. 
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Parimenti, si registra il proliferare di fenomeni illeciti, innovativi e in costante 

evoluzione, che aggrediscono la coscienza del consumatore, generando una costante e 

dannosa confusione sulla qualità, provenienza e genuinità dei prodotti.  

Il disegno di legge, infatti, si muove lungo due prospettive distinte ma 

convergenti: la prima di tutela della salute pubblica e, più in generale, dell’integrità dei 

prodotti alimentari, con una gradazione crescente di intervento sanzionatorio; la 

seconda di tutela del consumatore e delle imprese contro le condotte fraudolente 

sempre più diffuse nel settore alimentare. 

Il testo è, quindi, volto ad assicurare massima protezione alla filiera alimentare 

sin dal momento della produzione: sia a tutela del consumatore contro ogni forma di 

adulterazione e contro ogni forma di informazione ingannevole sia a tutela delle 

eccellenze nazionali contro i rischi di imitazione e di diffusione impropria di prodotti 

molto caratterizzati e immediatamente identificabili per la loro qualità e provenienza 

territoriale. 

Accanto all’intervento più direttamente sanzionatorio, anche con un 

arricchimento della gamma degli strumenti messi a disposizione dell’Autorità 

giudiziaria, tramite l’ampliamento dei casi di confisca e delle pene accessorie, il 

disegno di legge estende alla materia dei reati alimentari alcuni strumenti di contrasto, 

idonei ad operare anche su dimensioni transnazionali, come la possibilità di effettuare 

operazioni sotto copertura di cui alla legge 16 marzo 2006, n. 146. 

L’ambito d’intervento del disegno di legge risulta perimetrato intorno a tre versanti: 

- da un lato, la riorganizzazione sistematica della categoria dei reati in materia 

alimentare, in modo da garantire l’effettiva tutela dei di beni giuridici di 

riferimento, che richiedono spesso anche l’anticipazione delle correlate 

incriminazioni già alla soglia del rischio, e, in ogni caso, l’elaborazione di un 

sistema di intervento a tutele crescenti, che muove dalle ipotesi 

contravvenzionali, per passare alla previsione di un delitto connotato da una 

concreta dannosità e giungere infine alla categoria dei reati che aggrediscono la 

salute pubblica mettendola a rischio;  
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- la rielaborazione del sistema sanzionatorio contro le frodi alimentari, con la 

finalità di offrire risposte concrete e differenziate in ragione dell’effettivo grado 

di offensività delle condotte; 

- la sistemazione organica per l’intero settore dei reati in materia alimentare della 

responsabilità delle persone giuridiche. 

L’intervento, quindi, innova in via principale il codice penale e la legislazione 

speciale di settore con riguardo alla tutela penale della salute pubblica e della sicurezza 

degli alimenti nonché con riguardo alla tutela penale dell’economia e, infine, la legge 

in materia di responsabilità delle persone giuridiche, operando, da ultimo, un intervento 

di complessivo coordinamento con una serie di istituti (sostanziali e processuali) di 

interesse per una più utile e proficua attività di intervento nel delicato settore oggetto 

della riforma. 

Vengono introdotti nuovi reati, molti dei quali di salvaguardia anche dell'ambiente 

e della salute pubblica come il disastro sanitario o l'immissione nel mercato di prodotti 

potenzialmente nocivi per i consumatori.  

Al contempo, si sono disciplinati anche i casi in cui le violazioni previste dall’art. 5 

della legge n. 283 del 1962 abbiano ad oggetto disposizioni date dalle autorità 

competenti volte ad attuare il principio di precauzione, ossia la disciplina preventiva 

riguardante gli alimenti vietati in quanto non sicuri, ma non ancora scientificamente 

verificati come nocivi per la salute optandosi, per queste ultime violazioni, per una 

rilevanza extra-penale attraverso la previsione di un illecito amministrativo. 

E' previsto inoltre il reato di agropirateria, che comprende i casi di contraffazione 

dei marchi di qualità, delle etichette, delle procedure di produzione come la 

simulazione del metodo biologico e dei documenti di accompagnamento. 

Nella generale rivisitazione dei reati agroalimentari che ledono la salute pubblica si 

è deciso di graduare la risposta sanzionatoria sulla base della potenziale offensività 

delle condotte, dandosi vita ad un quadro che qualifica: 

- le condotte di mero rischio come illeciti amministrativi; 
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- le condotte di danno colpose come reati contravvenzionali (ove non concretizzino 

un pericolo per la salute pubblica); 

- le condotte dolose come figure delittuose, con l’ulteriore suddivisione fra quelle 

connotate dalla presenza di un elemento concreto come la nocività del prodotto e 

quelle nelle quali si manifesta anche un pericolo per la salute pubblica. 

Per quanto riguarda l’aspetto relativo alla tutela penale delle frodi 

agroalimentari, in linea generale, il disegno di riforma mira a introdurre disposizioni 

intese ad affrontare, in modo adeguato, i diversi fenomeni criminali che rientrano 

nell’ampia area delle frodi in commercio di alimenti, sia sotto il profilo sanzionatorio 

(con la possibilità di utilizzare più incisivi strumenti di indagine e di fare ricorso a 

misure cautelari personali o reali in caso di rischio immediato di prosecuzione delle 

attività criminali), sia sotto il profilo dell’estensione della sfera repressiva, a fronte di 

attività illecite che, oggi, o non risultano punibili o lo sono solo grazie ad interventi 

giurisprudenziali che hanno esteso al massimo l’ambito del tentativo punibile per i reati 

di cui agli artt. 515 e 516 c.p.  

La peculiare attenzione rivolta al rapporto tra condotte fraudolente in ambito 

agro-alimentare ed offesa al tessuto economico commerciale, al fine di garantire una 

adeguata attività di prevenzione delle frodi alimentari, è emblematicamente riassunta 

nella rubrica del Titolo VIII del Libro II, che viene denominato: «Dei delitti contro 

l’economia pubblica, l’industria e il commercio ed il patrimonio alimentare». 

Nello specifico, le condotte sanzionate nel disegno di riforma in commento sono 

caratterizzate dall’effettiva capacità di indurre in errore il consumatore e dalla specifica 

finalità di frode. 

In tema di frodi commerciali si è ritenuto necessario procedere a un generalizzato 

incremento delle pene, ora sostanzialmente bagatellari, specie con riguardo alle 

contraffazioni degli alimenti a denominazione protetta e fino al limite superiore 

individuato per l’attività organizzata per il commercio illecito di alimenti (fattispecie 

di nuovo conio, modellata quoad poenam sull’art. 474 ter c.p.). 
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Si fa inoltre leva su di un ampio apparato di pene accessorie, che impattano 

direttamente sull’attività d’impresa e sulle modalità di esercitarla, in coerenza col 

contesto in cui ci si muove, costituito da reati “d’impresa”, improntati a finalità 

locupletative.  

Nelle ipotesi di maggiore gravità ciò si traduce: sul piano soggettivo, 

nell’interdizione a ricoprire uffici direttivi delle imprese; sul piano oggettivo, in plurimi 

divieti di accesso ad autorizzazioni, contributi pubblici, contratti con la pubblica 

amministrazione nonché revoca delle autorizzazioni e chiusura delle attività chiusura 

dei locali, oltre che nella più tradizionale pubblicità stigmatizzante della condanna 

inflitta. 

Sempre in funzione stigmatizzante è stata, inoltre, privilegiata la misura di 

sicurezza della confisca, anche per equivalente o –nei casi più gravi (art. 517 quater.1 

con recidiva) – per sproporzione, nel solco di una moderna concezione 

patrimonialistica del contrasto alla criminalità particolarmente connotata da spinte 

economiche. 

Incisive sono le modifiche in tema di responsabilità amministrativa degli enti 

collettivi. Attraverso una modifica al decreto legislativo 8 giugno 2001, n. 231 si 

propone di ampliare la responsabilità amministrativa di società, associazioni ed enti 

anche a reati contro l’industria ed il commercio come la frode in commercio, la vendita 

di alimenti non genuini come genuini e la contraffazione o alterazione delle indicazioni 

geografiche o delle denominazioni di origine. 

Per tali reati è previsto a carico di società, associazioni ed enti l’irrogazione di 

sanzioni pecuniarie e, in taluni casi, anche di sanzioni interdittive, quali l’interdizione 

dall’esercizio dell’attività, la sospensione o la revoca delle autorizzazioni, licenze o 

concessioni funzionali alla commissione dell’illecito, il divieto di contrattare con la 

pubblica amministrazione, l’esclusione da agevolazioni, finanziamenti, contributi o 

sussidi e l’eventuale revoca di quelli già concessi, il divieto di pubblicizzare beni o 

servizi. 
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Sotto il profilo concettuale e terminologico, il disegno di legge introduce delle 

definizioni e semplificazioni di particolare rilievo. Segnatamente, al fine di rendere 

omogeneo il sistema repressivo-sanzionatorio, si è inteso recepire una locuzione 

omnicomprensiva di alimenti allineata alla finalizzazione contenutistica esplicitata dal 

legislatore europeo. Nel chiarirsi che il prodotto “agro-alimentare” costituisce un sotto-

insieme del prodotto alimentare, è apparso opportuno evitare un riferimento al primo 

termine ed impiegare una più ampia nozione di alimento idonea a riferirsi a qualsiasi 

manufatto alimentare, sostanza o prodotto trasformato, parzialmente trasformato o non 

trasformato, comprensivo anche del prodotto agroalimentare. In tal modo, ci si è 

allineati alla accezione già sviluppatasi in ambito europeo, ricavabile dalla definizione 

generale di “alimento” di cui all’art. 3 del Regolamento (CE) n. 178 del 2002. 

Il disegno di legge recante “Disposizioni in materia di sanzioni penali nel caso 

di abusi di mercato” è finalizzato ad emendare alcune lacune e incongruenze nel 

recepimento della direttiva n. 2014/57/UE relativa alle sanzioni penali in caso di abusi 

di mercato (cd “direttiva MAD II”), rispetto alle quali il 25.07.2019 la Commissione 

Europea ha avviato la procedura di infrazione n. 2019/2130 nei confronti della 

Repubblica italiana, ai sensi dell’articolo 258 del Trattato sul funzionamento 

dell’Unione europea.  

 Al fine di razionalizzare l’assetto sanzionatorio complessivo delle fattispecie 

penali di market abuse, con il d.d.l. in commento si propongono alcune modifiche al 

decreto legislativo 24 febbraio 1998 n. 58, Testo unico delle disposizioni in materia di 

intermediazione finanziaria, cd “TUF”, concernenti:  

a) l’ambito di applicazione delle fattispecie incriminatrici dell’abuso di informazioni 

privilegiate, di cui all’art. 184 TUF, e di manipolazione del mercato, di cui all’art. 

185 TUF;  

b) il perimetro delle esenzioni dalla disciplina della direttiva, sì come disegnato 

dall’art. 183 TUF;  
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c) la mancata criminalizzazione dell’insider secondario, ossia del soggetto che abbia 

ottenuto l’informazione privilegiata a qualsiasi titolo, nel caso di abuso o 

comunicazione illecita di informazioni privilegiate;  

d) le sanzioni penali previste per le persone fisiche, con particolare riguardo ai profili 

di violazione del regime sanzionatorio minimo imposto dalla direttiva per gli abusi 

di mercato riguardanti strumenti finanziari scambiati in un sistema multilaterale di 

negoziazione o in un sistema organizzato di negoziazione o altri strumenti, come i 

credit default swap e i contratti differenziali;  

e) la disciplina della confisca penale (art. 186 TUF), che viene omologata a quella 

dettata per la corrispondente misura ablatoria conseguente alla commissione 

dell’illecito amministrativo (art. 187 sexies TUF), secondo un modello conforme 

alla normativa europea. 

