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Introduzione
Giuseppe Mosconi e Claudio Sarzotti

“In galera� ” urlava Giorgio Bracardi nella parodia del gerarca
Catenacci ai tempi, ormai lontani, della trasmissione radiofonica
“Alto gradimento”. La deriva securitaria che ha colpito il nostro
paese sembra aver fatto proprio quello sketchmacchiettistico di arbo-
riana memoria. Siamo arrivati al punto da doverci interrogare se sarR
l’Europa o qualche altro organismo internazionale a porre per lo
meno un argine a tale deriva. Chi avrebbe mai detto, quando siamo
entrati nell’area monetaria dell’Euro, che i benefici maggiori di non
essere esclusi dal consesso delle più progredite nazioni europee non
sarebbero stati di tipo economico, ma avrebbero riguardato le politi-
che penali e dell’immigrazione�  Da quando la “frenesia securitaria”
(cfr. L. Mucchielli, 2007) ha contagiato anche il nostro paese il
baluardo più consistente (l’unico� ) contro di essa sembra essere rap-
presentato dalle direttive europee. Il populismo penale (cfr. J. Pratt,
2007) ha improntato di sé l’intera campagna elettorale. La vittoria del
centro-destra T  stata spiegata con l’aver risposto con maggior credi-
bilitR  a tale frenesia, al centro-sinistra si imputa di non aver saputo
intercettare tale spirito del tempo. Del resto, sulla politica criminale i
programmi dei due principali partiti erano sconsolatamente simili. Il
partito democratico, volendo distinguersi dalla sinistra radicale, per
certi versi si T  mostrato più realista del re (ricordate le ordinanze anti-
lavavetri proposte dai sindaci di centro-sinistra o il pacchetto sicu-
rezza dopo l’omicidio Reggiani promosso dall’allora sindaco di
Roma 0 eltroni� ). La facile conclusione dell’elettorato T  stata: “se
posso scegliere l’originale perché mi devo accontentare della fotoco-
pia� ” 0 oler scimmiottare la destra sulle politiche dell’ordine pubbli-
co non solo non ha portato voti, ma priva oggi l’opposizione di cen-
tro-sinistra di ogni argomento da opporre alla deriva securitaria.
Come gridare allo scandalo sulle politiche di tolleranza zero quando
sino a ieri erano presenti, più o meno esplicitamente, nel programma
elettorale di 0 eltroni�  Se l’obiettivo T  procurarsi un cane da guardia
sarR  meglio acquistare quello che abbaia ma non morde, o invece
quello che ai latrati fa seguire l’aggressione al malcapitato ladro di
turno�  La questione T  sapere se abbiamo bisogno di un cane da guar-
dia.
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Dopo le elezioni, com’era logico aspettarsi, il nuovo governo di
centrodestra ha inteso dare una prova pregnante della propria affida-
bilitR  elettorale sul terreno più facile e, insieme, presumibilmente più
remunerativo del consolidamento del consenso: quello della sicurez-
za e della difesa del suolo patrio dall’invasione dei migranti. Istanze
rese urgenti e drammatizzate, ben oltre ogni riscontro oggettivo,
attraverso una campagna mediatica prolungata e crescente, assai
prima della fase elettorale, in una significativa sintonia/concorrenza
tra i due schieramenti, così da indurre un clima di allarme sociale
affetto da un insieme di assoluti, tali da non ammettere ritardi, dero-
ghe o dissensi. In effetti i provvedimenti presi dal Berlusconi I0  si
pongono in piena continuitR  con gli orientamenti di fondo che hanno
ispirato il “pacchetto sicurezza” del precedente governo, amplifican-
doli e radicalizzandoli, come si conviene ad una cultura autentica-
mente di destra cui l’attuale maggioranza si ispira. Non T  questa la
sede, né ci sarebbe lo spazio per un’analisi dettagliata dei provvedi-
menti giR  assunti, o in corso di introduzione, per cui ci limitiamo ad
individuare i criteri di fondo che appaiono ispirarli, considerati per
tipologia di provvedimento e i loro possibili effetti sul terreno che più
ci preme: quello della realtR  carceraria e della tutela dei diritti dei più
deboli.
Innanzitutto una serie di provvedimenti mirano a contrastare l’im-

migrazione irregolare, tout court definita come clandestina. La
“punta di diamante” di questa politica T  ovviamente il reato di immi-
grazione clandestina, con pena dai 6 mesi ai 4 anni di reclusione; la
forma di immigrazione più naturale, più diffusa, più praticabile, più
regolarizzata, quella che di fatto T  connaturata al fenomeno migrato-
rio in quanto tale, viene definita reato, per effetto di una astratta defi-
nizione normativa che si sovrappone strumentalmente e ideologica-
mente alla realtR  dei fatti. Si viene così a perseguire non il reato, ma
il soggetto in quanto tale, in relazione al suo status giuridico, venen-
dosi così ad insinuare nel nostro ordinamento l’inquietante figura del
“reato d’autore” tipica dei regimi autoritari, che ha trovato i suoi epi-
goni postmoderni nei teorici del “diritto penale del nemico”. A dettar
legge dovrebbero essere, per converso, gli accordi sulle quote di flus-
si e la loro applicazione, quando ne T  evidente l’inadeguatezza, l’im-
praticabilitR  applicativa, la macchinositR  procedurale, a fronte delle
spinte che determinano i flussi migratori nell’interazione tra motiva-
zioni ad emigrare e fabbisogno/capacitR  di assorbimento del mercato
del lavoro. Del resto perché mai il carcere dovrebbe rappresentare un
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deterrente per l’immigrazione clandestina�  Non lo T  per la criminali-
tR  in genere, assunto che intorno al 20% si attesta la percentuale dei
reati “scoperti”, sui denunciati, per cui si procede contro qualcuno, e
ulteriormente meno che dimezzata T  la percentuale dei reati per cui
qualcuno finisce in carcere per condanna. Se ciW  avviene per fatti
delittuosi, da molto condannati dall’opinione pubblica, immaginiamo
quanto possa funzionare la minaccia detentiva per comportamenti
fortemente diffusi, da quando esiste l’immigrazione, quanto forte-
mente motivati dalla povertR , dalla paura, dal bisogno, da legittime
aspirazioni, nonché richiesti (di fatto legittimati) dalla domanda di
mano d’opera da parte di un sistema economico sempre più in crisi,
con prospettiva/speranza di regolarizzazione e di fatto da tempo
accettati dall’opinione pubblica. L’esperienza del carcere non si pre-
senta così minacciosa e traumatica, e non solo per un calcolo delle
probabilitR , per chi viene da condizioni molto più disagevoli e ha una
forte motivazione di cambiamento del suo status. PuW  semplicemen-
te costituire un “incidente di percorso” (cfr. A. Sbraccia, 2007), men-
tre la minaccia di espulsione, che si associa alla condanna penale, T
giR  presente ora, e la sua scarsa efficacia T  sotto gli occhi di tutti. CiW
che d’altra parte accadrebbe sarebbe un forte incremento della popo-
lazione detenuta, giR  a rischio di sovraffollamento, con costi insoste-
nibili tanto per i reclusi che per chi il carcere deve gestirlo, nonché
con aggravio finanziario. Costi certo incommensurabili e del tutto
irrazionali a fronte della scarsa percentuale di “capri espiatori” per-
seguiti e alla probabilissima inefficacia del provvedimento. A consi-
derazioni analoghe si prestano gli altri provvedimenti anti-immigra-
zione clandestina: la maggiorazione di un terzo delle pene per l’irre-
golare che delinque, il prolungamento della detenzione presso i
C.P.T. fino a 18 mesi. Ma anche gli ulteriori due provvedimenti iscri-
vibili in quest’area non sembrano destinati a maggior successo: il
divieto di affittare appartamenti ad immigrati irregolari, pena la con-
fisca dello stesso, e il divieto di “matrimoni di comodo”, con richie-
sta di due anni di obbligatoria precedente convivenza. Per il primo T
infatti noto quanto diffusa sia tra gli immigrati la pratica del subaffit-
to, per cui T  sufficiente che un appartamento venga affittato da un
immigrato regolare per coprire l’affitto a favore di un certo numero
di altri immigrati, eventualmente irregolari; mentre T  più che verosi-
mile che tale situazione avverrebbe con la connivenza del proprieta-
rio dei locali, dato che ne avrebbe un deciso vantaggio economico.
Quanto al secondo provvedimento, T  da chiedersi chi certifichi il
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periodo di convivenza richiesto, e come lo faccia, ponendosi il serio
rischio che, anche in questo caso, vengano effettuate dichiarazioni
“di comodo”, con l’effetto di spostare semplicemente il fenomeno,
senza risolverlo in alcun modo.
Ulteriori ostacoli alla regolarizzazione sono rappresentati dalla

effettuazione del test del DNA, come precondizione del ricongiungi-
mento familiare e l’introduzione di presupposti più restrittivi per l’ac-
quisizione dello status di “rifugiato politico”.
Se giR  il precedente governo aveva in articulo mortis reso definiti-

vo un discutibile provvedimento espulsivo, qui gli strumenti diretti a
tale fine vengono estesi e radicalizzati. Infatti, oltre a riprendere la
vaga quanto cogente categoria dei “motivi imperativi di pubblica
sicurezza” per giustificare l’espulsione anche del cittadino comunita-
rio (leggasi rumeno), ne vengono estesi e resi più vaghi i presuppo-
sti, fino a includere la pericolositR  “per la moralitR  pubblica e il buon
costume”, mentre si prevede anche l’espulsione dello stesso cittadino
dopo tre mesi sul semplice presupposto della mancanza di fonti leci-
te di reddito. Così come viene espulso anche chi subisce una con-
danna superiore ai due anni. 
D’altra parte alcune attivitR  tipiche di alcune categorie di migran-

ti vengono rese difficili da disposizioni particolari. Così T  per la
vendita di merci contraffatte (peraltro prodotte da italiani, o da
unitR  produttive “fuori tiro”), che si prevede vengano sequestrate e
distrutte dopo 15 giorni dal sequestro; o per il trasferimento di
denaro attraverso i call center, attivitR  che puW  essere effettuata solo
se l’utente esibisce validi documenti di identitR , pena la chiusura
forzata dell’agenzia di telecomunicazioni. Così si radicalizza l’aura
di sospetto e di probabile criminalitR  con cui si vuole qualificare
l’attivitR  dei migranti in quanto tali, prefigurando come reato attivi-
tR  da sempre considerate lecite e diffusamente praticate, anche se
aventi al loro interno elementi di probabile illegalitR . Ancora, nello
stesso ordine di idee, si introduce il reato di induzione di minore
all’accattonaggio, con condanna fino ai tre anni e la perdita della
patria potestR . Certo non si tratta di un’attivitR  encomiabile, e con
effetti per diversi aspetti assai negativi sullo sviluppo della perso-
nalitR  del minore e sul suo probabile futuro, ma il delicato rapporto
parentale in un nucleo familiare probabilmente multiproblematico
non si puW  risolvere a colpi di provvedimenti repressivi e di inca-
pacitazioni. Si tratta piuttosto, proprio a partire dalla situazione pro-
blematica emergente, di sviluppare interventi adeguati presso il
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nucleo familiare, attivando sostegni tanto di ordine morale che
materiale. 
Se dunque l’insieme dei provvedimenti fin qui considerati sono

orientati a reprimere, espellere, incapacitare il migrante in quanto
tale, sul presupposto della vocazione criminale dello stesso (circo-
stanza che andrebbe verificata, in modo meno approssimativo e gene-
ralizzato, da parte degli operatori del controllo), un altro ruolo cen-
trale ricopre la conferma del provvedimento, giR  preso dal preceden-
te governo, che attribuisce ai sindaci il potere di adottare provvedi-
menti urgenti in materia di pericoli per la sicurezza urbana e l’inco-
lumitR  pubblica. Qui l’indeterminatezza e la genericitR  giR rilevate a
proposito delle precondizioni dei sopra ricordati provvedimenti
espulsivi si manifesta con ancor maggiore evidenza, interessando non
solo la definizione delle situazioni pericolose, ma anche il tipo di
poteri di cui i sindaci possono disporre e il tipo di provvedimenti che
gli stessi potrebbero assumere. Se si tengono presenti i tipi di misure
contro lavavetri, mendicanti, writers, nomadi e senza casa, che alcu-
ni noti sindaci italiani avevano giR  preso prima della definizione del
testo legislativo del governo Prodi e che quello, come questo, sostan-
zialmente intendono legittimare e ratificare, abbiamo sotto gli occhi
alcuni inquietanti esempi di che cosa tali misure possano voler dire.
Si tratta di fatto di sanzioni parapenali, che comportano decise restri-
zioni della libertR  personale, adottabili senza nessuna definizione pre-
ventiva di fattispecie di illecito, senza alcun accertamento e tutela
processuale e senza alcun diritto alla difesa, né altre garanzie, in tota-
le contrasto perciW  con gli elementi di base della civiltR  giuridica e
della certezza del diritto. Si da così spazio a forme di arbitrio e di pos-
sibile lesione della libertR  individuale se possibile più elevati di quel-
li che abbiamo riscontrato a proposito dei poteri di espulsione sopra
richiamati. 
Per altro verso, tale provvedimento segna una decisa involuzione