 

Altri interventi normativi di diritto penale procedurale. 

 
Il decreto legge 30 dicembre 2019, n. 161 recante “Proroga del termine di entrata in 

vigore e modifiche alla disciplina delle intercettazioni” contiene interventi volti a 

innovare la disciplina delle intercettazioni telefoniche in funzione della necessaria 

tutela della riservatezza delle persone, apportando nel contempo correttivi volti a 

eliminare alcune criticità, soprattutto sul piano della tutela delle garanzie difensive e 

della funzionalità di svolgimento delle indagini preliminari, del complessivo regime 

delle intercettazioni così come derivante dal decreto legislativo 216 del 2017 che, a 

seguito di tre proroghe, sarebbe entrato in vigore il 1 gennaio 2020. 

Ai sensi del citato decreto legge, la nuova normativa sulle intercettazioni, 

opportunamente modifica in parte qua, entrerà in vigore il 1° marzo 2020. 

Il rinvio del termine per la piena operatività della disciplina è dettato da ragioni 

pratiche. Da un lato è finalizzato a consentire opportune verifiche tecniche di 

adeguamento rispetto alle modifiche apportate all’impianto originario della norma. 

Dall’altro, consentirà agli uffici giudiziari una migliore predisposizione degli aspetti 

organizzativi imprescindibilmente connessi con l’avvio della digitalizzazione del 
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sistema documentale e del software delle intercettazioni predisposto dal Ministero della 

giustizia. Al contempo, offre al Ministero la possibilità di verificare la sussistenza di 

ulteriori fabbisogni per gli uffici interessati, pure di ordine formativo, anche connessi 

alle modifiche introdotte dal decreto in commento. 

Le principali innovazioni rispetto alla disciplina codicistica attualmente 

applicabile sono le seguenti: 

1. introduzione di una innovativa disciplina della conservazione e della 

consultazione, in forme telematiche, dei dati relativi alle intercettazioni 

nell’apposito archivio informatico che sarà gestito sotto la diretta vigilanza 

del Procuratore della Repubblica: si tratta di un aggiornamento  non soltanto 

di natura tecnologica (si anticipa, in materia, la digitalizzazione degli atti del 

procedimento penale) ma con ricadute in tema di sicurezza nel trattamento dei 

dati intercettati; i risultati delle intercettazioni, infatti, non saranno conservati 

presso la segreteria del singolo magistrato del pubblico ministero ma in un 

archivio (i cui accessi saranno tracciabili) gestito e vigilato in modo unitario 

per tutto l’ufficio. 

2. precisa enucleazione della normativa applicabile in materia di intercettazione 

mediante captatore informatico. In particolare, il decreto disciplina in maniera 

rigorosa l’uso del captatore elettronico, equiparando la captazione tramite 

trojan avvenuta in luogo pubblico al regime delle intercettazioni ambientali. 

3. introduzione di un meccanismo, non obbligatorio, di acquisizione giudiziale 

anticipata delle intercettazioni nel corso delle indagini preliminari. Peraltro, 

ove tale meccanismo non sia attivato dalle parti, si prevede un meccanismo di 

selezione delle intercettazioni rilevanti ed utilizzabili in sede di chiusura delle 

indagini preliminari. Resta fermo il diritto di tutte le parti processuali 

all’ascolto di tutte le intercettazioni: in particolare, i difensori avranno diritto 

di ascolto di tutte le intercettazioni e il diritto di ottenere copia delle 

intercettazioni considerate rilevanti; 
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4. inserimento del dovere di vigilanza del pubblico ministero affinché non siano 

trascritte in sede di verbalizzazione conversazioni o comunicazioni contenenti 

espressioni lesive della reputazione delle persone o quelle che riguardano dai 

personali definiti sensibili dalla legge, sempre che non si tratti di 

intercettazioni rilevanti ai fini delle indagini. Tale potere/dovere si sostituisce 

al previsto meccanismo di selezione da parte della polizia giudiziaria delle 

intercettazioni non utilizzabili in sede di verbalizzazione; 

5. stralcio del nuovo reato di “diffusione di immagini o registrazioni acquisite 

fraudolentemente”, fattispecie che, nella originaria configurazione del nuovo 

regime delle intercettazioni, avrebbe punito chiunque pubblica il contenuto di 

registrazioni considerate irrilevanti dalla polizia giudiziaria. 

Attraverso questa serie di modifiche, peraltro, può ritenersi completato il 

percorso, già avviato con la legge n. 3 del 2019, di sostanziale parificazione ai delitti 

di criminalità organizzata, almeno per quanto attiene alla disciplina delle 

intercettazioni, dei delitti contro la pubblica amministrazione commessi da pubblici 

ufficiali o incaricati di pubblico servizio. 

Inoltre, per rendere effettiva la garanzia di sicurezza e riservatezza dei dati 

relativi alle intercettazioni, lo schema prevede che con decreto del Ministro della 

giustizia siano dettati i criteri per la regolazione degli accessi all’archivio informatico 

delle intercettazioni ed i dati tecnici indispensabili dei programmi informatici che 

regoleranno l’attività dei captatori informatici. 

La legge 12 aprile 2019 n. 33, recante “Inapplicabilità del giudizio abbreviato 

ai delitti puniti con la pena dell'ergastolo” (G.U. n. 93 del 19 aprile 2019), nel 

prevedere l’esclusione della possibilità di accedere al giudizio abbreviato per i soggetti 

imputati di delitti puniti con l’ergastolo ed altri reati di particolare gravità, ha introdotto 

rilevanti modifiche all’istituto. Con la legge in commento il quadro normativo muta 

sensibilmente, prevedendo quest’ultima, in termini generali ed assoluti, 

la inapplicabilità del giudizio abbreviato ai delitti puniti con la pena dell’ergastolo. 
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La relativa previsione è contenuta nel nuovo comma 1 bis dell’art. 438 c.p.p. per 

cui non è ammesso il giudizio abbreviato per delitti per i quali la legge prevede la pena 

dell’ergastolo. Sono interessati quindi numerosi delitti quali– oltre all’omicidio 

aggravato– i delitti di devastazione, saccheggio e strage o le ipotesi aggravate di 

sequestro di persona. Coerentemente a tale previsione, dall’art. 422 c.p.p. sono 

scomparse le previsioni sulla trasformazione, rispettivamente, della pena dell’ergastolo 

in reclusione di anni 30 e della pena dell’ergastolo con isolamento diurno in ergastolo, 

stante l’esclusione del rito speciale per i reati puniti con tali pene. 

Ulteriori interventi legislativi che hanno un’incidenza diretta o indiretta sul diritto 

penale processuale sono contenuti nei decreti legislativi di attuazione delle direttive 

comunitarie (per i quali si rinvia al capitolo relativo alle attività internazionali) nonché 

nei disegni di legge di delegazione europea. 

 

9.3.  Le statistiche della giustizia penale. 

 
I dati statistici raccolti ed elaborati dalla Direzione Generale della statistica e 

dell’analisi organizzativa evidenziano che, nel corso dell’ultimo anno giudiziario, il 

numero complessivo di procedimenti penali pendenti presso gli Uffici giudiziari è 

diminuito del 2,32%, attestandosi a 2.690.880 procedimenti alla data del 30 settembre 

2019. 

L’analisi dinamica su scala nazionale del dato dimostra che, a fronte di una 

sostanziale stabilità del numero delle definizioni (con una riduzione generalizzata e 

pari al -4,32%, che ha riguardato principalmente la Corte di cassazione, pari al -7,75%, 

il Giudice di pace al -6%, ed il Tribunale per i minorenni pari al -6,34%)  si registra un 

lieve calo delle nuove iscrizioni (pari a 2.697,461, con un differenziale del -1,26% sul 

totale), il che rappresenta anche l’effetto del processo riformatore che ha investito a 

livello normativo il sistema penale, frutto anche delle misure organizzative adottate a 

sostegno delle innovazioni, in particolare con la generale diffusione degli applicativi 

informatici che hanno permesso la correlata definizione di criteri, ragionati ed 
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uniformi, per le iscrizioni, per la gestione dei ruoli di udienza nonché semplificato la 

gestione del passaggio dei fascicoli virtuali tra i diversi uffici giudiziari. 

Il maggior contributo in termini assoluti alla riduzione delle pendenze è dovuto 

alle Procure della Repubblica che, tra i due anni giudiziari in esame, presentano un calo 

di 60.561 procedimenti, segnando anche la miglior riduzione in termini percentuali (-

5,32%). 

Si riportano di seguito i dati relativi ai diversi uffici del settore penale.  

Quanto alla Procura della Repubblica: i procedimenti con autore noto iscritti 

nell’anno giudiziario 2018/2019 sono diminuiti dello 0,31% rispetto all’anno 

precedente con un andamento diversificato; diversamente da quanto registrato negli 

anni passati, diminuiscono i procedimenti iscritti di competenza della DDA (-6,45%), 

mentre aumentano lievemente quelli ordinari (+0,28%); si conferma invece la 

riduzione delle iscrizioni per i procedimenti di competenza del giudice di pace (-

4,30%). Un trend analogo rispetto al passato si registra, invece, nelle definizioni, con 

un decremento delle definizioni pari al 6,72% per i procedimenti di competenza della 

DDA rispetto al precedente anno giudiziario, una diminuzione del 5,20% per i 

procedimenti relativi a reati ordinari ed una riduzione del 9,94% per i procedimenti di 

competenza del Giudice di pace. 

In relazione agli uffici di Tribunale, nel complesso, l’anno giudiziario 

2018/2019, rispetto al precedente, evidenzia una diminuzione delle iscrizioni (in calo 

dell’1,47%) e delle definizioni (in calo del 2,46%). 

Quanto all’ufficio del Giudice di Pace è confermato l’andamento generale con 

la diminuzione di procedimenti iscritti e definiti nel dibattimento nella misura del 

6,88% e del 6%. 

In relazione alle Corti di Appello il dato di iscrizioni e definizioni fa registrare 

un duplice, seppur lieve, aumento pari rispettivamente all’1,16% ed allo 0,43%.  

Per la Corte di cassazione si registra una diminuzione delle iscrizioni nella 

misura dello 0,97% ed una diminuzione delle definizioni, nella misura del 7,75%. 
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10. Il quadro internazionale. Una cooperazione giudiziaria internazionale 
rafforzata per la lotta al terrorismo e alla criminalità organizzata transnazionale 
e per il rimpatrio dei detenuti stranieri nei paesi di origine. 
 

10.1 La cooperazione giudiziaria in materia penale e il rafforzamento degli 
strumenti di assistenza giudiziaria in materia penale.  

 

Nel corso del 2019 l’impegno nel rafforzamento della cooperazione giudiziaria 

nel contesto dell’Unione europea e verso i Paesi terzi si è collocato tra gli obiettivi 

prioritari dell’azione ministeriale, anche allo scopo di intensificare la lotta al terrorismo 

e alla criminalità organizzata, al traffico clandestino di esseri umani ed alla corruzione. 

In ambito penale, infatti, sono i fenomeni criminosi di matrice transnazionale che 

impongono le sfide più complesse, che devono essere affrontate anche incrementando 

la collaborazione con gli altri Paesi.  

Nel campo della cooperazione giudiziaria internazionale in materia penale (attività 

che come noto, riguarda estradizioni, mandati di arresto europeo, trasferimento dei 

detenuti e assistenza giudiziaria), il Ministero della Giustizia riveste il ruolo di Autorità 

Centrale. Infatti, il codice di procedura penale e numerose convenzioni multilaterali e 

bilaterali riservano al Ministro un prezioso compito di assistenza nei confronti delle 

autorità giudiziarie nonché poteri decisionali di straordinaria importanza e delicatezza 

in ragione della loro diretta incidenza sulla libertà personale del ricercato e del rilievo 

politico che molte di queste procedure assumono (si pensi alla diffusione all’estero di 

ricerche internazionali, alle richieste di arresto provvisorio a fini estradizionali, alle 

richieste di mantenimento di misure cautelari personali nonché alle domande e ai 

decreti di estradizione). Nel corso dell’anno si è ambito a pertanto a potenziare le 

attività di negoziato dirette alla conclusione di accordi di cooperazione giudiziaria in 

materia penale. A riscontro del lavoro svolto si rappresenta che: 

 in materia di estradizione e mandati di arresto europei nell’ultimo anno sono 

state aperte 2.700 nuove procedure, sia in attivo che in passivo; 

 in materia di assistenza giudiziaria nello stesso periodo sono state aperte 3.250 

nuove procedure, sia in attivo che in passivo; 
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 in materia di trasferimento dei detenuti nel corso del 2019 sono state aperte circa 

500 nuove procedure, sia in attivo che in passivo. 

Si è soprattutto lavorato al fine di rendere più solidi e funzionali i contatti operativi 

con l’Albania e la Romania, nell’ottica del superamento di alcuni fattori ostativi alla 

velocizzazione delle assai numerose procedure di trasferimento dei detenuti incardinate 

con questi due Paesi, con i quali sono già attivi gli strumenti di cooperazione 

rispettivamente dell’Accordo Aggiuntivo e della decisione quadro 2008/909/GAI.  

In questo ambito, dall’inizio del 2019, il Ministero ha dunque proseguito la sua 

attività volta a intraprendere o proseguire attività di negoziato bilaterale con i Paesi 

ritenuti di maggiore interesse per l’Italia, in particolare, tenendo conto della presenza 

di gravi forme di criminalità, del numero di detenuti stranieri presenti nelle carceri 

italiane e delle statistiche relative alle procedure di estradizione e assistenza giudiziaria. 

Per l’area dei Paesi africani, di grande importanza per tutti i fattori menzionati, il livello 

di raggiungimento degli obiettivi è stato ampiamente superiore alle attese. 

Nello specifico, in data 28.02.19 sono stati parafati i trattati di estradizione, 

assistenza giudiziaria e trasferimento detenuti tra Italia e Niger. Risultato ancor più 

rilevante perché oggetto anche di raccomandazioni da parte del Gruppo Greta del 

Consiglio d’Europa che richiedeva di intensificare i rapporti di cooperazione con 

Nigeria e Niger; il 4.7.2019, a Roma, è stato parafato il trattato sul trasferimento dei 

detenuti tra Italia e Mali, unitamente al trattato sull’assistenza giudiziaria. Dal 9 al 13 

dicembre, a Banjul, sono stati parafati, all’esito di un proficuo negoziato, tre trattati di 

estradizione, assistenza giudiziaria e trasferimento detenuti tra Italia e Gambia. 

Al fine di incrementare la cooperazione con tale area geografica, è altresì sempre 

attiva la partecipazione al West African Network of Central Authorities and 

Prosecutors against organized crime (WACAP), a seguito, nel novembre 2018, della 

firma di una Partnership Declaration in materia di cooperazione giudiziaria penale tra 

l’Italia e gli Stati membri della “Comunità Economica degli Stati dell’Africa 

occidentale” (ECOWAS). E’ di tutta evidenza l’utilità della presenza italiana in questo 

gruppo partecipando ad esso Stati quali il Senegal, Mali, Gambia, Guinea, Guinea-
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Bissau, Costa d’Avorio, Ghana, Nigeria e Niger, interessati da flussi migratori  - che li 

vedono come paesi d’origine e/o transito – le cui attività criminose (si pensi al 

fenomeno della mafia nigeriana) si espandono regolarmente verso l’Italia.  

Anche con la Tunisia ad aprile è stato parafato un nuovo trattato di estradizione. 

Al contempo è stato avviato il negoziato per la conclusione di un nuovo trattato 

bilaterale di assistenza giudiziaria.  

Nel mese di maggio ad Algeri è stata parafata la modifica del trattato di 

estradizione tra Italia e Algeria già firmato in data 22.7.2003. Tale trattato non era stato 

originariamente ratificato dall’Italia a causa dell’inaccettabile formulazione dell’art. 5 

sulla pena di morte, il cui testo, dunque, è stato opportunamente modificato. 

Sono inoltre stati parafati nel mese di giugno, ad Hanoi, i trattati di estradizione e 

assistenza giudiziaria tra Italia e Vietnam, unitamente a quello, nel mese di ottobre, tra 

Italia e Uzbekistan. 

Con riguardo al profilo della cooperazione attinente all’incentivazione di trattati 

che regolino il trasferimento dei detenuti, tra luglio e novembre sono stati parafati 

importanti accordi tra Italia e Paraguay, tra Italia e Libia e tra Italia e Vietnam. 

Oltre ai negoziati positivamente portati a conclusione, sono stati avviati molti 

altri negoziati. Tra i numerosi Paesi coinvolti vanno in particolare menzionati, per una 

o più delle attività sopra citate, i seguenti Paesi: Kosovo, Armenia, Marocco, Tunisia, 

Capo Verde, Emirati Arabi Uniti, Kuwait, Uzbekistan, Cina, Taiwan, Hong Kong, 

Filippine, Paraguay, Uruguay e Repubblica Dominicana. 

Preme inoltre menzionare l’entrata in vigore della Legge 16 gennaio 2019, n. 9, 

recante “Ratifica ed esecuzione dei seguenti Trattati: a) Accordo bilaterale aggiuntivo 

tra la Repubblica italiana e la Repubblica di Macedonia alla Convenzione europea di 

estradizione del 13 dicembre 1957, inteso ad ampliarne e facilitarne l’applicazione, 

fatto a Skopje il 25 luglio 2016; b) Accordo bilaterale aggiuntivo tra la Repubblica 

italiana e la Repubblica di Macedonia alla Convenzione europea di assistenza 

giudiziaria in materia penale del 20 aprile 1959 inteso a facilitarne l’applicazione, fatto 

a Skopje il 25 luglio 2016. 
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E’ stato ratificato con Legge 17 gennaio 2019, n. 10 anche “l’Accordo bilaterale 

tra la Repubblica italiana e la Bosnia ed Erzegovina aggiuntivo alla Convenzione 

europea di estradizione del 13 dicembre 1957, inteso ad ampliarne e facilitarne 

l’applicazione, fatto a Roma il 19 giugno 2015.” La legge autorizza la ratifica 

dell’Accordo bilaterale aggiuntivo alla Convenzione europea di estradizione del 13 

dicembre 1957, che mira ad agevolare l’applicazione della stessa nei rapporti tra il 

Governo della Repubblica italiana e la Bosnia ed Erzegovina nella procedura di 

estradizione nonché a intensificare la lotta alla criminalità e al terrorismo. 

Importante menzionare altresì il Decreto legislativo 7 marzo 2019, n. 24 recante 

“Attuazione della direttiva (UE) 2016/1919 del Parlamento europeo e del Consiglio, 

del 26 ottobre 2016, sull’ammissione al patrocinio a spese dello Stato per indagati e 

imputati nell’ambito di procedimenti penali e per le persone ricercate nell’ambito di 

procedimenti di esecuzione del mandato d’arresto europeo” che estende la normativa 

italiana in materia anche ai procedimenti relativi alla emissione di MAE. 

Da richiamare anche la Legge 19 luglio 2019, n. 66 recante Ratifica ed esecuzione della 

Convenzione relativa all’estradizione tra gli Stati membri dell’Unione europea, con 

Allegato, fatta a Dublino il 27 settembre 1996 Essa autorizza la ratifica della predetta 

Convenzione tra gli Stati membri dell’Unione europea, ai fini della realizzazione degli 

obiettivi dell’Unione, considerato il miglioramento delle procedure di estradizione una 

questione d’interesse comune che rientra nella cooperazione prevista dal titolo VI del 

Trattato sull’Unione europea. 

Infine preme sottolineare che con l’entrata in vigore della Legge 24 luglio 2019, 

n. 88 sono stati ratificati i Protocolli addizionali alla Convenzione europea di assistenza 

giudiziaria in materia penale, firmata a Strasburgo il 20 aprile 1959, ed alla 

Convenzione europea di estradizione, firmata a Parigi il 13 dicembre 1957.  Il nostro 

Paese ha pertanto fatto un significativo passo avanti, rivestendo entrambe le 

Convenzioni un ruolo cruciale nei rapporti di cooperazione giudiziaria dell’Italia con i 

Paesi non membri dell’Unione europea. 
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In particolare con la suddetta sono stati ratificati i seguenti Protocolli, sottoscritti 

dall’Italia in data 23 gennaio 2013: 

a) Secondo Protocollo addizionale alla Convenzione europea di assistenza giudiziaria 

in materia penale, fatto a Strasburgo l’8 novembre 2001; 

b) Terzo Protocollo addizionale alla Convenzione europea di estradizione, fatto a 

Strasburgo il 10 novembre 2010; 

c) Quarto Protocollo addizionale alla Convenzione europea di estradizione, fatto a 

Vienna il 20 settembre 2012.  

A seguito della legge di ratifica, i detti Protocolli sono entrati in vigore per l’Italia, e 

nei rapporti con gli Stati parte che li hanno sottoscritti e ratificati, in data 1 dicembre 

2019.   

Si tratta di novità di notevole rilievo poiché i Protocolli vanno ad integrare e 

modificare le menzionate Convenzioni multilaterali sottoscritte e ratificate dai 47 Stati 

membri del Consiglio d’Europa ed a cui hanno aderito alcuni Stati non membri del 

Consiglio d’Europa.  

Per l’applicazione di ciascun Protocollo sarà necessario verificare che lo Stato 

interessato dalla procedura di cooperazione abbia sottoscritto e ratificato tale 

Protocollo. 3 

                                           
3 Il Secondo Protocollo addizionale alla Convenzione europea di assistenza giudiziaria 
è stato ad oggi sottoscritto e ratificato da tutti gli Stati membri del Consiglio d’Europa 
fatta eccezione per Andorra, Azerbaijan, Grecia, Islanda, Liechtenstein, Lussemburgo, 
Monaco, e San Marino.  

Il Terzo Protocollo addizionale alla Convenzione europea di estradizione è stato 
alla data odierna sottoscritto e ratificato da tutti gli Stati membri del Consiglio 
d’Europa fatta eccezione per Andorra, Armenia, Belgio, Bulgaria, Croazia, Danimarca, 
Estonia, Federazione Russa, Finlandia, Francia, Georgia, Grecia, Irlanda, Islanda, 
Liechtenstein, Lussemburgo, Malta, Monaco, Montenegro, Norvegia, Polonia, 
Repubblica Slovacca, San Marino, Svezia ed Ungheria .  

Nessuno degli Stati non membri del Consiglio d’Europa ha aderito al Terzo Protocollo. 