repressiva delle proposte a suo tempo elaborate dalle metodologie di
Nuova Prevenzione, tese a conferire ai sindaci poteri particolari in
tema di prevenzione della criminalitR . Alla base di tale proposta stava
infatti l’idea che gli amministratori locali fossero i più competenti ad
intervenire nel loro territorio in chiave preventiva, con un’avveduta e
documentata conoscenza della loro realtR , sulle condizioni socioeco-
nomiche che favoriscono tanto il diffondersi di comportamenti ille-
gali, quanto il radicarsi di sentimenti di insicurezza. Se tale approc-
cio, nelle teorie della Nuova Prevenzione, era stato concepito come
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possibilitR  di sviluppo di politiche alternative alla repressione penale,
il fatto che lo stesso oggi si traduca in qualcosa di ancor meno garan-
tistico e di ancor più persecutorio del diritto penale stesso, dR  l’idea
della consistenza dell’involuzione culturale, oltre che politica, inter-
venuta, e non solo certo per gli orientamenti politici del centrodestra.
Nello stesso ambito tematico possiamo far rientrare le misure contro
i writers di murales, ai quali, oltre ad essere evidentemente esposti
all’intervento più o meno imprevedibile dei sindaci, T  fatto obbligo di
ripristinare il bianco anonimato dei muri istoriati dal loro lavoro spes-
so di apprezzabile livello artistico.
Seguono poi alcune disposizioni rivolte ad indurire la repressione

penale verso alcuni tipi di reati contro il patrimonio, ai quali appare
associato un diffuso allarme sociale: il furto in appartamento, la rapi-
na, lo scippo. In questi casi, salvo circostanze eccezionali, giR  in base
al pacchetto sicurezza Amato T  stata resa obbligatoria la custodia cau-
telare prima della condanna definitiva, mentre, dopo la condanna,
non puW  essere richiesta la misura alternativa dalla libertR , in appli-
cazione della legge Simeone-Saraceni. Non solo quindi la custodia
preventiva rappresenta, in questi casi, un anticipo di pena necessita-
to, anche come forma di prevenzione rispetto alla pericolositR  del
soggetto, indipendente dalla condanna, ma non T  applicabile, almeno
per un lungo periodo, altra pena, che non sia il carcere. Le nuove dis-
posizioni del pacchetto Maroni introducono il rito per direttissima e
vietano la sospensione condizionale della pena. Tali reati vengono
così assimilati ai reati di terrorismo e di mafia. Se si pensa che, inve-
ce, in quanto tipiche espressioni della microcriminalitR  diffusa contro
il patrimonio, essi rientrerebbero a pieno titolo in quei reati da gesti-
re, in una prospettiva riformatrice, con misure alternative alla pena
detentiva, considerando anche la possibilitR  che gli stessi siano per-
seguibili solo a querela di parte, e non escludendo che possano rien-
trare nelle fattispecie che possono dare luogo a forme di mediazione
tra autore e vittima, ci rendiamo conto di quanto, in ottemperanza alle
retoriche sicuritarie, ci sia spinti nella direzione opposta.
Seguono inoltre alcune disposizioni orientate a sanzionare più gra-

vemente comportamenti che si presuppongono come particolarmente
negativi, ritenuti oggetto di particolare riprovazione da parte dell’o-
pinione pubblica. Reati compiuti ai danni di disabili, ai danni di
minorenni o coinvolgendo minorenni. La guida in stato di ebbrezza
comporta automaticamente il ritiro della patente e la confisca del-
l’autoveicolo. Non mancano aggravamenti di pena per un reato di
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particolare attualitR : l’incidente sul lavoro, per omesse misure pre-
ventive. Così come viene estesa la possibilitR  di confiscare i patri-
moni della criminalitR  organizzata. Queste ultime disposizioni, che
riprendono temi tradizionalmente vicini alle linee d’intervento della
sinistra, nel quadro generale della legislazione in oggetto, assumono
il significato di rappresentarne l’imparzialitR  e la rispondenza al
senso comune, contribuendo così a legittimare le precedenti disposi-
zioni, e il loro carattere sostanzialmente illiberale e inutilmente
repressivo. ImparzialitR  che, peraltro, risulta molto attenuata consi-
derando il parallelo giro di vite in merito all’utilizzo delle intercetta-
zioni telefoniche nelle indagini riguardanti buona parte delle fattispe-
cie della criminalitR  dei colletti bianchi.
Complessivamente l’estendersi della possibilitR  di reprimere e

costringere senza diritti e garanzie, l’indurimento delle sanzioni, l’e-
stensione della possibilitR  di incarcerare, la persecuzione esplicita di
determinati soggetti deboli, l’invasivitR  coercitiva nella stessa sfera
fisica individuale disegnano una cultura regressivamente orientata a
ricorrere sempre più ampiamente allo strumento penale in modo arbi-
trario e strumentale. Attivazione contro determinate figure di nemico
pubblico, tendenza ad un uso amministrativo delle sanzioni, svinco-
lato dai necessari limiti di garanzia, uso simbolico dello strumento
penale, come mezzo di organizzazione del consenso e di contratta-
zione politica. Soprattutto T  allarmante la tendenza ad usare queste
tecniche verso le persone in quanto appartenenti ad un particolare sta-
tus; quello di immigrato, in primis, ma sullo sfondo quello di margi-
nale, di mendicante, di senza fissa dimora, di senza reddito, di diver-
so e di non affidabile, a prescindere dal compimento di atti configu-
rabili come reato e dalla violazione di uno di quei beni fondamentali
di interesse collettivo, da comportare, secondo il pensiero moderno,
la tutela dello strumento penale. Dietro la foglia di fico dell’irregola-
ritR  appare con tutta evidenza che la volontR  fondamentale T  quella di
espellere e di recludere gli immigrati che superano un certo limite e
che non rientrano nel ruolo di lavoratore super sfruttato.
Ma tutta una serie di altri aspetti si associano a questa tendenza di

fondo, tali da richiedere un alto livello di attenzione da parte della
coscienza democratica, e una decisa disponibilitR  alla mobilitazione.
Non parliamo di ciW  che si era fortemente auspicato, che il preceden-
te governo aveva sostanzialmente affossato e che l’attuale fase poli-
tica rende sostanzialmente proibitivo: il ritiro delle leggi “riempicar-
cere”, la ex Cirielli sulla recidiva, la Bossi-Fini sull’immigrazione, la
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Fini-Giovanardi sulle droghe, la riforma del codice penale, con ampie
possibilitR  di misure alternative alla detenzione, cui aveva dato mano
la commissione Pisapia. Pensiamo piuttosto al fatto che la cultura
politica e, a questo punto, etica, egemone nel sistema di governo e
istituzionale, con ampia possibilitR  di accettazione da parte dell’opi-
nione pubblica, a fronte dell’evidente tendenza alla ripresa del
sovraffollamento delle carceri, al drammatizzarsi di quegli aspetti
che avevano a suo tempo, dopo una lunga e controversa gestazione,
legittimato l’indulto, considera non solo accettabile, ma necessario e
auspicabile, un forte incremento, dagli esiti imprevedibili, del nume-
ro dei reclusi, con tutte le implicazioni negative possibili, in termini
di sofferenza umana, di costi sociali ed economici, di aumento di
marginalizzazione e di violenza nei rapporti sociali. Nascondendosi
dietro la foglia di fico dell’irregolaritR , ciW  che di fatto si intende pra-
ticare senza i lacci e i lacciuoli del garantismo e dello stato di diritto
T  la possibilitR  di espellere, allontanare, recludere, sorvegliare, neu-
tralizzare, chiunque si presti ad essere considerato un pericolo per la
civile convivenza e per il mantenimento degli standard di benessere
raggiunto dalle societR  sviluppate. Certamente colpisce la continuitR
nelle linee di fondo secondo cui affrontare e gestire il problema sicu-
rezza tra il precedente e l’attuale governo, con l’aggravante che que-
st’ultimo appare spendere il marchio di garanzia a conferma della sua
maggiore affidabilitR , quasi dicesse all’ex maggioranza: “siete degli
inetti mestieranti, ora vi insegniamo noi”. E certamente sono appli-
cabili paradigmi e modelli interpretativi di taglio critico, da tempo
utilizzati con successo per decodificare le tendenze in atto. Così T  per
la funzione di capro espiatorio delle aree marginali fatte oggetto di
controllo ed esorcizzate in rapporto alle ragioni profonde e comples-
se che determinano i sentimenti di insicurezza diffusi, riconducibili,
per non fare che degli esempi, al destabilizzarsi del quadro politico
economico globale, al logorarsi dei margini dello sviluppo, alle molte
minacce che incombono sul pianeta, alla crisi del welfare state,
all’urgenza stressante e ansiogena dei sistemi di aspettative cui ogni
soggetto T  fatto segno, alla perseguibilitR  sempre più faticosa delle
mete sociali imposte, al disgregarsi dei legami sociali ed affettivi.
Così ancora T  per l’evidente circolo vizioso per cui tanto più si svi-
luppano politiche sicuritarie, all’insegna della tolleranza zero e del
controllo amministrativo, tanto più si ingigantisce l’immagine della
gravitR  e dell’estensione del pericolo, tale da richiedere nuovi prov-
vedimenti restrittivi. Ma ciW  che particolarmente oggi colpisce T  ciW
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che potremmo definire la “normalizzazione dell’emergenza”, cioT
che il massiccio battage mediatico, per molti aspetti senza preceden-
ti, sulla crescita dell’allarme criminalitR  associato principalmente
all’immigrazione clandestina, sulla diffusione di sempre più elevati
sentimenti di insicurezza, peraltro su basi assolutamente labili di con-
ferma empirica, ma tali comunque da richiedere decisi provvedimen-
ti sicuritari, viene a costituire una specie di costante rumore di fondo
che rifluisce nella normalitR  quotidiana. Paradossalmente T  la diffu-
sa, costante, sistematica, generalizzata immagine della pretesa pre-
senza dell’insicurezza a divenire di per sé stessa rassicurante, come
una visione unica e assolutizzante della realtR  che si colloca sullo
sfondo, come dimensione di continuitR , di condivisione, di possibile
rassicurazione, in sintesi di normalitR  di senso quotidiano. Ma anche
come uno stato di fatto acquisito, che se, da un lato, si raffredda emo-
tivamente, dall’altro, non ammette deroghe, obiezioni o valutazioni
critiche. Così il sentimento di insicurezza si fa verbo di un pensiero
unico totalizzante, che implica la necessarietR  inderogabile e norma-
lizzata di qualsiasi intervento si presenti all’altezza del pericolo rap-
presentato. Ogni critica o proposta contraria non puW  apparire, a que-
sto punto, che come irresponsabile, irrealistica, “buonista”, colpevol-
mente complice. In secondo luogo, colpisce il fatto che tale cultura si
associa anche al malcontento esplicitato per il deterioramento delle
condizioni di vita e per l’incertezza del futuro, temi che di per sé si
collocherebbero in tensione conflittuale con il sistema politico ed
economico egemone, ma che, associati e contaminati con la cultura
sicuritaria, rifluiscono verso posizioni conservatrici o filo populiste.
f  questo il terreno su cui si radica una diffusa cultura dell’intolleran-
za, a sfondo razzista, di cui i pogrom anti-immigrati e gli assalti ai
campi nomadi non sono che la punta emergente, certamente legitti-
mata dal clima indotto dai provvedimenti legislativi in atto, dagli
orientamenti di fondo che appaiono ispirarli, in questo senso davve-
ro irresponsabili. A questo punto l’impegno per i diritti dei reclusi e
per il ridimensionamento progressivo dell’istituzione carceraria, che
ci ha sempre caratterizzato, assume tutto il valore di una battaglia di
civiltR , di una riaffermazione esperta e consapevole di democrazia e
di presa di coscienza collettiva, che non ammette, date le circostan-
ze, attendismi o ritardi.
Scelte di politica criminale di questo tipo hanno, infatti, un ulterio-

re difetto: quello di scaricare, per l’ennesima volta, sul carcere un
peso insostenibile. Opportunamente qualcuno ha cominciato a chie-
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dersi se sia “stata compiuta, ad esempio, una seria previsione di quan-
to potranno incidere sulla popolazione carceraria, e pertanto sulla
tenuta delle strutture penitenziarie, i provvedimenti prossimi venturi.
Sono stati calcolati quanti nuovi posti carcere saranno necessari�  Si
sono ipotizzate le misure idonee a fronteggiare eventuali rivolte dei
detenuti� ” (Carlo Federico Grosso su “La Stampa” del 12 maggio).
Stiamo dunque per tornare ai tempi in cui i detenuti per far sentire la
loro voce non avevano che la strada di incendiare materassi e issarsi
sui tetti delle carceri�
In questo contesto si inserisce il quinto rapporto sulle condizioni

detentive in Italia dell’associazione Antigone che quest’anno viene
ospitato in un numero monografico della nostra rivista. Certo fa una
certa impressione rileggersi a distanza di meno di due anni la prefa-
zione di Mauro Palma al quarto rapporto. Mentre questo andava in
stampa il Parlamento aveva appena approvato il provvedimento di
indulto e Palma non poteva non registrare le speranze che esso rap-
presentasse un segnale di svolta nella politica criminale e penitenzia-
ria del nostro Paese. Innanzitutto, risolvere, almeno temporaneamen-
te, il problema del sovraffollamento e quindi in sostanza una que-
stione di legalitR  perché “nulla T  più disastroso che far vivere chi non
ha recepito il senso di legalitR  e, quindi, ha commesso reati, in una
situazione di palese non corrispondenza tra quanto normativamente
definito e quanto attuato e vissuto” (M. Palma, 2006, p. 9). Inoltre,
cominciare ad affrontare seriamente alcune delle questioni interne al
sistema penitenziario: l’attuazione del regolamento di esecuzione del
2000 e della riforma della sanitR  penitenziaria, il lavoro e l’istruzio-
ne scolastica. Ed infine, soprattutto, impedire “la ripresa di un nuovo
ciclo di ricorso al carcere quale unica forma sanzionatoria” interve-
nendo sulle tre grandi categorie di reclusi che costituiscono gran
parte della cosiddetta detenzione sociale: stranieri, persone tossicodi-
pendenti e pluri-recidivi nell’ambito dei reati di strada.
Il bilancio su almeno due dei tre ambiti T  decisamente sconfortan-