Da ultimo, il Quarto Protocollo addizionale alla Convenzione europea di estradizione 
è stato ad oggi sottoscritto e ratificato dai seguenti Stati membri del Consiglio 
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Tra le disposizioni di maggiore interesse introdotte dai Protocolli addizionali -

dovendosi rinviare ai testi normativi ed alle riserve e dichiarazioni espresse dagli Stati 

parte per una più compiuta ricostruzione della disciplina applicabile - si segnala per il 

secondo  Protocollo addizionale alla Convenzione europea di assistenza giudiziaria: 

l’audizione mediante videoconferenza (art. 9); l’audizione mediante conferenza 

telefonica (art. 10); la trasmissione spontanea di informazioni (art. 11); la notifica di 

atti e decisioni giudiziarie a mezzo posta (art. 16); le operazioni di infiltrazione (art. 

19) e le squadre investigative comuni (art. 20). 

Con riguardo alle disposizioni di carattere generale, l’art. 3 detta una nuova 

disciplina del trasferimento temporaneo di persone detenute, a scopo di istruttoria, nel 

territorio della Parte richiedente (regolato dall’art. 11 della Convenzione) e l’art. 13 

introduce una regolamentazione apposita (assente nella Convenzione) della fattispecie 

del trasferimento temporaneo di persone detenute nel territorio della Parte richiesta. 

Di notevole interesse la disposizione dell’art. 8 del Secondo Protocollo, che mira 

ad assicurare che la domanda di assistenza sia eseguita osservando le forme e le 

procedure prescritte dalla legge della Parte richiedente nel cui interesse la richiesta di 

assistenza deve essere eseguita.  

Con riguardo ai Protocolli addizionali alla Convenzione europea di estradizione, 

il Terzo Protocollo introduce una articolata disciplina della procedura semplificata di 

estradizione applicabile nei casi in cui la persona richiesta esprima il proprio consenso 

ad essere estradata.  

Come evidenziato nel Rapporto Esplicativo, in presenza del consenso della 

persona estradanda non vi è la necessità di dover seguire la complessa procedura 

ordinaria di estradizione con la trasmissione della domanda di estradizione e dei 

                                           
d’Europa: Albania, Austria, Federazione Russa, Gran Bretagna, Lettonia, Serbia, 
Slovenia, Svizzera, Turchia ed Ucraina .  

Nessuno degli Stati non membri del Consiglio d’Europa ha aderito al Quarto 
Protocollo. 
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documenti a supporto, potendosi seguire un procedimento più celere e snello ai fini 

della pronta consegna anche a tutela dell’interesse della persona richiesta.  

Il Terzo Protocollo disciplina in primo luogo l’ipotesi in cui sia stata presentata 

domanda di arresto provvisorio ai sensi dell’art. 16 della Convenzione e la persona 

richiesta esprima il proprio consenso all’estradizione prima che una formale domanda 

di estradizione sia presentata dalla Parte richiedente. 

Peraltro, come sottolineato nel Rapporto Esplicativo, il consenso dell’estradando 

non comporta in alcun modo l’obbligo della Parte richiesta di accordarne 

l’estradizione, potendo quest’ultima rifiutarne la consegna sulla base di uno dei motivi 

di rifiuto previsti dalla Convenzione.  

La procedura semplificata troverà altresì applicazione quando la persona 

estradanda esprima il consenso all’estradizione dopo la formale presentazione della 

domanda relativa. In tal caso saranno applicabili, mutadis mutandis, le disposizioni 

dettate dal Terzo Protocollo. 

Ai sensi dell’art. 4, paragrafo 4, del Terzo Protocollo il consenso all’estradizione 

è irrevocabile. Tuttavia ciascuno Stato ha facoltà di dichiarare che il consenso può 

essere revocato.  

L’Italia ha dichiarato che il consenso all’estradizione può essere revocato in 

conformità alle disposizioni vigenti del codice di procedura penale. Viene pertanto in 

rilievo la disposizione dell’art. 205 bis disp. att. al c.p.p. ai sensi della quale il consenso 

espresso non può essere revocato, salvo che l’interessato ignorasse circostanze di fatto 

rilevanti ai fini della sua decisione ovvero esse fossero modificate successivamente.  

Si segnalano altresì le disposizioni del Terzo Protocollo in materia di obblighi di 

informazione della persona richiesta (art. 3); rinuncia all’applicazione della regola di 

specialità (art. 5); notificazioni in caso di arresto provvisorio (art. 6); notificazione della 

decisione sull’estradizione (art. 7); mezzi di comunicazione (art. 8); consegna 

dell’estradato (art. 9) e transito (art. 11). 

Il Quarto Protocollo addizionale interviene a ridisegnare il rapporto tra gli istituti 

della prescrizione dell’azione penale e della pena e il procedimento estradizionale. 
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Come noto, ai sensi dell’art. 10 della Convenzione europea di estradizione 

«L’estradizione non sarà accordata se, secondo la legislazione della Parte richiedente 

o della Parte richiesta, l’azione penale o la pena siano prescritte».  

Pertanto, fatte salve dichiarazioni di riserva effettuate ai sensi del paragrafo 3 

della disposizione riportata, l’intervenuta prescrizione dell’azione (nel sistema italiano, 

del reato) o della pena secondo la legge della Parte richiesta non può costituire motivo 

di rifiuto dell’estradizione, essendo rilevante soltanto la prescrizione dell’azione o della 

pena maturata secondo la legge della Parte richiedente.  

L’Italia si è riservata il diritto di non applicare il paragrafo 2 dell’10 della 

Convenzione (nella nuova formulazione sopra riportata) e dunque di considerare quale 

motivo di rifiuto l’intervenuta prescrizione ai sensi della legge italiana, nei casi in cui 

la domanda di estradizione riguarda reati sui quali l’autorità italiana ha giurisdizione 

in forza del diritto penale interno. 

Il Rapporto Esplicativo del Quarto Protocollo chiarisce che la riformulazione 

dell’art. 10 risponde all’esigenza di adeguare la Convenzione all’evoluzione della 

cooperazione giudiziaria in materia penale ed agli sviluppi del diritto dell’Unione 

europea.  

Il Quarto Protocollo addizionale apporta altresì modifiche ed integrazioni ai 

seguenti articoli della Convenzione europea di estradizione: art. 12 (domanda e atti a 

sostegno); art. 14 (regola della specialità); art. 15 (riestradizione ad uno Stato terzo); 

art. 21 (transito). 

Il Quarto Protocollo prevede inoltre disposizioni in materia di canali e mezzi di 

comunicazione (art. 6) e di composizione amichevole di difficoltà concernenti 

l’interpretazione e d esecuzione della Convenzione (art. 8). 

Come noto, il 12 ottobre 2017 è stato adottato il Regolamento istitutivo della 

nuova Procura europea (EPPO), con competenza sulle frodi ai danni del bilancio 

dell’Unione In virtù del Trattato sul funzionamento dell’Unione europea, l’Ufficio del 

Pubblico Ministero Europeo istituito con regolamento avrà il compito infatti di 

indagare e portare a giudizio i reati che ledono gli interessi finanziari dell’Unione,  
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Il tema dell’implementazione di tale normativa UE è stato oggetto di discussione 

di tutti i Consigli GAI del 2019. In particolare, si sono susseguite numerose e 

complesse attività connesse alla nomina dei membri del Comitato di Selezione del 

Procuratore Capo di EPPO e di valutazione dei Procuratori Europei, alla 

predisposizione delle regole di funzionamento del Panel, alla predisposizione degli atti 

e delle decisioni riguardanti la disciplina del periodo transitorio relativo al primo 

mandato dei Procuratori Europei. Inoltre, si è rivelata particolarmente articolata 

l’attività connessa alla predisposizione della short-list dei candidati alla posizione di 

Procuratore Capo europeo, che ha richiesto costante attività di monitoraggio e di 

intervento finalizzata ad assicurare una virtuosa e trasparente tutela delle prerogative 

del Consiglio e del Parlamento europeo per la scelta del miglior candidato. All’esito di 

tale selezione, il 23 settembre 2019 è stata nominata quale Procuratore Capo europeo 

la rumena Laura Kövesi.  

Inoltre, nel corso dell’ultimo Consiglio GAI del 3 dicembre 2019 la 

Commissione europea ha presentato lo stato dei lavori con riguardo alla selezione dei 

Procuratori europei degli stati membri, che dovrebbe auspicabilmente concludersi 

all’inizio del prossimo anno, consentendo così al Collegio dell’EPPO di insediarsi ed 

iniziare le proprie attività organizzative. La Svezia ha, altresì, annunciato la propria 

intenzione di aderire alla Procura europea: la cooperazione rafforzata passerebbe così 

da 22 a 23 Stati membri, continuando a rimanerne fuori la Polonia, l’Ungheria, il Regno 

Unito, la Danimarca e l’Irlanda. 

La formazione della struttura EPPO è progressiva ed è in ogni caso stabilito che 

dovrà operare non prima che siano trascorsi tre anni dalla entrata in vigore (e quindi 

non prima del 21 novembre 2020). 

La Commissione europea ha riferito al Parlamento di voler rendere operativa la 

Procura europea non più tardi di questa data. 

L’impatto istituzionale, processuale ed ordinamentale che l’attuazione della 

Procura europea è destinata ad avere sul sistema giudiziario impone di provvedere per 

tempo alle necessarie modifiche sia di diritto penale sostanziale (reati PIF), che 
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procedurali (con riguardo alle competenze al numero e alle attribuzioni dei procuratori 

europei delegati) che di ordinamento giudiziario.  

Da qui la necessità di predisporre norme di attuazione del regolamento volte alla 

armonizzazione del diritto interno con le nuove figure istituzionali previste dal 

regolamento, collegate all’esigenza di fissare i criteri che dovranno regolare la 

decisione su quanti e quali dovranno essere i Procuratori europei delegati, oltre che alla 

necessità di raccordare e rendere compatibili con il nostro ordinamento le norme del 

Regolamento che stabiliscono il potere disciplinare dell’Unione nei confronti dei 

magistrati italiani che rivestiranno funzioni giudiziarie nell’ambito della Procura 

europea, così come quelle che ne disciplinano la rimozione da parte del Collegio di 

EPPO o – nel caso dei Procuratori europei delegati – anche da parte dello Stato 

membro. 

I Procuratori europei delegati saranno assunti dall’Unione come consiglieri 

speciali, rimanendo tuttavia membri attivi delle procure o della magistratura dei 

rispettivi stati membri che li hanno designati, per tutta la durata dell’incarico. 

Le autorità nazionali competenti avranno, inoltre, l’obbligo di agevolare 

l’esercizio delle loro funzioni e astenersi da qualsiasi azione o politica che possa 

incidere negativamente sulla loro carriera o sul loro status nel sistema giudiziario 

nazionale. 

A questo scopo sono stati delineati criteri di delega al Governo definiti dalla 

direttiva (UE) 2017/137, al fine di adeguare l’ordinamento processuale alle previsioni 

del regolamento, approvati con la Legge di delegazione europea 2018 (art. 4). Il 

termine di recepimento è stabilito al 6 luglio 2019.  

Sono a tale fine in corso lavori congiunti con il CSM, la Procura Generale presso 

la Cassazione e la DNA per valutare le misure necessarie a rendere operativa la Procura 

europea nel nostro Paese, sulla base dei suddetti criteri di delega. 