te. Se, infatti, qualcosa T  stato fatto per risolvere alcuni dei problemi
interni al sistema penitenziario (si vedano, a tal proposito, il saggio di
Sandro Libianchi e quello di Dario Stefano Dell’Aquila e Cristiana
Bianco sulla riforma della sanitR  penitenziaria e degli O.P.G.), sul
versante sia delle politiche criminali e, conseguentemente, del recu-
pero di legalitR  all’interno degli istituti attraverso una riduzione del
sovraffollamento la situazione attuale e prossima futura si annuncia
drammatica.
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Nel saggio di Giovanni Jocteau vengono descritti i numeri della
popolazione detenuta che si stanno ricollocando ai livelli della situa-
zione pre-indulto senza che tale innalzamento sia giustificato da un
equiparabile incremento dei tassi di criminalitR . Lo stesso settore
penale minorile non T  esente da tentazioni neo-retribuzioniste e di
mera funzione neutralizzativa della pena detentiva, soprattutto per
quanto riguarda i minori stranieri, pur in una situazione di tassi di car-
cerazione non paragonabile a quelli degli adulti (cfr. il saggio di
Franco Prina). Del resto, la recidiva degli indultati, contrariamente a
quanto sostenuto dalla vulgata giornalistica e da nuovi fautori della
gestione attuariale del sistema penale (cfr. C. Sarzotti, 2007), si T
mostrata in linea con quella (peraltro notoriamente elevata) registra-
ta nel corso degli ultimi anni nell’ambito delle persone scarcerate,
come segnala l’analisi di Giovanni Torrente. Dato che non puW  certo
sorprendere, in quanto l’indulto T  stato, per un verso, un’occasione
mancata rispetto alla capacitR  del welfare italiano di mettere in campo
strategie di reinserimento delle persone scarcerate e, per l’altro,
rispetto alla capacitR  dell’amministrazione penitenziaria di autorifor-
marsi, in particolare nell’ambito delle attivitR  trattamentali. Come
mette in luce nel suo saggio Daniela Ronco, queste ultime hanno
mostrato ancora una volta la tendenza alla personalizzazione degli
interventi, ad un problematico rapporto con le agenzie di intervento
sociale sul territorio, ad una carenza di risorse investite rispetto ai
bisogni sempre crescenti di formazione professionale e di lavoro
intramurario.
Quali speranze per il futuro�  Probabilmente tali speranze, se esi-

stono, provengono più che dal mondo della politica dal mondo delle
professioni, da quel settore degli operatori sociali e del diritto che
hanno elaborato in questi anni strategie e programmi di riforma del
sistema penale e penitenziario. Pensiamo al giR  citato progetto di un
nuovo codice penale elaborato dalla migliore cultura giuridica pena-
listica, alla riforma dell’ordinamento penitenziario ispirata alle linee
più avanzate della cultura professionale della magistratura di sorve-
glianza e degli operatori penitenziari proposta da Alessandro
Margara, alla stessa riforma della sanitR  penitenziaria che in alcune
regioni ha trovato l’interesse degli operatori sanitari del Servizio
Sanitario Nazionale come nuova battaglia sui diritti delle persone
detenute. O ancora il grido d’allarme per “salvare la Gozzini” dal
progetto di legge Berselli lanciato dal volontariato penitenziario tra-
mite la Conferenza Nazionale 0 olontariato e Giustizia o quello del
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coordinamento dei Garanti delle persone private della libertR  che ha
affermato, in un comunicato del 16 giugno scorso, che “la ricerca
doverosa di condizioni di sicurezza soprattutto nei grandi centri urba-
ni non puW  approdare alla carcerizzazione di tutti coloro che diver-
ranno pericolosi in base non a ciW  che hanno compiuto, ed a condot-
te realmente offensive, ma in base alla condizione soggettiva della
categoria presa in considerazione (i “clandestini”), ponendo le basi
per un inaccettabile diritto penale del nemico, foriero di discrimina-
zioni e inutile per la sicurezza pubblica”.
Si colgono qui numerose assonanze col programma per una nuova

giustizia penale che Antigone aveva proposto prima dell’ultima tor-
nata elettorale. I quattro punti del documento, infatti, sono stati rias-
sunti in slogan, ognuno dei quali in grado di ispirare un insieme di
scelte di politiche criminali. “Il diritto penale deve giudicare i fatti e
non le storie di vita”, ovvero evitare che la figura del reo si trasformi
in quella del nemico pubblico, i cui diritti perdono gran parte della
loro cogenza e la recidiva diventa l’elemento principale, se non
unico, con cui commisurare la pena. “Una giustizia equa e una dife-
sa pubblica” per rendere effettiva quella scritta che campeggia in
ogni aula di giustizia “la legge T  uguale per tutti” (a proposito, si tor-
nerR  a contestarla e a preferirgli quella della legge berlusconiana-
mente “adattata” in nome del popolo italiano� ), ma che suona ormai
come una beffa per coloro che non possono permettersi schiere di
agguerriti (e costosi) avvocati difensori. “I diritti vanno promossi e
protetti”, soprattutto nelle istituzioni in cui le persone sono private
della libertR  personale e quindi in situazioni in cui la loro tutela T  par-
ticolarmente a rischio. In questa prospettiva, grande attenzione dovrR
essere posta non solamente al carcere, ma a tutte quelle strutture, in
primis i Centri di Permanenza Temporanea, che di fatto ne svolgono
le funzioni. “La tortura va messa fuorilegge” introducendo una nuova
fattispecie nel nostro sistema penale, raro esempio di penalizzazione
di un comportamento che potrebbe possedere efficacia deterrente e
un forte valore simbolico di riaffermazione di un principio ormai
secolare (do you remember Beccaria� ) di civiltR  giuridica. Senza
dimenticare, peraltro, che, secondo le direttive del Comitato per la
Prevenzione della Tortura presso il Consiglio d’Europa, la condizio-
ne di sovraffollamento delle carceri prolungata nel tempo costituisce,
a tutti gli effetti, una situazione che puW  essere assimilata alla tortura
nei confronti della popolazione detenuta.
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Criminalità e detenzione
Giovanni Jocteau

La popolazione penitenziaria

Questo articolo si pone l’obiettivo di fornire al lettore una fotogra-
fia della popolazione detenuta nel nostro paese. Oltre alle cifre e alle
tendenze in atto dell’universo carcerario, saranno prese in considera-
zione alcune caratteristiche socio-anagrafiche e giuridiche dei sog-
getti attualmente ristretti nelle nostre prigioni. Nel secondo paragra-
fo sarR  invece affrontato il tema, quanto mai di attualitR , dell’anda-
mento della criminalitR  in Italia, anche nel tentativo di stabilire se vi
sia o meno un nesso diretto tra l’aumento dei tassi di carcerazione e
il numero di reati commessi e di valutare quali siano gli eventuali
altri fattori in grado di incidere sul fenomeno.
Dalla pubblicazione dell’ultimo rapporto sono passati due anni, ma

purtroppo l’allarmante situazione delineata nel 2006, caratterizzata
dal numero più alto di detenuti registrato nel periodo repubblicano,
sembra destinata a riproporsi in un futuro molto prossimo. Nel perio-
do in questione ha giocato un ruolo centrale l’emanazione del prov-
vedimento di indulto nel luglio 2006. In conseguenza dell’atto di cle-
menza, che prevede uno sconto di pena di tre anni per i reati com-
messi entro il 2 maggio 2006, tranne che per alcune fattispecie, quali
l’associazione di stampo mafioso, le condotte riconducibili ad attivi-
tR  di terrorismo, alla pedopornografia e alla violazione della norma-
tiva sugli stupefacenti, 27.010 persone sono tornate in libertR , 22.487
delle quali nel periodo immediatamente successivo al provvedimen-
to. La popolazione detenuta, nell’arco di pochi giorni, T  così passata
da oltre 61.000 a meno di 39.000 presenze. Tuttavia, al 31 dicembre
2007, dopo meno di un anno e mezzo, si era giR  verificato un aumen-
to di circa 10.000 unitR , e i detenuti erano oltre quota 48.000, a fron-
te di una capienza regolamentare di 43.000 posti. Aprendo una breve
parentesi comparativa, se si considerano i numeri della detenzione in
Europa, si puW  notare come l’Italia, fino a prima dell’indulto, fosse
seconda solo alla Grecia per percentuale di sovraffollamento. Altro
aspetto inquietante riguarda la diffusa e oramai radicata tendenza a
ricorrere sempre più al carcere, presumibilmente come strumento di
neutralizzazione sociale per i cittadini in condizione di maggiore
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disagio. Se si paragonano i dati con quelli pubblicati nel rapporto del
2004, questo trend risulta in tutta la sua evidenza: molti dei Paesi
considerati hanno visto un aumento di proporzioni non trascurabili
del numero di detenuti1. 
Si tratta di un fenomeno trasversale, che si verifica a prescindere

dagli orientamenti politici dei diversi Governi: basti pensare alla
Spagna, che si attesta su percentuali di sovraffollamento molto pros-
sime alle nostre nel periodo pre-indulto, e il cui tasso di detenzione T
tra i più alti dei paesi dell’Europa occidentale. Il numero di persone
ristrette in relazione al totale degli abitanti T  peraltro sensibilmente
superiore nei paesi dell’Europa orientale, pur senza raggiungere i pic-
chi dei democratici Stati Uniti e della stessa Russia, che contano
rispettivamente 751 e 632 detenuti ogni 100.000 abitanti2. 
Ma se le politiche dei Paesi est europei si distinguono per la facili-

tR  a incarcerare, lo stesso non si puW  dire circa il rapporto tra detenu-
ti presenti e capienza degli istituti. Probabilmente, il recente passato
dei regimi comunisti ha lasciato in ereditR  strutture molto ampie,
forse anche per via della segregazione dei dissidenti politici.
Il numero di detenuti rispetto alla popolazione non sembra neanche

direttamente correlato alla ricchezza del Paese che si considera, come
prova il dato relativo al Lussemburgo che a con oltre 163 persone in
carcere ogni 100.000, vanta il triste primato tra i paesi dell’Europa
occidentale. Peraltro l’Italia, a un anno e mezzo di distanza dall’in-
dulto, ha giR  una percentuale di sovraffollamento medio-alta, e un
tasso di carcerazione che ha ripreso a crescere con velocitR  e costan-
za.
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Tabella n. 1. Paesi europei: capienza istituti, presenze, sovraffollamento e tasso 
di carcerazione per 100.000 abitanti

Fonte: International Centre of Prison Studies. 
P.S: Per l’Italia sono stati presi in considerazione anche i dati del periodo immedia-

tamente precedente all’indulto (luglio 2006), poiché il dato di settembre 2006, poco
dopo il provvedimento, non T  rappresentativo delle tendenze in atto negli ultimi anni.
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In Italia, il provvedimento di indulto ha avuto dunque l’esplicito
obiettivo di risolvere il grave problema del sovraffollamento delle
carceri. Prima del 30 luglio 2006, chiunque entrasse in un carcere, da
“ospite” a visitatore, da lavoratore a volontario, non poteva non per-
cepire una situazione di grave crisi prossima al collasso. Celle pro-
gettate per ospitare una sola persona erano in realtR  occupate da due,
talvolta tre detenuti, sicché qualsiasi programma trattamentale risul-
tava fortemente compromesso dalla mancanza di risorse umane ed
economiche in grado di gestire una simile situazione di emergenza.
Gli agenti di Polizia Penitenziaria erano spesso costretti a turni più
lunghi e faticosi, nello svolgimento di un lavoro psicologicamente
molto logorante. Di pari passo, era evidente il degrado di strutture
progettate per ospitare un numero decisamente inferiore di soggetti.
Il Parlamento, prendendo atto della drammaticitR  della questione, ha
quindi optato per una rapida quanto provvisoria soluzione del pro-
blema. Indubbiamente, un provvedimento indulgenziale, in conse-
guenza del quale decine di migliaia di persone giudicate colpevoli di
aver commesso uno o più reati sono state scarcerate, contrasta forte-
mente con le esigenze di certezza del diritto. D’altro lato, un simile
livello di sovraffollamento non consentiva né l’attuazione dei princi-
pi costituzionali che sanciscono che la pena carceraria debba avere
come finalitR  la rieducazione e il reinserimento sociale, né, tantome-
no, il rispetto dei diritti umani fondamentali. f  quindi comprensibile
che davanti alla scelta obbligata tra dover sacrificare questi ultimi o
mettere in dubbio il paradigma della certezza del diritto e della pena
abbia prevalso la tutela dei diritti fondamentali. Tuttavia, il provve-
dimento di indulto non T  stato certamente da solo in grado di risolve-
re l’annoso problema del sovraffollamento delle carceri e dell’ineffi-
cacia della sanzione restrittiva della libertR  come rimedio alla com-
missione di reati. A questo proposito, per evitare che in un futuro
prossimo la situazione torni agli allarmanti livelli raggiunti prima
dell’emanazione dell’atto di clemenza, durante la precedente legisla-
tura si sarebbero dovuti adottare tempestivamente alcuni interventi
normativi volti a depenalizzare o comunque ad attenuare la portata
punitiva di alcune fattispecie di reato, prime fra tutte quelle previste
dalle attuali leggi sugli stupefacenti e sull’immigrazione, nonché a
introdurre una più ampia gamma di sanzioni penali, nell’ottica di uti-
lizzare la pena detentiva come extrema ratio, ovvero come esclusiva
contromisura alla commissione di atti particolarmente gravi e offen-
sivi. 
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La dimostrazione dell’incapacitR  del carcere di adempiere alle fun-
zioni rieducative e risocializzatrici emerge consultando le statistiche
dell’Istat sul numero di condannati in procedimenti penali per cia-
scun anno, che mostrano come negli ultimi anni circa il 70% di essi
abbia precedenti penali.

Tabella n. 2. Condannati con precedenti penali: valori assoluti e percentuali.
Periodo 1978-2004

Fonte: nostra elaborazione su dati ISTAT

f  interessante a questo riguardo notare come l’aumento del tasso di
recidiva coincida temporalmente con il processo di crescita della
popolazione detenuta. Gli anni novanta sono infatti stati caratterizza-
ti da una consistente e rapida crescita dei tassi di carcerazione.
Questo fenomeno, se letto alla luce del contesto storico-sociale e se

considerato in relazione alle sue ripercussioni, mostra diversi aspetti
contraddittori. 
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Tabella n. 3. Reati denunciati dalle Forze di Polizia,andamento della popolazione
penitenziaria e persone arresta

Fonte: nostra elaborazione su dati ISTAT e DAP
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Oltre alla paradossale conseguenza dell’aumento percentuale di
condannati con precedenti penali, T  indicativo constatare come l’in-
cremento della popolazione detenuta ha coinciso con una fase storica
caratterizzata da una tendenza verso la diminuzione del numero di
reati denunciati.
Parrebbe, dunque, che la scelta di ricorrere al carcere con maggior

frequenza non sia da imputare, come diffusamente ritenuto, a un
aumento della criminalitR . Diversamente, i motivi sembrerebbero
riconducibili alla decisione, più o meno deliberata, di neutralizzare il
numero sempre maggiore di cittadini in condizioni di precarietR  e dis-
agio tramite la sanzione restrittiva della libertR . A supporto di questa
tesi vi T  la composizione della popolazione penitenziaria in Italia
negli ultimi anni, caratterizzata da un numero sempre maggiore di
extracomunitari (molti dei quali detenuti per la commissione di reati
riconducibili alla condizione di clandestinitR ) e di colpevoli di picco-
li reati contro il patrimonio o di violazioni della legge sugli stupefa-
centi. 
Ma il ricorso al carcere come strumento di contenimento dei grup-

pi sociali più precari sta avendo degli esiti disastrosi. Una ricerca di
Fabrizio Leonardi ha calcolato l’efficacia della pena carceraria e
della misura alternativa dell’affidamento in prova al servizio sociale
in relazione al tasso di recidiva, dimostrando la maggior idoneitR  di
quest’ultima come risposta alla commissione dei reati non gravi3.
Benché occorra tener in conto che la concessione di tale misura T
subordinata ad alcuni requisiti, quali il possesso di un domicilio, la
valutazione sulla pericolositR  sociale, il lavoro, ecc., la differenza
percentuale nella reiterazione di comportamenti illeciti (oltre il 68%
entro cinque anni dalla liberazione per i provenienti dalla detenzione
e poco più del 20% per i provenienti dalla misura alternativa) appare
comunque troppo ampia per essere giustificata solo con queste moti-
vazioni. Emerge quindi che il carcere nella maggior parte dei casi si
dimostra una misura inefficace, non in grado di adempiere ai compi-
ti che la Carta costituzionale gli affida. Soprattutto per i cosiddetti
“pesci piccoli”, autori di reati di scarso potenziale offensivo, la pena
della detenzione sembra al contrario funzionare come “scuola del cri-
mine”. 
Certamente, il problema del sovraffollamento degli istituti peniten-

ziari sarebbe risolto se il ricorso alle misure alternative divenisse la
principale contromisura alla commissione di reati di non particolare
gravitR , facilitandone l’accesso a un numero più consistente di sog-
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getti. In questi anni, al contrario, si T  assistito sia a incremento della
popolazione detenuta sia dei soggetti sottoposti a misure alternative
al carcere, con il risultato di un netto aumento numerico delle perso-
ne sottoposte all’esecuzione penale. Dunque, l’introduzione di nuove
forme di espiazione della pena, anziché ridimensionare il fenomeno
della carcerazione, sembra aver ampliato la sfera del controllo pena-
le su un maggior numero di cittadini. Una spiegazione del fenomeno
potrebbe consistere nel fatto che, davanti alla prospettiva di una pena
potenzialmente disapplicabile, i magistrati sarebbero stati indotti a
condannare con maggior facilitR . Dunque, incarcerare meno ma con-
dannare di più, con il risultato di mantenere sostanzialmente invaria-
ti i livelli di sovraffollamento (Mosconi, 2004). Alla luce di queste
constatazioni, e considerata la maggior efficacia delle misure penali
diverse dalla detenzione, il loro utilizzo per un maggior numero di
persone, come reale alternativa al carcere e non come ulteriore stru-
mento di coercizione e controllo, parrebbe la strategia politica più
indicata per far fronte all’evidente fallimento di un così vasto ricorso
alla reclusione. L’ipotesi della costruzione di nuove carceri per risol-
vere il problema del continuo incremento della popolazione peniten-
ziaria non sembra tra l’altro un’opzione percorribile per svariati moti-
vi. Innanzitutto, la segregazione dalla societR  e la possibilitR  di inte-
ragire esclusivamente con altri individui reclusi non sembra la
miglior soluzione in vista di un proficuo percorso rieducativo. In pro-
posito, la corrente sociologica dell’interazionismo simbolico si T  sof-
fermata sul modo in cui le condizioni di vita del carcere svolgono la
funzione di sviluppare un’identitR  e una percezione del sé distorte
(GarfinA el, 1956). Tale processo si sviluppa tramite una serie di tappe
attraverso le quali il detenuto, in conseguenza della segregazione
sociale cui T  sottoposto, arriva a riconoscere come tratto identificati-
vo di se stesso la qualitR  di deviante e di criminale. La costruzione di
nuovi istituti non pare una strada percorribile anche se si considera
l’esito fallimentare del boom dell’edilizia penitenziaria degli anni
ottanta, che ha avuto come risultato l’aumento della popolazione
penitenziaria ma non la risoluzione del problema del sovraffollamen-
to. Costruire nuovi istituti significherebbe quindi incentivare ulte-
riormente la crescita della popolazione detenuta senza considerare le
conseguenze che ne discenderebbero, prima fra tutte il problema
della gestione finanziaria di un sistema giR  oggi in profonda crisi
(gravi carenze di personale, fatiscenza delle strutture).
Poste tali premesse, puW  essere interessante commentare l’anda-
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mento della popolazione penitenziaria dopo l’emanazione dell’indul-
to. Considerato che nei mesi immediatamente successivi al provvedi-
mento erano uscite oltre 25.000 persone, il dato relativo al 31 dicem-
bre del 2006, che registrava 39.005 detenuti presenti, sembrava far
ben sperare. Infatti, a cinque mesi di distanza, il numero di detenuti
era cresciuto solo di 500 unitR  a livello nazionale. Questa constata-
zione si rivelava estremamente positiva soprattutto se paragonata
all’esito dell’indulto precedente del 1990: in quell’occasione furono
scarcerate circa 10.000 persone e, a un anno di distanza, il numero di
carcerati era aumentato di altrettante unitR . 

Tabella n. 4. Andamento della popolazione penitenziaria 
luglio 2006 - dicembre 2007

Fonte: nostra elaborazione su dati DAP
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Tuttavia, se si considera la rilevazione aggiornata al dicembre del
2007, a poco meno di un anno e mezzo dall’indulto, si nota come il
numero delle presenze in carcere abbia cominciato a crescere rapida-
mente, raggiungendo quota 48.693. Dunque, in un anno si T  verifica-
to un aumento di quasi 10.000 presenze.
Se questo trend dovesse essere confermato, e ci sono tutti i pre-

supposti perché questo avvenga, entro la fine del 2008, o poco dopo,
sarebbero nuovamente raggiunti e probabilmente superati gli allar-
manti livelli di sovraffollamento precedenti all’estate 2006. Esiste
quindi un concreto rischio che nell’arco di poco più di due anni tutti
gli effetti del provvedimento di condono svaniscano. D’altro lato,
anche i suoi più convinti sostenitori hanno sempre avuto la consape-
volezza della sua provvisorietR  e del suo carattere emergenziale. Se
queste previsioni dovessero avverarsi, certamente si tratterebbe di
una grande occasione mancata. L’esodo di oltre 27.000 detenuti e la
conseguente situazione di maggior vivibilitR  all’interno delle carceri
sarebbero dovuti servire come input per l’emanazione di provvedi-
menti normativi volti a evitare il possibile ritorno alla critica situa-
zione pre-indulto. Tuttavia, per poter apprezzarne i risultati nell’im-
mediato, tali iniziative si sarebbero dovute realizzare nel più breve
tempo possibile, approfittando del minor numero di detenuti presen-
ti nelle carceri. Al contrario, la passata legislatura dopo aver promos-
so un provvedimento tanto impopolare quanto necessario, si T  dimo-
strata incapace di attuare le riforme indispensabili nel campo dell’e-
secuzione penale. Si sarebbe certamente trattato di scelte il più delle
volte anch’esse impopolari nell’immediato, in una fase storica in cui
la percezione dell’emergenza criminalitR  sta assumendo delle pro-
porzioni mai conosciute, che perW  sarebbero state legittimate una
volta prodotti i primi risultati. A esperienza di Governo conclusa, non
si puW  non riconoscere, con una certa amarezza, l’inerzia del centro-
sinistra, cui T  mancato il coraggio o, forse più semplicemente, un
concreto interesse e i numeri in Parlamento per adottare politiche in
grado di tutelare i cittadini in condizioni socio-economiche più pre-
carie, provvedimenti che avrebbero giovato all’intera collettivitR .
Con la netta affermazione del nuovo Esecutivo, che cavalcando l’on-
da del diffuso sentimento di insicurezza dei cittadini ha promesso in
campagna elettorale un energico giro di vite nelle politiche di control-
lo, ogni speranza sembra essersi assopita. Prova ne sono le recenti pro-
poste di riforma ispirate a ideologie xenofobe, come l’introduzione del
reato di clandestinitR , la previsione di pene più severe a paritR  di reato
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commesso per gli stranieri privi di permesso di soggiorno e la forte
limitazione delle opportunitR  offerte dall’Ordinamento Penitenziario
per i recidivi. Proprio per questi ultimi, la previsione di forme alter-
native di espiazione della pena rappresenta infatti l’unica possibilitR
per un effettivo reinserimento sociale in grado di interrompere per-
corsi di vita marginali, caratterizzati da continui ingressi e uscite dal
carcere in seguito alla commissione di piccoli reati di sussistenza. 
PuW  essere interessante infine valutare quanto abbia inciso, nella

crescita delle presenze in carcere che ha caratterizzato il 2007, l’ap-
porto dei soggetti rientrati che avevano beneficiato dell’indulto. Nel
considerare questo dato T  necessario premettere che il Dap
(Dipartimento amministrazione penitenziaria) registra gli ingressi in
relazione alle matricole e non ai soggetti: gli indicatori numerici si
riferiscono cioT  non al numero di persone arrestate ma al numero
complessivo di ingressi in carcere (che possono quindi riguardare più
volte in un anno la stessa persona). A fronte di 90.441 eventi di arre-
sto, 7.579 casi, pari all’8,38% del totale, sono relativi a soggetti che
hanno fruito del provvedimento di condono. Dunque l’aumento del
numero dei detenuti verificatosi lo scorso anno T  riconducibile solo
in piccola parte al reingresso dei beneficiari. Oltre il 90% di arresti
riguarda invece persone non destinatarie dell’indulto. Questo dato T
estremamente indicativo, perché un numero così elevato di arresti
dimostra che l’attuale sistema della giustizia penale “produce delin-
quenti” a dismisura, a prescindere dalla recidiva degli indultati e dal
numero di reati denunciati. 
Se si considera poi il dato secondo una scansione mensile, si puW

notare una chiara tendenza verso la diminuzione percentuale degli
eventi di ingresso relativi a beneficiari del provvedimento. Essi sem-
brano quindi aver reiterato il compimento di condotte illecite soprat-
tutto nei periodi immediatamente successivi alla liberazione, mentre
la crescita del numero di recidivi tenderebbe a rallentare con il pas-
sare dei mesi. Questo dato merita perW  di essere commentato anche
secondo un’altra prospettiva: una percentuale superiore all’8% di
beneficiari dell’indulto risulta sproporzionata per eccesso se analiz-
zata in relazione al loro apporto rispetto al numero di reati con pre-
sunti autori noti (denunce). Tale fenomeno puW  essere ricondotto a
diverse motivazioni. Anzitutto, non tutte le persone giudicate colpe-
voli della commissione di reati sono condannate al carcere, ma spes-
so fruiscono della sospensione condizionale della pena, oppure pos-
sono essere condannate a misure alternative alla detenzione senza
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passare dal carcere. Questo discorso per la maggior parte degli indul-
tati non vale poiché, avendo essi giR  scontato una pena, qualora siano
giudicati nuovamente colpevoli non dispongono della possibilitR
della sospensione condizionale. Anche se provenienti da misura alter-
nativa, i destinatari del provvedimento, essendo giR  recidivi e doven-
do scontare non solo la nuova condanna ma anche il residuo della
precedente, hanno molte più probabilitR  di andare in carcere. Infatti,
a paritR  di reato commesso con un soggetto che non ha fruito dell’in-
dulto, chi ne ha beneficiato deve scontare una condanna più lunga,
aumentata del periodo di pena condonata. f  verosimile che una spie-
gazione sia da ricondurre anche al fatto che chi ha beneficiato del-
l’indulto, avendo nella maggior parte dei casi alle spalle un’esperien-
za detentiva, sia stato individuato in seguito alla commissione di un
reato con maggiore facilitR . Infatti, le statistiche dimostrano come gli
indultati hanno soprattutto commesso reati di strada, caratteristici
delle persone in critiche situazioni sociali e particolarmente suscetti-
bili di essere individuati dalle Forze dell’ordine. A supporto di tale
tesi T  il dato fornito dal Dap, secondo il quale oltre l’80% dei benefi-
ciari successivamente tornati in carcere T  rientrato in seguito ad arre-
sto da parte della Polizia e non in conseguenza di un provvedimento
emesso dall’autoritR  giudiziaria. Si tratta per lo più quindi di sogget-
ti colti sul fatto o in momenti immediatamente successivi alla com-
missione del reato, dinamica tipica dei soggetti che commettono pic-
coli reati di strada.
Riguardo ai numeri dell’esecuzione penale esterna, T  importante

segnalare come, da un lato, nell’ultimo anno e mezzo la popolazione
penitenziaria T  progressivamente aumentata e come, d’altro lato, T
diminuita quella in misura alternativa: al 31 dicembre 2007 in Italia
si registravano 4.693 persone in misura alternativa, mentre prima del-
l’indulto ve n’erano oltre quarantamila. Le spiegazioni di questa
enorme differenza numerica parrebbero riconducibili al fatto che,
visti i tempi della giustizia, molti procedimenti riguardano ancora
episodi avvenuti prima dell’emanazione dell’indulto; ne consegue
che tutte le condanne e i residui di pena inferiori ai tre anni (limite
entro il quale si puW  fruire, nella maggior parte dei casi, delle misure
alternative) sono condonati. 
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La posizione giuridica dei detenuti

Passando a un’analisi sulla composizione della popolazione dete-
nuta, secondo i dati aggiornati al 31 dicembre 2007, emerge un primo
rilevante dato: il 58% delle persone oggi ristrette non T  condannato in
via definitiva, e nella maggior parte dei casi si tratta di soggetti anco-
ra in attesa di primo giudizio. Nonostante l’Italia si attesti da anni al
primo posto in Europa per percentuale di detenuti imputati, un nume-
ro così alto T  in parte conseguenza del provvedimento di indulto, poi-
ché in seguito alla sua emanazione molte persone con condanna defi-
nitiva sono uscite dal carcere. Infatti, secondo il dato relativo al 2005,
prima dell’atto di clemenza, gli imputati rappresentavano il 36% dei
ristretti, con uno scarto percentuale di oltre il 20% rispetto al dicem-
bre 2007.