 

10.2 Le Politiche internazionali. 
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Nel quadro del rafforzamento della cooperazione giudiziaria con i Paesi terzi, è 

stata dedicata attenzione ai rapporti con i Paesi che sono ritenuti di peculiare interesse 

strategico per l’Italia, anche attraverso la sottoscrizione di accordi, memorandum e 

programmi di collaborazione giudiziaria. Si segnalano in proposito tra gli incontri 

bilaterali e multilaterali: 

•  l’incontro bilaterale, a febbraio 2019, del Ministro Bonafede con il Ministro degli 

Esteri domenicano Maldonado alla Farnesina, che ha costituito occasione per la 

firma degli accordi in materia di estradizione e assistenza giudiziaria.  

• la partecipazione del Ministro alla VII edizione del Forum sull’integrità e sul 

contrasto alla corruzione svoltasi a Parigi il 20 e 21 marzo. Il ruolo attuale e 

potenziale delle nuove tecnologie nel combattere i fenomeni corruttivi è stato al 

centro del dialogo tra i Ministri; 

•  la partecipazione alla seconda riunione del Gruppo Vendôme, (composto da Italia, 

Francia, Spagna, Belgio, Germania, Paesi Bassi e Lussemburgo) svoltasi il 25 

marzo scorso a Bruxelles; l’incontro, di natura informale, ha permesso ai 

partecipanti di avere uno scambio di idee su tematiche particolarmente dedicate 

quali la Brexit, i combattenti terroristi stranieri, la rimozione dei contenuti d’odio 

on line e l’accesso giudiziario transnazionale alla prova elettronica. A margine il 

Ministro ha incontrato il Ministro francese Belloubet; 

•  l’incontro, in data 26 marzo del Ministro Bonafede con l’Ambasciatore argentino 

Ferrari; nel corso dell’incontro sono state discusse possibili forme di 

collaborazione e assistenza in ambito di cooperazione bilaterale giudiziaria, 

facendo anche riferimento al ruolo dell’Italia nel progetto “EL PAcCTO” che 

fornisce assistenza ai paesi dell’America Latina; 

•  l’incontro bilaterale, in data 10 aprile, del Ministro Bonafede con l’Ambasciatore 

russo Razov nel quale è stato fatto il punto sullo stato della collaborazione in 

materia di giustizia tra Roma e Mosca, con particolare riferimento all’opportunità 

di potenziare gli accordi multilaterali ai quali i Paesi aderiscono con la stipula di 
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un Accordo bilaterale aggiuntivo e anche il rinnovo del programma di 

collaborazione tra i due Ministeri già esistente per il prossimo biennio; 

•  l’incontro bilaterale dell’11 aprile con il Ministro della Giustizia del Kosovo 

Abelard Tahiri, nel corso del quale è stato firmato l’accordo sul trasferimento delle 

persone condannate; 

•  l’incontro bilaterale, in data 18 giugno 2019, del Ministro Bonafede con il Ministro 

della Pubblica Amministrazione del Regno di Svezia Ardalan Shekarabi. Durante 

il quale è stato fatto il punto sullo stato della collaborazione in materia di giustizia 

e si è discusso del tema dell’anticorruzione nell’ambito della pubblica 

amministrazione con particolare riferimento all’esperienza del governo italiano 

nella promozione di una cultura armonica anticorruttiva e dello sviluppo di una 

pubblica amministrazione trasparente; 

• l’incontro, in data 20 giugno, del Ministro Bonafede con l’Ambasciatore di 

Germania Viktor Elbling durante il quale si è discusso di cooperazione bilaterale 

in materia di giustizia. 

• l’incontro, in data 16 luglio, del Ministro Bonafede con l’Ambasciatore degli 

Emirati Arabi Uniti Omar Alshamsi durante il quale si è discusso di cooperazione 

bilaterale in materia di giustizia; 

•  la partecipazione del Ministro Bonafede alla IX Conferenza Italia-America Latina 

e Caraibi “Insieme per una crescita sostenibile” svoltasi il 10 ottobre alla Farnesina 

per approfondire il tema delle relazioni, le buone pratiche e le iniziative comuni per 

la crescita sostenibile. A margine dell’evento, il Ministro ha incontrato il Ministro 

degli affari esteri di Panama, Alejandro Ferrer per discutere delle possibili 

iniziative per espandere e rafforzare ulteriormente le relazioni tra Roma e Panama; 

•  la partecipazione del Ministro Bonafede alla Conferenza dei Ministri della 

Giustizia organizzata dal Consiglio d’Europa a Strasburgo il 15 ottobre per 

discutere delle sfide digitali per la giustizia in Europa e per un confronto ad alto 

livello sulle opportunità offerte dalle nuove tecnologie per una giustizia più efficace 
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e accessibile e sull’impatto delle stesse sulla capacità di assicurare il rispetto di 

valori irrinunciabili; 

•  l’incontro del Sottosegretario Giorgis con il Presidente e una delegazione della 

Croce Rossa Peter Mauer, che ha avuto luogo il 6 novembre e durante il quale è 

stato discusso il ruolo della CRI nelle carceri italiane; 

•  l’incontro del 27 novembre tra il Ministro Bonafede e l’Ambasciatore francese 

Christian Masset, nel quale si è fatto stato della ottima collaborazione in campo 

bilaterale segnalando solo alcune criticità dell’esecuzione in Italia dei mandati di 

arresto europei; 

•  l’incontro del Sottosegretario Ferraresi con il Ministro della Giustizia del Sudafrica 

Ronald Lamola, del 29 novembre, nel corso del quale sono stati affrontati temi di 

comune interesse relativi al settore della giustizia e alla cooperazione giudiziaria in 

materia penale. 

Dall’inizio del 2019 numerosi sono i tavoli di lavoro internazionali e gli incontri ai 

quali il Ministero ha preso parte, con il fine di implementare gli strumenti di assistenza 

e cooperazione. Tra essi si segnalano, in special modo, i seguenti: 

- A Parigi, il “Criminal and Legal Affairs Sub-Group (CLASG) del Rome-Lyon 

Group”: gruppo di lavoro costituito dai Paesi del G7 che si occupa di criminalità 

organizzata e terrorismo, articolato in vari sotto-gruppi, tra i quali il CLASG, al 

quale partecipano i rappresentanti dei vari enti che nei paesi in questione svolgono 

il ruolo di autorità centrale in materia di cooperazione giudiziaria penale.  

- A l’Aja, il 26° Meeting del Network for investigation and prosecution of genocide, 

crimes against humanity and war crimes (Genocide Network). Si tratta di una rete 

di esperti nazionali (in linea di massima uno per ogni Stato membro dell’unione 

europea), il cui scopo è quello di assicurare la più stretta cooperazione tra le 

competenti autorità degli Stati membri nell’investigazione e nel perseguimento, a 

livello domestico, dei cosiddetti Core International Crimes, così come definiti 

negli articoli 6-8 dello Statuto della Corte Penale Internazionale, con la quale, 

peraltro, il network in questione strettamente collabora. Il segretariato di questa rete 
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di esperti è ospitato da Eurojust, che promuove l’attività del network e supporta il 

lavoro dei singoli componenti; 

- Sempre a L’Aja il meeting bilaterale patrocinato da Eurojust per il miglioramento 

della cooperazione giudiziaria penale tra Italia e Romania, con specifico 

riferimento al coordinamento tra procedure di consegna sulla base della decisione-

quadro 2002/584/GAI sul mandato d’arresto europeo e le procedure di 

trasferimento sulla base della decisione-quadro 2008/909/GAI sull’applicazione 

del principio del mutuo riconoscimento alle sentenze penali che irrogano pene 

detentive; 

- A Bruxelles: L’Experts’ Meeting sul mandato d’arresto europeo organizzato dalla 

Commissione dell’unione europea e a riunioni del COPEN, comitato del Consiglio 

dell’unione europea che si occupa della materia della cooperazione giudiziaria 

penale; 

- A Madrid: il Regional Meeting della Rete Giudiziaria Europea: meeting trilaterale 

(Spagna/Olanda/Italia) per l’implementazione della decisione-quadro 

2008/909/GAI sull’applicazione del principio del mutuo riconoscimento alle 

sentenze penali che irrogano pene detentive e della decisione-quadro 

2009/829/GAI sull’applicazione del principio del mutuo riconoscimento alle 

decisioni sulle misure alternative alla detenzione cautelare. 

E’ stata avviata altresì la partecipazione ai tavoli tecnici sulla iniziativa intrapresa 

da un gruppo di Stati per la conclusione di un trattato multilaterale sulla cooperazione 

giudiziaria penale in materia di core international crimes. 

Con riferimento ai negoziati sull’uscita del Regno Unito dall’Unione europea, è 

stata portata avanti ogni attività diretta a tutelare gli interessi dei nostri concittadini. A 

tal fine è proseguito il monitoraggio sugli sviluppi delle trattative in corso per fornire 

alla Presidenza del Consiglio, insieme al Dipartimento degli Affari di Giustizia, i 

contributi e le informazioni richieste relativamente alle problematiche di ordine 

giurisdizionale inerenti ai rapporti tra Italia e Regno Unito. 
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 Il Ministero della Giustizia ha emanato una circolare per tutti gli uffici giudiziari 

italiani, sia del settore civile che penale, la quale analizza lo scenario giuridico di 

riferimento nel caso di recesso senza accordo. Sul sito istituzionale del Ministero, 

inoltre, è stato attivato un punto informativo che aggiorna periodicamente sullo stato 

della Brexit. 

E’ in fase di valutazione il ricorso a misure normative finalizzate a regolarizzare lo 

scenario di uscita dal Regno Unito senza accordo in materia di mandato di arresto 

europeo, tenendo conto degli “Statutory instruments” già adottati unilateralmente dal 

Regno Unito per disciplinare la fase transitoria.  

E’ pertanto proseguita la partecipazione ai numerosi incontri che hanno riguardato 

– sia in sede bilaterale col Regno Unito, sia internamente in sede interministeriale – le 

problematiche di cooperazione giudiziaria legate alla cosiddetta Brexit.  

Per quanto attiene a Eurojust e alla Rete Giudiziaria Europea, presso l’ufficio II della 

Direzione Generale della Giustizia Penale è stata efficacemente svolta l’attività di 

cooperazione attraverso il corrispondente nazionale della Rete Giudiziaria Europea e 

dei Tool Correspondents della stessa Rete (istituita con l’Azione Comune del Consiglio 

dell’unione europea 1998/428/GAI, poi sostituita dalla Decisione 2008/976/GAI del 

16.12.2008). Lo scopo di questa Rete è quello di accelerare e agevolare la cooperazione 

giudiziaria penale tra le competenti autorità degli Stati membri, nonché quello di 

fornire informazioni sia di natura giuridica che pratica alle autorità giudiziarie italiane 

e straniere. A tal fine, il corrispondente nazionale agisce quotidianamente come un 

attivo e qualificato intermediario tra le autorità giudiziarie nazionali e quelle straniere, 

avvalendosi delle sue relazioni con gli omologhi corrispondenti dei vari Stati membri 

dell’unione. Inoltre l’attività si sviluppa anche attraverso gli incontri degli esperti 

nazionali nell’ambito della rete giudiziaria europea. 

                                                                *** 

Nel corso dell’anno 2019 il Ministero ha continuato a garantire sistematica 

copertura e/o preparazione dei contributi per le riunioni dei seguenti gruppi di lavoro 

del Consiglio dell'unione Europea nel settore Giustizia e Affari Interni: 
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 - comitato C.A.T.S., che coordina l'attività svolta dall'unione Europea in materia di 

cooperazione giudiziaria penale e di polizia; 

- gruppo di lavoro COPEN (Cooperazione in materia penale), che tratta i temi che 

attengono al campo della Cooperazione Giudiziaria in ambito penale tra gli Stati 

Membri; 

- gruppo di lavoro DROIPEN (Diritto penale sostanziale) che opera nel campo del 

ravvicinamento delle legislazioni nazionali, al fine di creare uno spazio omogeneo 

europeo di libertà, sicurezza e giustizia; 

- altri gruppi (FREMP, TWP, ecc.) Qualora le proposte normative di interesse 

dell’ufficio siano ivi discusse in ragione di competenze trasversali che coinvolgono 

anche altre articolazioni amministrative, quali il MAECI o il Ministero dell’interno. 