Grafico n. 1

Tra i soggetti con sentenza passata in giudicato, il 32% T  stato con-
dannato a una pena non superiore ai tre anni, limite entro il quale
l’Ordinamento penitenziario prevede non solo la possibilitR  di
sospendere la pena detentiva e di fruire di una misura alternativa al
carcere, ma addirittura l’eventualitR  che il condannato vi sia ammes-
so senza passare nemmeno un giorno in detenzione, così come dis-
posto dalla legge Simeone-Saraceni. Se si considera poi il residuo di
pena dei condannati definitivi, risulta che oltre il 56% di loro T  sotto
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la soglia dei tre anni, e potrebbe quindi fruire di una misura alterna-
tiva alla detenzione.

Tabella n. 5. Durata pena inflitta e pena residua

Fonte: nostra elaborazione su dati DAP

I motivi della palese inefficacia di tali previsioni normative paiono
riconducibili alle difficoltR  di applicazione delle forme di espiazione
alternative al carcere a un gran numero di persone condannate. I
requisiti richiesti dalla legge per godere di tale opportunitR , quali il
possesso di un domicilio e di un’attivitR  lavorativa, escludono di fatto
dalla sua fruizione le persone poste in condizione di maggior critici-
tR  socio-economica, in particolar modo gli stranieri. Si puW  dunque
affermare che il principio costituzionale dell’uguaglianza di tutti i cit-
tadini davanti alla legge sia, in questo caso, palesemente disatteso: a
fronte della commissione della medesima condotta illecita le conse-
guenze variano a seconda dello status della persona in questione. Ne
discende che un numero tutt’altro che irrilevante di detenuti (quasi
uno su tre) si trova in carcere perché giudicato colpevole di reati con
scarso potenziale offensivo, e che se la legislazione vigente incon-
trasse minori difficoltR  in fase applicativa l’ormai annoso problema
del sovraffollamento sarebbe risolto una volta per tutte. Questa con-
statazione, correlata al fatto che, come prima si T  accennato, la mag-
gior parte dei ristretti T  composta da condannati non definitivi, fa
emergere un altro aspetto inquietante dell’universo carcerario, ovve-
ro la concreta inattuabilitR  di programmi trattamentali per molti degli
“ospiti” delle patrie galere. Sono infatti, paradossalmente, proprio le
persone destinate a un breve periodo di detenzione, oppure coloro le
cui sorti non sono ancora definite, i più sprovvisti delle garanzie
offerte dall’ordinamento. Questo non sense ha delle spiegazioni piut-
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tosto ovvie, discendenti dal fatto che chi T  solo di passaggio in car-
cere non dispone del tempo sufficiente per l’attuazione di qualsivo-
glia percorso mirato a un futuro reinserimento sociale. Simile discor-
so vale anche per le persone in attesa di giudizio, con le quali non
risulta possibile programmare alcun trattamento, a causa dell’incer-
tezza degli esiti delle loro vicende processuali. Inoltre, proprio i con-
dannati a pene detentive brevi sono anche spesso destinati alle sezio-
ni con i più gravi problemi di sovraffollamento, dove il livello di ten-
sione T  più alto.
Per quanto riguarda le condotte all’origine della detenzione, la per-

centuale più alta T  relativa ai reati contro il patrimonio (29,5%),
seguono i reati contro la persona (16,5%), le violazioni della legge
sulle armi (15,5%) e quelle concernenti la normativa sugli stupefa-
centi (15,2%). Se si analizza poi il dato distinguendo tra italiani e
stranieri, risulta una sostanziale paritR  nelle percentuali per i reati
contro il patrimonio, mentre si riscontrano notevoli differenze per gli
altri raggruppamenti di reati. Gli italiani sono detenuti per violazione
della legge sulle armi nel 19,1% dei casi, mentre gli stranieri solo nel
4,5%. Per questi ultimi, invece, il motivo della detenzione T  ricondu-
cibile nel 24,8% delle volte alla normativa sulla droga, mentre per gli
italiani la percentuale scende al 12,1%. Dunque, quasi la metR  dei
reclusi si trova in carcere per reati contro il patrimonio o per deten-
zione e spaccio di stupefacenti, le due condotte tipiche, salvo poche
eccezioni, delle persone in situazione di maggior difficoltR  economi-
ca. 
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Tabella n .6. Reati ascritti ai detenuti. Dati riferiti al 31 dicembre 2007

Fonte: nostra elaborazione su dati DAP
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Le caratteristiche socio-anagrafiche

Come sopra accennato, la fase attuale T  caratterizzata da una
costante crescita di detenuti stranieri: la percentuale sul totale della
popolazione ristretta T  passata da valori di poco superiori al 15% del-
l’inizio degli anni novanta a percentuali vicine al 34% subito prima
dell’indulto, per poi crescere ulteriormente fino ad assestarsi sul 37%
secondo le rilevazioni aggiornate al dicembre 2007.

Grafico n. 2

Fonte: nostra elaborazione su dati DAP
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Tale processo di costante aumento negli ultimi tempi ha visto una
forte accelerazione, come risulta dal dato degli ingressi nell’anno
2007, secondo il quale i soggetti non italiani costituiscono ben il 48%
dei casi. Riguardo alla provenienza geografica, non si registrano par-
ticolari sorprese: la maggior parte di tali soggetti T  originaria del
Nord Africa e dell’Est Europa, ovvero dai paesi con i più alti tassi di
migrazione a causa delle difficoltR  economico-occupazionali che li
caratterizzano.

Tabella n. 7. Provenienza geografica dei detenuti stranieri

P.S. L’alto numero di cittadini comunitari T  riconducibile al recente ingresso della
Romania nell’Unione Europea
Fonte: nostra elaborazione su dati DAP

Un discorso in parte analogo vale per i detenuti italiani: i due terzi
dei circa 30.000 presenti al 31 dicembre 2007 provengono dalla
Calabria, dalla Campania, dalla Puglia o dalla Sicilia, le grandi regio-
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ni del Sud con i maggiori problemi lavorativi; se si considera la
regione di detenzione essi sono invece distribuiti con omogeneitR  sul
territorio nazionale. Spesso si tratta, anche in questo caso, di persone
che si sono spostate in aree geografiche più ricche con la speranza di
ottenere un’occupazione (anche se occorre tener conto dei numerosi
trasferimenti di detenuti per reati connessi alla criminalitR  organizza-
ta in sedi diverse da quelle dove T  stato commesso il fatto). 
La sovrarappresentazione delle classi sociali più disagiate nel cir-

cuito penitenziario T  ulteriormente confermata dai dati concernenti il
livello di istruzione: solo il 6% delle persone delle quali si conosce il
titolo di studio ha conseguito il diploma di scuola superiore, mentre i
laureati costituiscono appena l’1%. 

Anche la distribuzione per fasce di etR  non risulta omogenea, se si
considera che oltre il 63% dei “clienti” delle nostre prigioni ha meno
di quarant’anni, mentre, tra la popolazione libera, le persone di etR
compresa tra i diciotto e i quarant’anni sono circa il 30%.

Tabella n. 8. Distribuzione per fasce di età della popolazione detenuta

Fonte: nostra elaborazione su dati DAP
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Il rapporto uomini-donne4 conferma una tendenza da sempre in
atto, con una schiacciante maggioranza dei primi, che rappresentano
il 95,5% dei ristretti.
Un aspetto gravemente problematico riguarda la percentuale di

detenuti tossicodipendenti o alcoldipendenti, che supera il 30%, men-
tre, grazie alla legge del 1999 sull’incompatibilitR  tra carcere e sog-
getti affetti da AIDS conclamata o da grave deficienza immunitaria,
le persone affette da HI0  costituiscono “solo” il 2,1% del totale5.
Pertanto, la particolare disciplina per i detenuti con problemi di
dipendenze da sostanze stupefacenti, prevista dall’art. 94 D.P.R.
309/1990, non sembra aver ottenuto il risultato di offrire una concre-
ta alternativa al carcere per molti dei suoi potenziali fruitori. L’ inef-
ficacia della previsione normativa, che prevede la possibilitR  di scon-
tare la pena fuori dal carcere per i tossicodipendenti con pene non
superiori ai sei anni (secondo le modifiche apportate dalla legge Fini-
Giovanardi, che ha innalzato la precedente soglia dei quattro anni),
purché sia attuato un programma di disintossicazione, T  evidente se
si considera che la stragrande maggioranza dei casi in questione ha
riportato una condanna di durata inferiore al limite previsto.
Quest’ultimo dato sta oltretutto a significare che chi T  condannato per
droga, in particolare gli stranieri, il più delle volte deve rispondere
della detenzione di quantitR  non particolarmente significative di
sostanze stupefacenti. Si tratta quindi di spacciatori di strada, mentre
i veri registi del narcotraffico internazionale raramente sono indivi-
duati.
I motivi per i quali la disciplina prevista per i condannati tossico-

dipendenti non sta producendo i frutti sperati sono diversi.
Innanzitutto, per beneficiare di un affidamento in comunitR  T  neces-
sario disporre di una residenza: solo in possesso di tale requisito l’Asl
di riferimento si fa carico dell’onerosa retta per la permanenza in un
centro terapeutico. Ne consegue che si tratta di un’opzione quasi
sempre non percorribile per gli stranieri privi di permesso di sog-
giorno. Solo raramente, infatti, il carcere di destinazione concede la
possibilitR  di ottenere la residenza nell’istituto stesso. Inoltre, il pro-
cedimento per la dichiarazione di tossicodipendenza solleva numero-
se perplessitR . Non esiste, infatti, un criterio scientificamente defini-
to per stabilire la sua effettiva sussistenza. A parte un numero mino-
ritario di casi riguardanti consumatori di eroina da lunga data, per i
quali l’accertamento medico T  meno problematico, l’assunzione sem-
pre più diffusa di nuove sostanze pone diversi interrogativi nelle dia-
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gnosi, essendo più difficile distinguere tra dipendenza e semplice
consumo, anche se abituale. Infine, altre perplessitR  discendono dal
fatto che, al momento dell’ingresso, alcuni potrebbero tentare di esse-
re dichiarati tossicodipendenti pur non essendolo effettivamente, con
l’obiettivo di fruire delle opportunitR  previste dall’ordinamento. 
In conclusione, si sta delineando con evidenza e con consistenza

numerica crescenti una tipologia ben precisa tra i detenuti delle
nostre carceri: persone di giovane etR , di sesso maschile, sempre più
spesso stranieri, molte volte con problemi di tossicodipendenza, privi
di un’attivitR  lavorativa, che entrano e escono dal carcere in seguito
alla commissione di condotte di scarsa gravitR , soprattutto in viola-
zione della normativa sugli stupefacenti o per reati contro il patrimo-
nio.

L’andamento della criminalità in Italia

Al fine di valutare l’effettivo trend della criminalitR  nel nostro
paese T  necessario valutare un arco temporale medio-lungo.
Considerare i cambiamenti che si registrano tra un anno e l’altro
comporta, infatti, il forte rischio di giungere a conclusioni azzardate
che, analizzando l’andamento dei fenomeni criminali per periodi più
lunghi, molto spesso risultano smentite. Infatti, come sarR  illustrato
in seguito, vi sono reati che hanno una tendenza alla crescita, altri alla
diminuzione, ma in entrambi i casi T  molto raro che vi sia un anda-
mento lineare che non registri improvvise e più o meno brevi inver-
sioni di tendenza.
Prima di commentare le statistiche relative alla criminalitR , T  perW

necessario fare qualche premessa metodologica. Anzitutto, il numero
dei reati registrati nelle statistiche rappresenta solo una parte di quel-
li effettivamente verificatisi, poiché molte volte le condotte illecite,
non essendo denunciate, rimangono ignote alle forze di Polizia. Tale
fenomeno, denominato “numero oscuro del crimine”, varia notevol-
mente a seconda del reato che si considera. 0 alutarne la portata risul-
ta tuttavia particolarmente arduo. Alcune indicazioni importanti
emergono dalle “indagini sulla sicurezza dei cittadini” condotte a
cadenza quinquennale dall’Istat, a partire dal 1997. Tali ricerche sono
svolte rivolgendo domande relative ai reati subiti a un campione di
popolazione selezionato in modo tale da risultare rappresentativo del-
l’intera popolazione nazionale. I valori del “sommerso”, come detto,
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variano visibilmente a seconda del reato preso in considerazione.
Tuttavia, nei due anni di rilevazione (1997 e 2002), le quote di con-
dotte illecite non denunciate rimangono pressoché invariate, sicché
parrebbe che le statistiche sull’andamento della criminalitR  siano
viziate in maniera non determinante da questo fenomeno e risultino
quindi piuttosto attendibili. Il numero di reati registrato ogni anno
dalle forze di Polizia e le conseguenti variazioni non possono poi non
tener conto di alcuni fattori, quali l’intensificarsi delle attivitR  di poli-
zia in un determinato territorio, o la decisione di impegnare massic-
ciamente forze dell’ordine per reprimere determinate forme di delin-
quenza. Il diffondersi della convinzione che i benefici di clemenza
portino a un aumento della criminalitR  puW  altresì indurre gli opera-
tori del diritto (polizia, Procure della Repubblica, magistrati giudi-
canti) a mutare atteggiamento, con una conseguente crescita delle
azioni penali e delle condanne. La divisione dei compiti tra diverse
sezioni delle forze di Polizia contribuirebbe altresì a falsare le rileva-
zioni, poiché i rappresentanti delle Forze dell’ordine impegnati nella
repressione di particolari forme di delinquenza non ne perseguireb-
bero altre, malgrado vi si imbattano durante i turni di servizio
(Turner, 1969). Altre variabili dipenderebbero dal fatto che alcune
vittime di reato potrebbero non sapere di esserlo. I teorici del conflit-
to strutturale sostengono poi che l’attivitR  di Polizia, e più in genera-
le l’applicazione della legge, siano caratterizzate da una forte discre-
zionalitR  e selettivitR : a fronte di una gran quantitR  di crimine effetti-
vo, le agenzie di controllo sociale nello svolgimento delle loro attivi-
tR  opererebbero delle scelte, in conseguenza delle quali alcune forme
di criminalitR  e alcuni autori di reati sarebbero perseguiti con mag-
gior rigore rispetto ad altri (Hester, Eglin, 1999). 
Riguardo ai metodi di rilevazione statistica della criminalitR  in

Italia, le due fonti che si possono considerare per valutare le tenden-
ze in atto fanno rifermento rispettivamente agli Uffici giudiziari, che
a cadenza trimestrale trasmette all’Istat il numero di reati per i quali
T  stata iniziata l’azione penale, e alle forze di Polizia. A proposito di
quest’utimo metodo di rilevazione, dal 2004 sono state introdotte
importanti innovazioni. Infatti, mentre in precedenza Polizia di Stato,
Guardia di Finanza e Carabinieri si limitavano a trasmettere mensil-
mente all’Istat le notizie di reato delle quali venivano a conoscenza,
ora T  in vigore un nuovo sistema più efficiente e ricco di informazio-
ni. Tale metodo, denominato SDI (sistema di indagine), tiene conto
sia dei fatti, ovvero degli avvenimenti di interesse delle Forze di
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Polizia, suddivisi in reati ed eventi non sanzionati penalmente, sia dei
provvedimenti, ovvero degli atti formali emessi dalle AutoritR  com-
petenti nei confonti dei soggetti o degli oggetti coinvolti in un reato
o evento. Nell’archiviazione dei “fatti SDI”, che includono qualsiasi
evento di interesse per le forze di Polizia, sono registrate una serie di
variabili utili per le indagini quali il luogo, l’ora, i soggetti coinvolti,
ecc.. Qualora si tratti di un reato, esso T  registrato come tentato o con-
sumato, e sono raccolte alcune circostanze che lo concernono.
Un’ulteriore novitR  consiste nel fatto che ora l’archivio SDI tiene
conto anche dei reati di cui sono venuti a conoscenza la Polizia
Pentenziaria, la Direzione Investigativa Antimafia, la Guardia
Forestale, le Capitanerie di Porto e i corpi di Polizia locale, mentre
prima queste fonti non venivano considerate. 0 iste le innovazioni
introdotte, non T  corretto confrontare le serie storiche precedenti ai
2004 delle fonti delle Forze di Polizia con quelle degli ultimi anni,
senza considerare i cambiamenti che il nuovo sistema ha introdotto.
In questa ricerca si farR  riferimento alla fonte delle Forze di Polizia

e non a quella degli Uffici giudiziari, poiché la prima risulta mag-
giormente affidabile per diversi motivi. Se si prendono, ad esempio,
in considerazione gli omicidi consumati, le differenze tra i due siste-
mi di rilevazione appaiono notevoli. Infatti, considerato un arco tem-
porale di quarant’anni, le tendenze mostrano andamenti opposti a
seconda della fonte considerata. Secondo gli Uffici giudiziari, a par-
tire dalla metR  degli anni novanta si sarebbe registrato un incremen-
to degli omicidi; al contrario, secondo le Forze di Polizia, a partire
dal medesimo periodo storico la tendenza risulterebbe opposta. Il
motivo di queste discrepanze T  riconducibile al fatto che le Procure
avviano l’azione penale e successivamente, durante la fase proces-
suale, puW  emergere che un avvenimento, inizialmente cosiderato
come omicidio, risulti poi essere un suicidio o una morte naturale.
Ciononstante, T  probabile che nel Registro Generale il fatto risulti
archiviato come omicidio. Inoltre, un procedimento puW  essere avvia-
to più di una volta nel caso in cui siano individuati nuovi autori. Le
Forze di Polizia invece, qualora cambi la definizione di un reato,
sostituiscono l’informazione errata. La maggior affidabilitR  di que-
st’ultimo metodo di rilevazione T  dimostrata anche se si paragonano
i valori dell’andamento degli omicidi con quelli forniti sulle cause di
morte dall’autorevole fonte delle cause di morte dell’Organizzazione
Mondiale della SanitR . Le tendenze registrate mostrano una sostan-
ziale uniformitR  con i valori riportati dalle Forze di Polizia, caratte-
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rizzata da una diminuzione a partire dalla metR  degli anni novanta;
diversamente, i dati forniti dalla magistratura mostrano una tendenza
opposta. Per questi motivi si T  quindi scelto di fare riferimento, con
le dovute cautele, alle statistiche fornite dalle Forze di Polizia.

Grafico n. 3

Fonte: nostra elaborazione su dati del Ministero dell’Interno
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Considerando la serie storica delle denunce relative al periodo
compreso tra il 1984 e il 2006, si puW  notare come dalla seconda metR
degli anni ottanta inizi un processo di evidente crescita dei reati
denunciati. In tale arco temporale, il tasso di di reati ogni 100.000
abitanti varia fino a registrare valori superiori al doppio rispetto al
primo anno di rilevazione. Il picco si registra nel 1991, con oltre
4.666 reati denunciati ogni 100.000 abitanti. Successivamente, nel
corso dell’ultimo decennio del secolo scorso, l’andamento T  altale-
nante: si verifica una flessione fino al 1995 e da quell’anno fino al
1999 i valori tendono nuovamente a crescere, sicché non si puW  par-
lare di variazioni particolarmente evidenti, ma piuttosto di un anda-
mento relativamente stabile. Nel 2000, e nei due anni successivi, le
denunce si assestano su valori inferiori agli anni precedenti, mentre
dal 2003 si verifica di nuovo un consistente incremento, che culmina
nel 2006 con gli oltre 4.684 reati ogni 100.000 abitanti. 
Commentare i dati statistici riportati motivando esaurientemente

tutte le variazioni non T  ovviamente possibile. Alcune spiegazioni
delle tendenze più evidenti di crescita del secondo quinquennio degli
anni ottanta e degli ultimi anni possono essere ricondotte ai muta-
menti anagrafici avvenuti nella popolazione italiana. f  infatti noto
che esiste una stretta correlazione tra etR  e frequenza nella commis-
sione di reati e che i giovani hanno una maggior pedisposizione a
delinquere. Di conseguenza, l’incremento de reati del periodo 1984-
1991 puW  essere in parte ricondotto al raggiungimento dell’etR  a
rischio della generazione dei nati degli anni sessanta, periodo duran-
te il quale, per motivi socio-economici, si verificW  un boom di nasci-
te. Negli ultimi anni invece, malgrado la popolazione italiana giova-
ne continui il suo processo di decrescita, i flussi migatori hanno avuto
un forte aumento e centinaia di migliaia di giovani stranieri hanno
fatto ingresso nel territorio nazionale. A questo proposito T  perW  da
segnalare come la consistenza numerica degli stranieri di giovane etR
giustifichi solo in parte il relativo incremento delle condotte illecite.
Il contributo di questo gruppo appare infatti sproporzionato per
eccesso, e la particolare propensione a delinquere di questa categoria
di cittadini pare piuttosto da ricondurre alla peculiare situazione di
disagio sociale che li contraddistingue, nonché, in alcuni casi, alla
maggior facilitR  che essi incontrano a entrare in contatto con orga-
nizzazioni criminali di connazionali. Diversi studi hanno affrontato la
criticitR  dei percorsi di vita degli immigrati, indagandone i motivi: il
comune sentimento di insicurezza nei confronti degli stranieri ali-
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mentato da forze politiche e media, e la conseguente chiusura della
nostra societR , ha impedito a molti di loro l’acquisizione dei più basi-
lari diritti civili. Il ricondurre la situazione di crisi e disordine socia-
le ai fenomeni migratori ha avuto, e sta avendo, come risultato la
marginalizzazione di gran parte degli stranieri, costretti a condurre
un’esistenza priva di prospettive per il futuro (Dal Lago, 2004). In un
simile contesto di povertR  ed esclusione gli immigrati rappresentano
la categoria più precaria dell’economia legale, con la conseguente
maggior predisposizione al reclutamento come manovalanza delle
organizzazioni criminali. Tale processo, unitamente al fenomeno
della selettivitR  del controllo istituzionale e alla maggior visibilitR
degli stranieri, T  la causa della frequenza con la quale essi si imbat-
tono nelle maglie della repressione penale (Prina, 2003). L’elemento
della giovane etR  risulterebbe pertanto in questo caso una variabile
solo lilmitatamente influente.
Altro fattore da considerare nel commentare le statistiche sulla cri-

minalitR  T  l’introduzione del nuovo sistema di rilevamento SDI gra-
zie al quale, come sopra accennato, sono aumentate le fonti che tra-
smettono le denunce di reati di cui vengono a conoscenza. Quindi,
nel valutare il dato al 2006, anno nel quale il numero di denunce T  il
più alto del periodo in esame, non si puW  non tener conto del cam-
biamento apportato dalle innovazioni dei metodi di raccolta dati. La
motivazione del picco registrato in quest’anno non sembra peraltro
riconducibile all’emanazione dell’indulto, poiché i circa 2.500 bene-
ficiari del provvedimento recidivi nel periodo compreso tra agosto e
dicembre 2006 risultano praticamente ininfluenti, se si considera che
il tasso di 4.684,6 reati ogni 100.000 abitanti si traduce in cifre vici-
ne ai 3.000.000 di reati sul territorio nazionale. L’allarme sociale e
mediatico che ha caratterizzato il periodo successivo alla promulga-
zione dell’indulto e che, a intervalli più o meno brevi, torna agli onori
della conaca, si rivela dunque infondato. Infatti, i 2.500 reati com-
messi dai soggetti scarcerati in conseguenza del provvedimento
costituiscono meno dello 0,1% del totale annuale (poco più dello 0,2
se si considera, rispetto all’intero anno, il periodo successivo all’in-
dulto). I valori in questione rappresentano un numero esiguo, non in
grado di influenzare le tendenze verso l’aumento segnalate dalle fonti
statistiche. f  innegabile che l’improvvisa liberazione di oltre 27.000
detenuti possa aver comportato un aumento dei reati: tuttavia l’ap-
porto rispetto al numero complessivo di denunce rappresenta una
quantitR  di scarsissima influenza. La sovrarappresentazione mediati-
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ca degli effetti criminogeni conseguenti all’emanazione del provve-
dimento si T  rivelata al tempo stesso una causa e una conseguenza
della generale contrarietR  dell’opinione pubblica verso l’indulto. Nei
mesi immediatamente successivi alla sua promulgazione, si T  infatti
propagato un sentimento di “panico morale” (Cohen 2002), generato
dalla diffusa convinzione di un forte aumento della criminalitR . In un
simile contesto, la stragrande maggioranza degli esponenti della clas-
se politica, molti dei quali avevano tra l’altro votato il provvedimen-
to, ha progressivamente preso le distanze da esso. Gli organi di infor-
mazione, quasi all’unanimitR , hanno enfatizzato la crescita della cri-
minalitR , ponendo un accento particolare su episodi di cronaca aven-
ti protagonisti beneficiari dell’indulto e contribuendo alla costruzio-
ne dello stereotipo sociale dell’indultato recidivo. Tuttavia, tale cam-
pagna mediatica, supportata da diversi esponenti politici, pare piùa-
vere creato un problema sociale (BecA er, 1987), che non rispecchia-
to il reale andamento degli eventi. 
Infine, puW  essere interessante valutare, seppur molto sintetica-

mente, l’andamento di quelle singole fattispecie di reato che più di
altre contribuiscono ad accrescere il senso di insicurezza dei cittadi-
ni. Si prenderanno quindi in considerazione i furti, le rapine, le vio-
lenze sessuali e gli omicidi.
Il tasso di omicidi, dopo una costante crescita negli anni ottanta e

il culmine raggiunto nel 1991, comincia a calare. Attualmente il tasso
T  paragonabile a quello dell’inizio degli anni 70, ed T  il più basso
degli ultimi trent’anni. La ragione della crescita tra anni ottanta e
novanta sembra da ricondurre soprattutto al forte incremento di omi-
cidi correlati alle attivitR  della criminalitR  organizzata. Dal 1992,
perW , le forze di Polizia ottengono importanti risultati nella lotta alle
grandi organizzazioni criminali, con una conseguente drastica dimi-
nuzione di omicidi. Parallelamente, decrescono anche gli omicidi da
imputare alla criminalitR  comune: nel 1991 si verificano 1918 omici-
di, di cui 700 ad opera della criminalitR  organizzata; nel 2006 invece
621, di cui 109 da imputare alle grandi organizzazioni criminali (nel
2007 sono in totale 593).
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Grafico n. 4

Fonte: nostra elaborazione su dati del Ministero dell’Interno

Le violenze sessuali, al contrario, secondo i dati delle forze di
Polizia, crescono consistentemente dalla metR  degli anni novanta. Il
tasso di 1,5 episodi ogni 100.000 abitanti registrato nel 1984 rimane
invariato nel 1994, con oscillazioni di poco conto nel decennio com-
preso tra i due anni considerati. Dal 1995 comincia una rapida cre-
scita: nel 1998 il tasso T  di 3,2, nel 2003 di 4,8% e nel 2006 di 7,7
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ogni 100.000 abitanti (il più alto mai registrato). f  da ricordare, perW ,
che nel considerare le violenze sessuali si deve valutare il dato statisti-
co con particolare cautela. A causa della natura di tale reato, le vittime
il più delle volte non denunciano la volenza subita. Le indagini sulla
vittimizzazione dei cittadini stimano che le denunce siano presentate
solo nel 15% dei casi in caso di stupri consumati, nel 3% dei tentati.
Quindi, almeno parzialmente, il dato potrebbe essere viziato da una
maggior frequenza percentuale di denunce dovute ai mutamenti socia-
li e culturali intervenuti. In ogni caso, un incremento così netto non puW
non significare un’effettiva crescita delle violenze sessuali.