Infine, si è garantita la partecipazione alle riunioni di esperti organizzate dalla 

Commissione Ue al fine di seguire lo stato delle procedure di recepimento interno 

delle norme comuni. In particolare con riguardo alla:  

- direttiva 2017/1371, relativa alla lotta contro la frode che lede gli interessi 

finanziari dell’unione; 

- direttiva 2014/42, relativa al congelamento e alla confisca dei beni strumentali e 

dei proventi da reato.  

Nel 2019 è proseguito il negoziato sulla proposta di direttiva relativa alla lotta alla 

frode e alla contraffazione dei mezzi di pagamento diversi dal contante, destinata a 

sostituire la decisione quadro 2001/413/GAI del Consiglio in materia. I negoziati sono 

stati orientati a licenziare uno strumento di armonizzazione normativa, che consenta di 

contrastare tali tipologie di frode, anche con riferimento a mezzi di pagamento fondati 

sull’uso delle tecnologie informatiche e telematiche più avanzate, alcuni dei quali non 

risultano attualmente coperti da tutte le normative nazionali. Nel corso dei primi mesi 

del 2019 sono stati forniti contributi scritti ed è stata assicurata la partecipazione al 

meeting per la revisione linguistica del testo approvato. La direttiva 2019/713 UE del 

17.4.2019 è stata pubblicata in data 10.5.2019 sulla Gazzetta Ufficiale dell’unione 

Europea.   
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E’ inoltre proseguita la partecipazione ai negoziati sulla Proposta di Regolamento 

del Parlamento europeo e del Consiglio relativo agli ordini europei di produzione e 

conservazione di prove elettroniche in materia penale (COM (2018) 225 final) e sulla 

Proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio recante norme 

armonizzate sulla nomina di rappresentanti legali ai fini dell’acquisizione di prove nei 

procedimenti penali (COM (2018) 226 final). Il negoziato ha consentito di raggiungere 

un approccio generale su entrambi gli strumenti in discussione, ottenendo il consenso 

dei Ministri GAI ai Consigli di dicembre 2018 e marzo 2019. In ragione delle attività 

collegate al rinnovamento della compagine istituzionale dell’Ue, la posizione del 

Parlamento europeo sui due testi non è stata oggetto di voto dell’assemblea uscente. 

Allo stato, si è pertanto in attesa che il nuovo Parlamento si esprima in merito, per poter 

dare inizio alla fase di trilogo del negoziato, che verosimilmente potrà essere avviata 

nella prima metà del 2020.  

In stretta correlazione con le menzionate proposte di Regolamento e Direttiva in 

materia di e-evidence, a partire da marzo 2019 è stata inoltre assicurata la 

partecipazione ai negoziati per l’adozione di una Decisione del Consiglio che autorizza 

la partecipazione dell’Ue ai negoziati su un secondo protocollo aggiuntivo alla 

Convenzione del Consiglio d'Europa sulla criminalità informatica (STCE n. 185 - 

Convenzione di Budapest) e di una Decisione del Consiglio che autorizza l’avvio di 

negoziati in vista di un accordo tra l’Unione europea e gli Stati Uniti d’America 

sull'accesso trans-frontaliero alle prove elettroniche per la cooperazione giudiziaria in 

materia penale. I due mandati sono stati conferiti alla Commissione dal Consiglio GAI 

il 6 giugno 2019 e i negoziati sono attualmente in corso. 

Un altro importante testo trattato nel corso del 2019 è stato quello sulla proposta 

legislativa della Commissione europea per l’adozione di Commissione di una Direttiva 

in materia di no-cash payments (Proposta di Direttiva del Parlamento Europeo e del 

Consiglio sulla lotta alla frode ed alla contraffazione degli strumenti di pagamento 

diversi dal contante, in sostituzione della Decisione Quadro del Consiglio 

2001/413/JHA). 
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La direttiva comprende disposizioni volte a: ampliare la portata dei reati per 

includere, ad esempio, le transazioni mediante valute virtuali; armonizzare le 

definizioni di alcuni reati online, quali la pirateria informatica o il phishing; introdurre 

livelli minimi per le sanzioni più elevate per le persone fisiche; chiarire la competenza 

giurisdizionale per assicurare un migliore trattamento delle frodi transfrontaliere; 

migliorare la cooperazione in materia di giustizia penale a livello UE; migliorare la 

prevenzione e le attività di sensibilizzazione per ridurre il rischio di subire frodi. 

Essa è stata adottata dal Consiglio in data 10.4.2019 dopo la prima lettura in 

parlamento e pubblicata sulla Gazzetta Ufficiale dell’unione Europea il 10 maggio 

2019 come Direttiva (UE) n. 713/2019. 

E’ stata pubblicata nella Gazzetta ufficiale della Unione europea del 26 novembre 

2019 anche la Direttiva UE  (n. 2019/1937) che riguarda  la protezione delle persone 

che segnalano violazioni del diritto dell’unione: essa mira a garantire protezione ai cd 

“whistleblowers” e cioè a coloro che nell’ambito di enti o istituzioni pubbliche o 

private denuncino comportamenti e violazioni del diritto dell’unione (in materia  di 

appalti pubblici, servizi finanziari, riciclaggio di denaro e finanziamento del 

terrorismo, sicurezza dei prodotti, sicurezza dei trasporti, tutela ambientale, sicurezza 

nucleare, sicurezza degli alimenti e dei mangimi e salute e benessere degli animali, 

salute pubblica, protezione dei consumatori, tutela della vita privata, protezione dei dati 

e sicurezza delle reti e dei sistemi informativi). 

Il negoziato di tale strumento normativo è stato connotato da particolare 

complessità con riferimento agli aspetti relativi alla procedura interna per il trattamento 

delle segnalazioni.  

In ambito civile, nel corso del 2019 e dunque in occasione delle Presidenze romena 

(primo semestre) e finlandese (secondo semestre), sono stati trattati nei competenti 

gruppi di lavoro del Consiglio dell’unione europea importanti tematiche. In particolare 

tra esse, si menzionano: 

- la Proposta di Direttiva su alcuni aspetti dei contratti di fornitura di contenuti 

digitali, il cui ambito di applicazione coprirà tutte le forniture di software, 
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applicazioni ed accesso al cloud nonché ai social network. Essa in particolare detta 

norme in materia di criteri di conformità dei contenuti digitali, onere della prova 

riguardo all’accertamento di conformità, responsabilità del fornitore, rimedi a 

disposizione del consumatore. Si tratta del primo intervento in materia a livello 

europeo, non essendovi al momento alcun atto normativo che regoli gli aspetti 

contrattuali del rapporto tra fornitore dei contenuti e fruitore dei medesimi. 

Raggiunto l’accordo in Consiglio e definiti i triloghi con il Parlamento europeo, il 

testo è stato sottoposto a revisione linguistica, pubblicato in Gazzetta ufficiale lo 

scorso 22.05.2019 e denominato Direttiva (UE) n.770/2019.)  

- la Proposta di revisione del Regolamento (CE) n.2201/2003 (c.d. Bruxelles II-bis) 

in materia matrimoniale e di sottrazione internazionale di minori. Il negoziato, 

governato dalla regola dell’unanimità dei consensi (art.81(3) TFUE), è approdato 

ad un accordo in Consiglio con numerose novità: dalla circolazione degli accordi 

extragiudiziari in materia matrimoniale, alle nuove norme in tema di sottrazione 

internazionale di minori, alla rimodulazione del procedimento di collocamento 

transfrontaliero del minore, all’introduzione di una clausola di scelta del foro e di 

norme minime in tema di esecuzione. IL testo è stato sottoposto a revisione 

linguistica e pubblicato in Gazzetta ufficiale il 2.07.2019 assumendo il titolo di 

Reg. (UE) n.1111/2019. 

- la Proposta di Direttiva sui quadri di ristrutturazione preventiva e l’insolvenza si 

propone di armonizzare a livello europeo i procedimenti di ristrutturazione 

preventiva per le imprese in crisi fornendo agli imprenditori onesti gli strumenti 

per individuare precocemente i segnali di difficoltà, promuovendo una maggiore 

specializzazione dei giudici fallimentari e prevedendo tempi più ridotti per la 

liberazione definitiva dai debiti. Terminati i triloghi con il Parlamento europeo 

all’inizio del 2019, il testo è stato sottoposto a revisione linguistica e pubblicato in 

gazzetta ufficiale il 26.06.2019 assumendo il titolo di Direttiva (UE) n.1023/2019. 

- le due Proposte di revisione dei Regolamenti (CE) n.1393/2007 sulle notificazioni 

e comunicazioni di atti giudiziari ed extragiudiziari in materia civile, e n.1206/2001 
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sull’assunzione delle prove in materia civile sono state presentate a maggio 2018. 

I due interventi normativi sono giustificati dalla necessità di modernizzare i due 

strumenti di cooperazione, adeguandone il testo al recente sviluppo e diffusione in 

molti Stati membri dei mezzi di comunicazione elettronica. Il negoziato, che ha 

visto tenersi un dibattito politico di orientamento al Consiglio GAI di giugno 2019 

sui temi della digitalizzazione, si è chiuso con il raggiungimento di un orientamento 

generale durante il Consiglio GAI del 3 dicembre 2019 e proseguirà a gennaio 2020 

con la elaborazione degli allegati e lo svolgimento dei triloghi con il Parlamento 

europeo. 

Le due Proposte di Regolamento che istituiscono il “Programma diritti e valori” ed 

il “Programma giustizia” fanno parte del più ampio Quadro Finanziario Pluriennale 

(Multiannual Financial Framework) e mirano – il primo – a finanziare politiche 

inerenti ai valori e ai diritti che hanno al centro la vita e la partecipazione delle persone, 

ed – il secondo – a sostenere l’ulteriore sviluppo di uno spazio europeo di giustizia 

basato sullo Stato di diritto, sul riconoscimento reciproco e sulla fiducia reciproca, in 

particolare agevolando l’accesso alla giustizia e promuovendo la cooperazione 

giudiziaria in materia civile e penale e l’efficacia dei sistemi di giustizia nazionali. Il 

negoziato ha registrato il raggiungimento di un accordo parziale in Coreper 

(limitatamente agli articoli delle proposte che non impattano su questioni “orizzontali”, 

le quali saranno esaminate dopo la definizione del negoziato del testo generale del 

Quadro Finanziario Pluriennale) con l’obiettivo di una definizione entro il 2020. 

Sempre nell’abito dei lavori portati avanti nei gruppi tecnici del Consiglio dell’Ue, nel 

corso del primo semestre 2019 è stato concluso l’esame del progetto di Convenzione 

sul riconoscimento e l’esecuzione delle sentenze in materia civile e commerciale (c.d. 