Grafico n. 5

Fonte: nostra elaborazione su dati del Ministero dell’Interno
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Anche le rapine aumentano molto rapidamente negli anni. Nel
1984 il tasso T  di 36,6 ogni 100.000 abitanti, nel 2006 di 85,5.
Dunque oggi, in proporzione, le rapine sono cresciute di quasi 2,5
volte rispetto al 1984.
Questo dato merita una particolare riflessione: gli organi di infor-

mazione, nei mesi successivi all’indulto, hanno dato luogo a una
campagna dai toni allarmistici, sostenendo che la crescita delle rapi-
ne fosse direttamente riconducibile al provvedimento di condono.
Tuttavia, tale interpretazione, se letta alla luce dei dati statistici, risul-
ta semplicistica e priva di un reale fondamento scientifico. Se T  vero
che nel secondo semestre del 2006 si T  verificato un picco, tale feno-
meno fa parte di un processo di crescita cominciato da diversi anni.
Inoltre i, dati relativi al 2007, benché non ancora definitivi, indicano
una diminuzione delle rapine nell’ultimo anno6. Senza giungere a
conclusioni azzardate, emerge che i valori del reato in questione, nel-
l’anno e mezzo successivo all’indulto, sono stati soggetti a variazio-
ni non particolarmente significative. Il provvedimento di condono
non ha dunque costituito una variabile determinante come sostenuto
dai media, ma i valori sono stati soggetti a fisiologiche oscillazioni,
nella media degli ultimi anni. f  interessante al riguardo soffermarsi
anche sui dati forniti dall’Abi sull’andamento delle rapine in banca,
che testimonia un aumento del 1,4% nel 2006 rispetto all’anno pre-
cedente, mentre nel 2004 e nel 2005 l’incremento era stato rispetti-
vamente del 10,5% e dell’1,9%. Malgrado sia ancora in atto un pro-
cesso di crescita, l’Abi parla di una tendenza verso il miglioramento,
soprattutto considerando “l’indice di rischio”, ovvero il calcolo delle
probabilitR  di rapina ogni 100 sportelli, che T  sceso da 8,8 a 8,7.
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Grafico n. 6

Fonte: nostra elaborazione su dati del Ministero dell’Interno

Riguardo ai furti, si registra un picco nel 1991 (2.999,6 ogni
100.000 ab.), e negli anni seguenti si verifica un processo di decre-
scita. Dalla metR  degli anni novanta, tuttavia, ricomincia la fase di
aumento che non arriva perW  a raggiungere i valori raggiunti a inizio
anni novanta (2.692,7 ogni 100.000 ab. nel 2006).
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Grafico n. 7

Fonte: nostra elaborazione su dati del Ministero dell’Interno

Se si analizzano, perW , alcune specifiche forme di furto, si nota
come solo alcune di esse tendono a crescere, mentre altre tendono a
diminuire. Il 2006 T  l’anno durante il quale, attenendosi alle statisti-
che delle Forze di Polizia, si conta il tasso più basso di scippi degli
ultimi trent’anni, pari a un quarto rispetto al dato del 1991(anno con
il valore più alto). Anche i furti in appartamento tendono a diminui-
re, mentre sale il numero di denunce per borseggio negli ultimi anni.

CRIMINALITÀ E DETENZIONE

51



Grafico n. 8

Fonte: nostra elaborazione su dati del Ministero dell’Interno

In conclusione, si puW  affermare che nel 2006 si sia verificato un
processo di aumento della criminalitR , anche se di proporzioni meno
preoccupanti di quanto non si possa desumere dai toni allarmistici dei
media e di parte della classe politica. Tale fenomeno, se analizzato
alla luce delle tendenze di più lungo periodo, sembra consistere in
una variazione non anomala, nella media degli ultimi anni. Inoltre,
dati relativi al 2007 non ancora definitivi, che si T  scelto di non cita-
re nel presente lavoro per motivi di rigore scientifico, indicano una
tendenza verso la diminuzione sia delle denunce di reato in generale,
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sia delle singole fattispecie prima considerate. Sempre sul medio-
lungo periodo, nell’analizzare più dettagliatamente alcune forme di
reato, si nota come la tendenza non sia univoca: tra le condotte ille-
cite considerate diminuiscono consistentemente gli omicidi e alcune
forme di furto, aumentano invece in maniera preoccupante le violen-
ze sessuali e le rapine. 
Pare altresì evidente che l’indulto, contrariamente a quanto soste-

nuto dai più diversi schieramenti politici e da tutti gli organi di infor-
mazione, non costituisce una variabile in grado di influenzare consi-
stentemente le tendenze né sul breve né sul lungo periodo.     

NOTE

1 Per approfondimenti si rimanda all’articolo di Claudio Sarzotti nel terzo rap-
porto sulle condizioni di detenzione dell’associazione Antigone.
2 Fonte: International Centre of Prison Studies.
3 Per approfondimenti sull’argomento si rimanda all’articolo di Giovanni Torrente
pubblicato nel presente volume.
4 Un interessante approfondimento sul tema delle detenute madri T  l’articolo di
Gennaro Santoro, anch’esso pubblicato in questo volume. 
5 I dati sull’andamento della criminalitR  elaborati dal Ministero dell’Interno rela-
tivi all’anno 2007 sono consultabili sul sito www.ristrettiorizzonti.it. Si T  scelto
di non considerarli nella presente ricerca poiché si tratta di proiezioni non anco-
ra definitive e dunque non pienamente attendibili scientificamente. 
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Minori “dentro”. Gli istituti penali minorili 
tra ruolo residuale e nuove funzioni
Franco Prina

Introduzione

Presentare la situazione delle carceri minorili e dunque la condizio-
ne degli ospiti delle strutture in cui sono detenuti minorenni (e giovani
adulti1) privati della libertR  (gli Istituti penali minorili `  IPM2), risulta
compito solo apparentemente semplice. Si tratta infatti, come avremo
modo di dire, di strutture animate da una cultura, propria del giudi-
ziario minorile, che da sempre T  attenta alle esigenze ed ai diritti dei
detenuti. Sono in genere abbastanza adeguate sotto il profilo struttu-
rale3 e relativamente poco affollate, gestite da operatori motivati o
quanto meno sensibili, di solito “aperte” al territorio e dunque alme-
no in parte “trasparenti” agli sguardi esterni. Certamente `  come
dimostrano i dati che illustreremo `  hanno un ruolo piuttosto margi-
nale nel trattamento dei reati compiuti dai minorenni, quantomeno
come ambito di espiazione di pene comminate all’esito dei processi.
In ciW  dimostrano la possibilitR  della realizzazione del principio della
“residualitR ”4 del ricorso al carcere, così come indicato dal legislato-
re nel 1988, con la riforma del Codice di procedura penale minorile. 
Proprio per una percezione comunemente condivisa di strutture

funzionali e funzionanti, ispirate ai principi della minore afflittivitR
della detenzione e degli obiettivi rieducativi della pena, si fa fatica a
scavare più a fondo, a osservare le dinamiche sotterranee di quelle
che non cessano di essere istituzioni totali. A far cioT  emergere e ren-
dere oggetto di riflessione i pur non rari episodi di violazione di quei
diritti e di quelle esigenze che vengono sempre ampiamente evocati,
o i conflitti che vi si manifestano. Né le visite condotte ai fini di que-
sto rapporto riescono, se non in alcuni casi, a evidenziare dinamiche
e problemi esistenti nella vita quotidiana degli istituti. 
Per questo occorre affidarsi ad alcuni dati oggettivi e far riferimen-

to ad alcuni episodi o vicende che possono rappresentare indicatori di
tensioni o criticitR  in genere poco visibili. Peraltro, come si diceva nel
rapporto del 2004 (Cannavera, Scalia, 2004, p. 191), i minori condi-
vidono con i migranti (a maggior ragione se le due identitR , come
succede spesso, si sommano) la condizione di marginalitR  e l’impos-
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sibilitR  di far sentire la loro voce, anche quando oggetto di vessazio-
ni o trattamenti contrari ai principi del rispetto dei diritti. Non a caso
della detenzione minorile si parla poco e le situazioni di acuto disagio
vissute dai detenuti in alcune circostanze trovano modalitR  espressi-
ve solamente in episodi di autolesionismo o di ribellione diretta con-
tro il personale, mai in forme di protesta collettiva, come avviene a
volte nelle carceri degli adulti.
Il discorso si dipanerR  a partire dalla presentazione di alcuni dati

essenziali sulla delinquenza minorile, sugli ingressi e le presenze
negli istituti e sulla connotazione attuale della popolazione carcera-
ria, con attenzione alle differenze territoriali, per poi delineare alcu-
ne questioni, fonti di problemi e conflitti, che appaiono se si scosta il
velo che spesso nasconde la realtR . La conclusione riguarderR  il
rischio che le politiche neo-sicuritarie e l’enfasi penale che caratte-
rizza questo nostro tempo, producano un cambiamento, anche forma-
le, negli orientamenti della giustizia minorile e nel ruolo attribuito al
carcere.

La delinquenza minorile in italia: le tendenze generali

Qualche dato di sfondo, sulle denunce e sui reati, puW  essere utile
per situare il nostro discorso sui minorenni privati della libertR  in
Italia. Si propongono alla nostra attenzione perché connotano la pro-
blematica della delinquenza minorile oggetto di attenzione da parte
del sistema penale nei suoi dati essenziali, pur con tutta la cautela
necessaria per la lettura dei dati statistici, in particolare per quanto
riguarda il rapporto tra numero di denunce ed entitR  della criminalitR
minorile reale5. 
Come si puW  vedere nella prima tabella, a partire dall’inizio degli

anni c 90 T  osservabile un andamento non lineare delle denunce, con
alternanza di aumenti e diminuzioni che tuttavia si sono verificati (ad
eccezione degli anni 1999 e 2000) in misura abbastanza contenuta e
che dunque non segnano alcun serio aggravamento della problemati-
citR  della questione6.
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Tab. 1. Minorenni denunciati 1991-2005

Fonte: Ministero della Giustizia

La presenza di stranieri sul totale dei minorenni denunciati, se pur
con qualche oscillazione, fino alla fine degli anni ’90 presenta un
importante incremento, che si interrompe nel 2000 e 2001 per poi
riprendere fino a sfiorare, nell’ultimo anno disponibile, il 30% del
totale.
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Tab. 2. Rapporto italiani e stranieri denunciati - anni 1991-2005

Fonte: Ministero della Giustizia

Il numero delle denunce va ovviamente rapportato all’universo
della popolazione di cui si parla: nel caso degli italiani il trend va cor-
relato alla diminuzione della popolazione della fascia d’etR  conside-
rata: se si parametra il dato dei denunciati con quello della popola-
zione residente (considerando la fascia 12-17anni), nel 1991 aveva-
mo 1 denunciato ogni 122 ragazzi, dato sorprendentemente identico
nel 2005 (essendo la popolazione di quella fascia di etR  diminuita dai
4.524.966 del 1 gennaio 1992 ai 3.484.670 del 1 gennaio 2006). Per
gli stranieri il calcolo T  sostanzialmente impossibile, in assenza di
una quantificazione esatta del loro numero sul territorio nazionale. Si
puW  dire che in parte segue la crescita degli ultimi anni dei minoren-
ni non accompagnati o l’andamento mutevole (T  il caso dei Rom7)
delle presenze dei diversi gruppi. Al tempo stesso T  noto che, a deter-
minare l’alta percentuale di denunciati concorre sia il fatto che l’ap-
prodo alla devianza risulta fenomeno non marginale nelle condizioni
di molti ragazzi, soprattutto se privi del nucleo familiare, sia che il
rischio di denuncia per un minore straniero T  decisamente più alto
che per un minore italiano, per il più intenso controllo sugli stranieri
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in generale e per la collocazione degli stessi in attivitR  devianti più
esposte all’attenzione delle forze dell’ordine (si pensi allo spaccio in
strada, frequentemente affidato a minori maghrebini).
La percentuale di femmine sul totale, in questi ultimi anni T  oscil-

lata tra il 20% dell’inizio degli anni ’90 e il  16-17% degli ultimi anni.
Ma mentre tra i minorenni italiani le ragazze sono stabilmente il 13-
14% dei denunciati, la percentuale delle ragazze sugli stranieri T  pas-
sata dal 50% all’inizio degli anni ’90 (essendo molto forte la compo-
nente di nomadi nel sottoinsieme) al più recente 25-26%.
Quanto alla variabile etR , possiamo affermare che, come non trova

conferma l’allarme relativo ad un incremento globale della delin-
quenza minorile, così non trova conferma la diffusa impressione di
un costante abbassamento dell’etR  di commissione di reati8: i dati dis-
ponibili relativi al numero di infraquattordicenni denunciati, pur con
qualche oscillazione, smentiscono questo allarme. Lo dimostra la
tabella che segue, nella quale si puW  vedere anche il confronto tra
minori italiani e stranieri. 