Judgments Convention, conclusa il 2.06.2019) e si è addivenuti alla formazione di una 

posizione coordinata dell’unione Europea, difesa poi dalla Commissione in seno alla 

Conferenza dell’Aia di diritto internazionale privato e formalmente adottata il 

2.07.2019. 
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Nell’anno 2019 è stata sempre attiva la partecipazione del Ministero della 

Giustizia alle iniziative internazionali finalizzate al contrasto al terrorismo e ai 

fenomeni di radicalizzazione violenta. Ci si è impegnati nel garantire il coordinamento 

delle attività delle articolazioni ministeriali competenti con la Direzione Nazionale 

Antimafia e Antiterrorismo, curando i contatti con le rappresentanze diplomatiche e 

con gli organismi sovranazionali, anche al fine di assicurare la presenza dei più 

competenti esperti italiani ai numerosi tavoli multilaterali ed ai programmi di 

cooperazione dedicati a questo tema.  

In ambito Consiglio d’Europa, il Ministero è stato impegnato in molteplici 

iniziative legate alle politiche antiterrorismo, in stretto contatto con il delegato italiano 

presso il Comitato di esperti sul terrorismo del Consiglio d’Europa che rappresenta 

inoltre l’Italia nelle riunioni della Conferenza delle Parti della Convenzione di Varsavia 

del 2005 sulla prevenzione del terrorismo. Inoltre anche nel 2019 sono stati ospitati 

presso il Ministero della giustizia le riunioni del Comitato “ristretto” del Consiglio 

d’Europa, presiedute da un magistrato italiano, che affronta la delicata sfida di 

pervenire ad una definizione condivisa di atto di terrorismo che possa sostituire o 

ampliare quella contenuta nella Convenzione di Varsavia del 2005, da sottoporre 

all’attenzione di tutti i rappresentanti degli Stati membri del Consiglio d’Europa.  

Sono state inoltre sempre garantiti, attraverso le riunioni del relativo gruppo di 

lavoro presso il Gabinetto del Ministro, la partecipazione e il supporto, attraverso il 

contributo di magistrati di grande esperienza, alle attività del Ministero delle finanze 

capofila della delegazione italiana nell’ambito del Gruppo internazionale di Azione 

Finanziaria che si occupa di accertare e contrastare ogni forma di finanziamento di 

attività criminose anche di matrice terroristica, attraverso lo sviluppo di nuove strategie 

investigative e la condivisione di prassi virtuose. 

Tra le varie iniziative intraprese in campo nazionale ed europeo per la 

prevenzione e la repressione del fenomeno della radicalizzazione violenta merita 

menzione l’adozione di un registro giudiziario antiterrorismo europeo presso Eurojust, 



276 
 

del quale il Ministero ha curato la traduzione in lingua italiana per la sua pronta 

diffusione agli uffici giudiziari. 

In tema di prevenzione e repressione del terrorismo internazionale, è stato 

nominato presso il ministero il Focal point per le iniziative, di livello interno e 

sovranazionale di coordinamento informativo ed operativo delle attività in corso presso 

i competenti organismi dell’O.N.U., del Consiglio d’Europa e dell’Unione Europea. A 

detta attività di coordinamento si affianca la predisposizione dei contributi oggetto 

delle interlocuzioni indirizzate al Ministero nell’ambito dei periodici processi 

finalizzati alla valutazione dell’esaustività e dell’adeguatezza delle misure di contrasto 

al terrorismo adottate in ambito nazionale. Sotto tale profilo si segnala che, nel corso 

degli ultimi dodici mesi, il Focal point, su richiesta della Commissione UE, dell’OSCE 

e del Consiglio di Europa, ha provveduto a predisporre contributi finalizzati a 

conoscere lo stato dell’implementazione nella legislazione italiana, sia a livello 

preventivo che repressivo, della direttiva 2017/541 UE, del protocollo addizionale della 

Convenzione del Consiglio di Europa sulla prevenzione del terrorismo e delle diverse 

raccomandazioni emanate dal Consiglio di Sicurezza delle Nazioni Unite.  

E’ stato nominato altresì il punto di contatto per le iniziative di livello interno e 

sovranazionale in tema di prevenzione e repressione del traffico di migranti e tratta 

degli esseri umani. In tale veste, nel corso del 2019, il Focal point  ha partecipato, nel 

mese di aprile, alla “19° Alleanza contro la tratta di esseri umani” organizzata 

dall’OSCE a Vienna, nel mese di settembre, al 9° gruppo di lavoro della Conferenza 

delle Parti della Convenzione contro il Crimine Organizzato Transnazionale (CTOC) 

sulla tratta di esseri umani ed al 6° gruppo di lavoro della Conferenza delle Parti della 

Convenzione contro il Crimine Organizzato Transnazionale (CTOC) sul traffico di 

migranti, organizzati da UNODC a Vienna. 

In materia di tratta di esseri umani, il Ministero partecipa, per quanto di 

competenza, attraverso un proprio delegato, alle attività correlate all’attuazione delle 

raccomandazioni elevate all’Italia dal Gruppo Greta del Consiglio d’Europa.   
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In ambito Consiglio d’Europa, il Ministero è stato impegnato in molteplici iniziative 

legate alle politiche antiterrorismo, in stretto contatto con il delegato italiano presso il 

Comitato di esperti sul terrorismo del Consiglio d’Europa che rappresenta inoltre 

l’Italia nelle riunioni della Conferenza delle Parti della Convenzione di Varsavia del 

2005 sulla prevenzione del terrorismo. Inoltre anche nel 2019 sono stati ospitati presso 

il Ministero della giustizia le riunioni del Comitato “ristretto” del Consiglio d’Europa, 

presiedute da un magistrato italiano, che affronta la delicata sfida di pervenire ad una 

definizione condivisa di atto di terrorismo che possa sostituire o ampliare quella 

contenuta nella Convenzione di Varsavia del 2005, da sottoporre all’attenzione di tutti 

i rappresentanti degli Stati membri del Consiglio d’Europa.  

                                                               *** 

Il contrasto alla corruzione costituisce una priorità delle politiche giudiziarie 

internazionali in quanto riveste un’importanza strategica nell’affermazione dello Stato 

di diritto e nella promozione della crescita economica e dello sviluppo sociale. E’ stata 

pertanto, sempre sostenuta e agevolata la partecipazione di esperti del Ministero della 

giustizia ai consessi europei e internazionali che si occupano di prevenzione e lotta alla 

corruzione. 

In primis, grande impegno nell’anno 2019 è stato profuso dalla delegazione 

italiana, della quale è capofila questo Ministero con membri nominati dal Capo di 

gabinetto, nell’ambito del Gruppo di Stati contro la corruzione (GRECO) presso il 

Consiglio d’Europa, dove si è ottenuto nel mese di dicembre scorso durante l’ultima 

assemblea plenaria un altro importante riconoscimento circa l’adeguatezza del nostro 

sistema nella incriminazione delle diverse forme di corruzione e gli importanti passi 

fatti nel garantire maggior trasparenza al finanziamento dei partiti politici. E’ stata 

infatti dalla delegazione italiana rappresentata l’importanza della legge c.d. 

“spazzacorrotti” che mira a far avanzare ulteriormente la lotta alla corruzione, 

affrontando anche una serie di lacune nella criminalizzazione di condotte di tipo 

corruttivo e la regolamentazione dei finanziamenti politici – problematiche appunto 

rilevate nel corso del Terzo ciclo di valutazione dell’Italia. 
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In relazione infatti al Terzo ciclo di valutazione, la discussione nel giugno 2018 

dell’addendum al secondo ciclo di valutazione sull’ottemperanza dell’Italia alle 

contestazioni ricevute si era conclusa con una attestazione complessivamente positiva 

ma non ancora soddisfacente nei confronti del Paese, per l’introduzione di fattispecie 

di reati che sanzionano forme di corruzione nel settore privato (d.lgs. 15 marzo 2017, 

n. 38) ed in considerazione delle norme previste nell’allora preannunciato d.d.l. 

Anticorruzione (AC1189-B). 

Nel rapporto adottato a dicembre si dà atto della progressiva adozione da parte 

dell’Italia, negli ultimi anni, di importanti misure per la prevenzione e il contrasto alla 

corruzione, tra cui particolare risalto viene riconosciuto alle norme introdotte dalla L. 

3/19, che ha finalmente provveduto a dare esecuzione alle specifiche raccomandazioni 

rimaste in sospeso. Il GRECO si è congratulato con l’Italia per gli sforzi compiuti al 

fine di allineare la legislazione nazionale alla Convenzione penale sulla corruzione, 

sottolineando al contempo l’importanza di procedere presto alla ratifica del Protocollo 

Addizionale. 

In ragione dei risultati ottenuti, l’Italia non sarà più sottoposta ad ulteriori 

verifiche dell’ottemperanza alle raccomandazioni sui temi del III ciclo, che si è quindi 

concluso grazie ai risultati ottenuti con in questa fase di valutazione.  

Sempre nell’ambito della lotta alla corruzione è proseguita, in coordinamento 

con il Ministero degli Affari Esteri e della cooperazione internazionale, l’attività legata 

ai lavori condotti nell'ambito del G-20, in particolare in materia di corruzione, fornendo 

altresì i contributi di competenza per la compilazione dell’ACGW accountability 

report, esercizio a cadenza annuale volto a dar conto dei progressi compiuti 

nell’adozione di misure di lotta e prevenzione della corruzione. 

Nel corso del 2019 è inoltre proseguita attivamente, anche attraverso magistrati 

esterni, la partecipazione alle attività del Gruppo di lavoro OCSE sulla corruzione 

(Working group of bribery - WGB) che ha come mandato la promozione e il 

monitoraggio dell'applicazione della Convenzione per il contrasto alla corruzione nelle 

transazioni economiche internazionali. In particolare, sono state curate direttamente, 
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coordinandosi con il Capo delegazione, le attività volte al buon esito degli esercizi 

periodici condotti in seno al menzionato gruppo di lavoro, tra cui si ricordano la 

collazione ed elaborazione annuale dei dati sui procedimenti penali per corruzione 

internazionale e il monitoraggio approfondito dei procedimenti per corruzione 

internazionale particolarmente rilevanti in cui sia coinvolta l’Italia, segnalati a cadenza 

trimestrale dallo stesso WGB e sui quali si è chiamati a riferire periodicamente.  

Oltre a tali attività, si è contribuito – tramite l’interlocuzione con il Segretariato 

OCSE e la risposta ad un questionario dedicato nonché mediante la partecipazione ad 

un comitato di esperti costituito ad hoc – alla fase preparatoria di un progetto che mira 

alla creazione di un nuovo database informatico interattivo sui procedimenti penali per 

corruzione internazionale, che dovrebbe essere alimentato e consultato dagli Stati 

partecipanti al Gruppo di lavoro. Anche in ambito OCSE, l’Italia è sottoposta a cicli 

periodici di valutazione. Attualmente, è in fase iniziale la preparazione della 

valutazione di Fase IV, cui l’Italia sarà sottoposta a partire dalla fine del 2020.  

In ambito ONU, il Ministero ha proseguito la sua partecipazione ai tavoli dei 

gruppi istituiti presso UNODC e dedicati alla implementazione della Convenzione 

ONU contro la corruzione (UNCAC) e alle connesse attività di valutazione reciproca. 

In tale contesto l’Italia ed è stata impegnata, fino ad oggi, in due Cicli di Revisione. Il 

Primo Ciclo di Revisione, dedicato ai Titoli III (Criminalization and law enforcement) 

e IV (International Cooperation) della Convenzione, si è chiuso nel 2014 con un 

rapporto che ha riconosciuto al nostro Paese buone prassi e successi nei due ambiti di 

verifica, pur formulando alcune raccomandazioni volte ad un ulteriore miglioramento. 

Molte di tali raccomandazioni, in parte analoghe a quelle mosse anche da altre 

organizzazioni, risultano tuttavia superate dai successivi interventi normativi. Nel 

2019, il Ministero è stato ancora impegnato nelle attività correlate al Secondo Ciclo di 

revisione, avente ad oggetto le misure interne di attuazione dei titoli II (Preventive 

measures) e V (Asset recovery) della Convenzione. Le attività, in corso dal 2017, si 

sono svolte sotto la guida del Focal Point UNCAC per l’Italia e con la collaborazione 

dell’ufficio I della Direzione Generale della Giustizia Penale, che ha fornito il 
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necessario supporto in relazione a profili sia tecnici che organizzativi. I lavori, che 

hanno incluso la redazione e collazione di contributi, il mantenimento dei rapporti e lo 

svolgimento di riunioni con i rappresentanti di tutte le amministrazioni coinvolte 

nonché l’organizzazione della visita in Italia del team di valutazione, si sono conclusi 

con la pubblicazione di un Rapporto Sommario, contenente la sintesi dei 

riconoscimenti e dei rilievi svolti dagli esperti UNCAC sulla base delle informazioni 

fornite dall’Italia.  

Il documento è stato oggetto di un evento con ospiti di rilievo internazionale di 

presentazione tenutosi lo scorso 22 maggio 2019 presso il Ministero degli Affari Esteri 

e della Cooperazione internazionale, con la partecipazione dei Ministri della Giustizia 

e degli Esteri. L’esercizio si è infine concluso nel mese di luglio con la trasmissione da 

parte del Segretariato UNODC del testo integrale del rapporto definitivo. 

                                                                 *** 

Merita inoltre di essere ricordato l’impegno profuso nel corso dell’anno nello 

svolgimento di tutte le attività connesse alla partecipazione, tramite la designazione di 

due membri in rappresentanza del Ministero della Giustizia, al Comitato 

Interministeriale dei Diritti Umani istituito presso il Ministero degli Affari Esteri. Nello 

specifico, sono state ospitate presso il Ministero visite ad hoc di delegazioni delle 

Nazioni Unite alle quali sono stati forniti dati statistici nelle materie di interesse (ad es 

normativa italiana sullo sfruttamento del lavoro, reati d’odio) e nel corso delle quali 

sono state rese relazioni illustrative da parte di magistrati del Ministero. 

Inoltre, una delegazione del Ministero ha preso parte alla redazione di contributi 

e alla complessa discussione orale (Nazioni Unite - Ginevra 8/9 aprile 2019) del 

rapporto di attuazione dell’Italia della Convenzione sulle sparizione forzate. Infine lo 

scorso 4 novembre si è svolto nella sede centrale della NN.UU. A Ginevra l’esame 

orale dell’Italia in occasione della 34°sessione della Revisione Periodica Universale – 

Terzo ciclo. L’attività si è conclusa con notevole successo anche grazie al proficuo 

apporto della nostra amministrazione, avvenuta sia attraverso la elaborazione di 

contributi scritti che mediante la partecipazione attiva dei delegati designati dal Capo 
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di gabinetto alla discussione pubblica del rapporto, nel corso della quale gli Stati si 

sono congratulati con l’Italia soprattutto per l’emanazione della legge c.d. Codice 

Rosso e per le altre  misure attuate per combattere violenza di genere e femminicidio. 

La procedura si chiuderà formalmente nel prossimo febbraio 2020. 

Nel panorama degli strumenti convenzionali di tutela dei diritti umani, da più 

parti è stata richiamata l’urgenza della ratifica dei protocolli addizionali 15 e 16, 

nell’ambito del processo di rinnovamento del sistema convenzionale. A questo 

proposito preme rilevare che, per andare incontro a tale necessario adempimento, è 

stata posta tra le priorità dell’attività legislativa in corso l’approvazione del disegno di 

legge di "Ratifica ed esecuzione del Protocollo n. 15 recante emendamento alla 

Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle libertà fondamentali, fatto 

a Strasburgo il 24 giugno 2013, e del Protocollo n. 16 recante emendamento alla 

Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle libertà fondamentali, fatto 

a Strasburgo il 2 ottobre 2013" (C 1124).  

Un ambito di crescente interesse per questo Ministero è costituito dalla 

partecipazione a progetti finanziati dall’Unione europea, in particolare nell’ambito del 

programma “Orizzonte 2020”. 

Al fine di programmare e realizzare tali attività, opera il gruppo di lavoro 

incaricato di individuare gli ambiti di interesse, valutare la specifica fattibilità delle 

iniziative e seguirne il successivo sviluppo, coordinato dal Capo di Gabinetto. 

In particolare, a partire da giugno del 2017, ha preso avvio - nell’ambito del 

programma regionale UE per l’America Latina “Sicurezza dei cittadini e Stato di 

Diritto” - il progetto in favore dell’America Latina denominato “EL PAcCTO”. 

Attualmente il Servizio opera, unitamente al MAECI, al Ministero dell’interno e 

all’istituto Italo-Latino Americano – IILA, per la realizzazione del programma, che si 

in articola in tre componenti principali: cooperazione di polizia, cooperazione 

giudiziaria e cooperazione nel settore penitenziario. Di tale ultimo pilastro il Ministero 

della Giustizia è capofila. Nell’ambito del Ministero della Giustizia è stata costituita 

una task force di esperti per lo svolgimento delle azioni di assistenza richieste dal 
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progetto. Nel corso dell’anno 2019 sono state svolte dagli esperti designati dal 

Ministero della Giustizia 26 missioni nei Paesi dell’America Latina, di cui 18 effettuate 

da Magistrati e 8 da personale della Polizia penitenziaria, ottenendo dall’autorità locali 

notevole apprezzamento per il lavoro svolto. 

Nell’ambito del progetto si segnala, in particolare, che il 31 maggio del corrente 

anno, in occasione dell'ultima riunione a Buenos Aires dei Ministri della Giustizia, 

dell'interno e Sicurezza dei Paesi del MERCOSUR, è stata adottata una importante 

Dichiarazione sullo scambio di informazioni a livello multilaterale in materia di 

cooperazione internazionale penitenziaria, promossa proprio dalla componente 

penitenziaria de “EL PAcCTO”. Tale documento costituisce un risultato prezioso, visto 

che non esistono antecedenti focalizzati sullo scambio di informazioni a livello 

multilaterale in materia di cooperazione internazionale penitenziaria, con riferimento 

specifico all'interscambio di informazioni e dati. 

Parallelamente è stata organizzata la visita in Italia, sempre a fine maggio scorso, 

dei più alti funzionari di settore dei Paesi del MERCOSUR, accompagnati anche dai 

vertici delle Amministrazioni penitenziarie di Spagna e Portogallo. L’incontro è stato 

concepito come momento di approfondimento delle modalità organizzative 

dell'esecuzione della pena per contrastare l'infiltrazione delle mafie nelle prigioni. La 

delegazione è stata ricevuta sia dal Ministro della Giustizia, Alfonso Bonafede, che dal 

Procuratore Nazionale Antimafia ed Antiterrorismo, Federico Cafiero de Raho. La 

delegazione ha visitato il complesso penitenziario di Rebibbia, il Laboratorio centrale 

della Banca dati della DNA e l'Istituto penitenziario de L’Aquila che ospita circa 150 

detenuti sottoposti al regime di cui al 41 bis dell'ordinamento penitenziario. La 

delegazione si è infine recata a Palermo dove ha partecipato alla celebrazione del 

giorno della memoria in ricordo della strage di Capaci, presso l'Aula Bunker, ha visitato 

l'Istituzione penitenziaria dell’Ucciardone e i luoghi dei tragici eventi del 23 maggio 

del 1992. 

Nel dicembre 2018, inoltre, in consorzio con la Francia e la Spagna, l’Italia si è 

aggiudicata il progetto di cooperazione giudiziaria con il Perù, finanziato dall’unione 
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Europea per circa 12 milioni di euro. L’impegno in questa importante iniziativa è stato 

fortemente sostenuto dal Ministero degli Affari Esteri. Particolarmente degna di rilievo 

è l’assunzione da parte del dott. Andrea Tarondo, Sostituto procuratore della 

Repubblica presso il Tribunale di Trapani, dell’incarico di esperto giuridico e 

responsabile della promozione delle iniziative del progetto di cooperazione giudiziaria 

con il Perù.  

Quanto alle Visite di studio di delegazioni estere, sono state coordinate numerose 

visite di studio di delegazioni estere nell’ambito di progetti europei e internazionali. 

Tra queste si riportano: 

➢  Visita di studio della delegazione del Ministero della Giustiza del Montenegro del 

12 marzo, in materia di mediazione. 

➢  Visita di studio del 3 e 4 aprile di una delegazione di magistrati della Macedonia 

del Nord interessati ad uno scambio di esperienze in materia di asset recovery e 

recupero dei proventi della criminalità. 

➢  Visita di studio di una delegazione del Ministero della Giustizia della Repubblica 

della Corea del Sud svoltasi il 9 maggio sia al Ministero che al Dipartimento 

dell’amministrazione Penitenziaria. 

➢  Visita di una delegazione moldava del 17 maggio sul tema della lotta alla 

corruzione e sull’attività riguardo alle carriere dei magistrati. 

➢  Visita dei Responsabili delle Amministrazioni Penitenziarie di Spagna, Portogallo 

e Paesi Mercosur nell’ambito del programma EL PAcCTO svoltosi il 20 maggio 

scorso. 

➢  Missione degli esperti del Panel ONU sulla Libia del 22 e 23 maggio sul contrasto 

ai traffici illeciti di prodotti petroliferi. 

➢  Incontro con la Presidente della Conferenza ONG del Consiglio d’Europa Anna 

Rurka sul tema della libertà di associazione e partecipazione delle ONG alla vita 

pubblica del 29 maggio. 

➢  Missione degli esperti del Panel ONU sulla Somalia dal 3 al 7 giugno. 
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➢ Visita della delegazione francese RAN, scambio informazioni sulla rete e 

sull’opportunità di aderire al bando di gara della Commissione, svoltasi il 12 

giugno. 

➢ Nell’ambito del programma europeo TAIEX, la visita di studio, dal 16 al 20 

settembre, di una delegazione della Procura generale dell’Azerbaijan sul tema del 

contrasto alla corruzione nel sistema giudiziario. 

➢ Visita di studio, dal 2 al 4 ottobre, di Presidenti di Corte d’Appello e Procuratori 

generali francesi sul tema “Giustizia e vulnerabilità” che ha previsto incontri 

istituzionali, a Roma e a Catania, e visite presso beni confiscati destinati a finalità 

sociali. 

➢ Visita di studio, il 9 e 10 ottobre, di alti funzionari della Procura Generale e del 

Ministero degli Affari esteri della Repubblica del Kazakhstan incentrata sullo 

scambio di esperienze in materia di lotta al terrorismo e all’estremismo, svoltasi 

presso la Procura Generale presso la Corte Suprema di Cassazione e presso la 

DNAA. 

➢ Visita di una delegazione del Ministero della giustizia coreano presso un Istituto 

penale per minorenni, svoltasi il 18 novembre, per uno scambio di esperienze sulle 

buone pratiche. 

➢ Visita di studio sul tema della criminalità ambientale di una delegazione di alti 

funzionari della Commissione Affari Legislativi del Congresso nazionale del 

popolo della Repubblica popolare cinese che ha avuto luogo il 25 novembre presso 

il Ministero con l’incontro con magistrati italiani esperti della materia. 