Tab. 3. Denunce imputabili/non ; italiani/stranieri - Anni 1991-2005

Per i minorenni italiani il discorso sull’abbassamento dell’etR  di
commissione di reati T  del tutto privo di fondamento, almeno a osser-
vare i dati delle denunce, sia in numero assoluto, sia in percentuale
sul totale dei minorenni italiani denunciati. E questo anche conside-
rando l’andamento demografico, che anzi dimostra il contrario: il
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rapporto passa da 1 infraquattordicenne (tra i 10 e i 13 anni) denun-
ciato ogni 500 coetanei nel 1991 a 1 ogni 601 nel 2005. Nella fascia
dei 14-17enni troviamo, per contro, 1 minore ogni 99,7 ragazzi nel
1991 e 1 ogni 94,4 nel 2005 .
Nel caso degli stranieri, nella determinazione del rapporto tra

imputabili e non, risulta decisiva la presenza della componente dei
ragazzi Rom e Sinti, agli inizi degli anni 90 molto rilevante (tanto che
vi erano più infraquattordicenni che imputabili, con una forte presen-
za femminile), che progressivamente ha lasciato il passo a presenze
di ragazzi provenienti da paesi del maghreb e dell’est europeo, più
grandi d’etR .  Si ha così un crollo, dal picco dei più di sei mila infra-
quattordicenni agli attuali 2.500 circa, con un peso percentuale
costantemente decrescente. Anche in questo caso T  possibile una
inversione della tendenza negli anni 2006-2007, al momento non dis-
ponibili, per il flusso di nuclei Rom dalla Romania, le cui condizioni
di vita e la cui “visibilitR ” possono aver portato ad un aumento di
denunce. 

Il dato nazionale va ovviamente scorporato in considerazione della
diseguale incidenza della presenza straniera nelle diverse aree del
Paese. Nell’ultimo anno considerato (2005), nelle più importanti
regioni i minorenni stranieri denunciati sono presenti in maniera
molto differente: sul totale rappresentano il 42,9% in Lombardia, il
45,4% in 0 eneto, il 47,2% (Piemonte), il 44% in Toscana, mentre nel
Lazio giungono ad essere il 51%. Ben diversa la situazione al Sud e
nelle Isole: il valore massimo si ha in Campania, con il 9,4%, per
scendere al 5% della Sicilia e il 2,6% in Sardegna.
Quanto ai Paesi di provenienza più rappresentati, nei dati sui mino-

renni denunciati T  in forte crescita `  negli anni più recenti `  la pre-
senza di rumeni che costituiscono anche il gruppo più numeroso
(essendo passati dal rappresentare il 9,5% circa del totale nel 2000 a
ben il 35,8% del 2005, con 4.249 denunciati). Seguono i minori
marocchini che tuttavia hanno una incidenza decrescente (dal 16,2%
nel 2000 circa al 13,2% nel 2005), mentre molto rilevante T  il cam-
biamento di “peso” dei minorenni provenienti dalla ex-Jugoslavia
(Rom essenzialmente), la cui incidenza sul totale T  passata dal rap-
presentare l’87% degli stranieri nel 1991 al 12% nel 2005. Quanto
agli albanesi, la loro presenza si T  notevolmente ridimensionata, pas-
sando dal 12,2% del totale nel 2000 al 6,6% nel 2005 (da 1.111 a 778
in numeri assoluti). Queste percentuali ovviamente variano a secon-
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da dei contesti regionali per le differenti presenze delle comunitR
etniche.
Un ultimo cenno meritano i reati oggetto delle denunce. Per com-

prendere l’evoluzione più recente, si possono comparare gli anni
2000 (in cui sono stati denunciati 47.739 reati commessi da mino-
renni) e 2005 (in cui i reati sono diventati 50.040)9, per le principali
categorie di reati commessi da minorenni. f facile osservare una
sostanziale stabilitR  nella distribuzione dei reati denunciati, salvo un
aumento di denunce per spaccio di stupefacenti.

Tab. 4. Tipologia di reati commessi dai minori - Anni 2000 e 2005

Fonte: Ministero della Giustizia

Le presenze negli istituti penali minorili

In questo scenario possiamo collocare i dati essenziali relativi alle
presenze nelle due istituzioni penali di detenzione dei minori, il
Centro di prima accoglienza10 (CPA) e l’Istituto penale minorile
(IPM). 
Dal punto di vista del numero delle strutture diciamo che i CPA in

Italia sono complessivamente 26 e, in rapporto agli IPM (che sono
18), sono più capillarmente distribuiti sul territorio, essendo presenti
in quasi ogni sede di Tribunale per i Minorenni (ad eccezione di
Bolzano, Brescia, Perugia e Campobasso). Le due istituzioni sono
così collocate:
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Tab. 5. Dislocazione CPA e IPM in Italia

Fonte: Ministero della Giustizia

La distribuzione geografica così sbilanciata verso il sud e le isole ̀
espressione della concentrazione di situazioni di disagio e devianza
in quelle aree, molto evidente prima del manifestarsi della problema-
tica dei minori stranieri (presenti in modo significativo da non molti
anni e concentrati al centro-nord) `  rappresenta un elemento su cui
torneremo, in considerazione del frequente utilizzo di alcuni di que-
gli istituti come ambiti in cui trasferire minorenni da altri istituti,
soprattutto se stranieri.
Solo a Torino, Milano, Roma e Nisida (Na) sono presenti sezioni

femminili e dunque le pur poche minorenni in carcere (una presenza
media giornaliera in tutta Italia che oscilla tra 40 e 60 unitR ) rischia-
no facilmente di essere soggette ad allontanamento dai contesti fami-
liari e dai servizi del territorio in cui risiedono. 

I dati degli ingressi e delle presenze medie offrono la possibilitR  di
una analisi del ruolo delle istituzioni privative della libertR  nel qua-
dro dell’insieme delle diverse risposte penali di cui il giudice mino-
rile dispone e rappresentano dunque un elemento essenziale del giu-
dizio sulla efficacia dell’impostazione complessiva della procedura
penale minorile così come T  stata elaborata alla fine degli anni ’80.
Ne sono pilastri portanti la diversificazione delle risposte in ragione
non solo (o non tanto) del reato, quanto piuttosto della “personalitR ”
del minore, e la “residualitR ” del ricorso al carcere sia nella fase cau-
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telare che come “pena” da comminare. I dati complessivi della nume-
rositR  dei minorenni “ristretti” in Italia ̀  se confrontati quelli di alcu-
ni altri Paesi europei11 `  consentono di affermare che questi principi
sono stati sostanzialmente rispettati.

Tab. 6. Ingressi in CPA e negli IPM  negli anni 1991-2007

Fonte: Ministero della Giustizia

Dunque nei CPA e negli IPM entrano, rispettivamente, solo il 9% e
il 3,7% dei denunciati (dati 2005). E queste percentuali, se rapporta-
te a quelle dell’inizio degli anni ’90 (quando in IPM entrava più del
5% dei denunciati), indicano un ricorso sempre meno frequente alla
carcerazione per i minorenni. 0 edremo più avanti che le presenze
medie giornaliere nei 18 IPM italiani complessivamente considerati
si sono collocate, in questi ultimi anni tra le 400 e le 500  unitR  (in un
Paese di quasi 60 milioni di residenti, cui vanno aggiunte le non
quantificabili presenze di stranieri non censibili), a testimonianza
della sostanziale marginalitR  della risposta carceraria nel sistema di
giustizia penale italiano.
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In entrambe le istituzioni tuttavia si puW  notare come il rapporto tra
italiani e stranieri T  notevolmente diverso dal rapporto che abbiamo
visto a proposito di denunce. 

Tab. 7. Rapporto italiani/stranieri in CPA e in IPM negli anni 1991-2007

Fonte: Ministero della Giustizia

Il più esteso ricorso al CPA per i minori stranieri T  giustificato per
il fatto che la decisione sul collocarvi o meno un minorenne da parte
del Procuratore, in caso di arresto o fermo, si gioca su pochi elemen-
ti, tra cui ovviamente anche l’esistenza di genitori cui eventualmente
`  nel caso di reati di scarsa entitR  e gravitR  `  affidare il minorenne.
L’assenza di documenti e di figure di riferimento fa sì che in molti
casi sia inevitabile un passaggio per il Centro, in cui effettuare alme-
no alcuni sommari accertamenti in attesa della decisione del GIP
sulle eventuali misure cautelari. Il numero di ingressi (dato 2007) nei
diversi CPA (che hanno tutti una capienza piuttosto limitata, con un
range che va dai 2/3 posti ai 10/12) varia dal minimo di 3-4 all’anno
nei Centri di Ancona e Potenza al massimo di 917 a Roma, passando
per i 367 di Milano e i 363 di Napoli.
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Negli IPM, l’andamento degli ingressi, rappresentato nella tab. 7,
nel quadro della progressiva riduzione del numero complessivo di
minorenni ristretti, vede la percentuale di stranieri in progressiva cre-
scita fino al 2004, con successivo decremento. E’ comunque dal 1997
che il numero di minorenni stranieri supera quello dei minorenni ita-
liani, pur rappresentando essi quote oscillanti tra il 22 e il 29% dei
denunciati (ed essendo, per i noti motivi, giR  sovrarappresentati nelle
denunce in rapporto agli italiani).
Naturalmente la distribuzione dei ragazzi stranieri non T  omogenea

se si guarda alle differenti realtR  locali. Per questo T  utile suddivide-
re il totale nazionale per aree geografiche: mentre nel nord e nel cen-
tro gli IPM sono quasi esclusivamente contenitori della devianza dei
minorenni stranieri, nel sud e, soprattutto, nelle isole, permane una
rilevante presenza di minorenni italiani implicati in forme diverse di
attivitR  illegali (sia simili a quelle che troviamo in altre aree, espres-
sione del disagio adolescenziale, sia correlate alla presenza di forme
diverse di criminalitR  organizzata e della relativa forte influenza
strutturale e culturale sul territorio e sui suoi abitanti più giovani).

Tab. 8. Rapporto ingressi italiani/ stranieri in IPM -2007

Fonte: Ministero della Giustizia

Un altro dato meritevole di richiamo ai fini del ragionamento sulla
funzione che gli istituti penali minorili vengono ad assolvere, soprat-
tutto in questi ultimi anni, riguarda la condizione giuridica dei mino-
renni detenuti negli IPM. Anche in questo caso `  come per l’anda-
mento della criminalitR  minorile e dell’abbassamento dell’etR  della
commissione dei reati `  possiamo affermare che la realtR  T  piuttosto
lontana dalla sua rappresentazione o comunque dalle convinzioni di
senso comune. f facile constatare come sia diffusa l’immagine di
istituti penali minorili che hanno obiettivi “rieducativi”, essendo la
finalitR  della sanzione `  quando nella retorica pubblica si parla di
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minorenni `  non tanto retributiva o deterrente, bensì appunto riedu-
cativa. Ebbene, il dato esposto in tab. 9 rende discutibile il persistere
di questa immagine, dal momento che una rilevante maggioranza di
minorenni sta in carcere in custodia cautelare, ossia in una fase del
processo in cui la sanzione non T  stata ancora definita, la permanen-
za in carcere limitata nel tempo e in, genere, motivata da esigenze di
contenimento e da finalitR  connesse all’allarme sociale che le presen-
ze di minorenni che delinquono suscitano.

Tab. 9. Presenze medie giornaliere per condizione giuridica negli anni 1991-2007

Fonte: Ministero della Giustizia

E a rendere più particolare il quadro complessivo, T  opportuno
segnalare che la quota di individui presenti negli IPM pur avendo
compiuto la maggiore etR  (dunque i cosiddetti giovani adulti, 18-
21enni) T  piuttosto rilevante. Prendendo il dato delle presenze al
31dicembre degli ultimi anni, si osserva questa situazione.
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Tab. 10. Presenze di giovani adulti al 31/12 degli anni 2002-2007

Fonte: Ministero della Giustizia

La presenza dei giovani adulti negli istituti per minorenni T  ogget-
to da tempo `  e con posizioni piuttosto articolate `  di riflessione. Se
infatti non manca chi va sostenendo la linea del passaggio automati-
co alle carceri per gli adulti di chi compie la maggiore etR , molti altri
`  anche nell’ambito della giustizia minorile ̀  affermano l’esigenza di
una riforma che eviti automatismi, consentendo una valutazione caso
per caso, soprattutto in aree in cui alcuni soggetti, anche giovani, pre-
sentano personalitR  e storie di rilevante “spessore” criminale, e dun-
que possono influire molto negativamente sui “veri” minorenni con
cui entrino in contatto. Altri ancora sostengono l’esigenza di una più
complessiva riflessione su possibili strutture per i giovani adulti, con-
siderando l’etR  18-25 anni, con strutture e modalitR  trattamentali che
maggiormente favoriscano processi di reintegrazione sociale.

Un ultimo elemento puW  consentire di comprendere le caratteristi-
che del sistema carcerario minorile: il personale impegnato. Al
31/12/2007 il personale amministrativo e tecnico in servizio presso il
Dipartimento della Giustizia minorile (comprensivo di ruoli propria-
mente amministrativi e di ruoli socio-educativi) era composto da
circa 1500 unitR  (il 65% T  personale femminile), con una copertura
dell’organico del 77%. Nell’ambito di questo insieme, il personale di
area socio-psico-pedagogica rappresenta il 57% del totale (845 ope-
ratori). Il personale di polizia penitenziaria ammontava a 852 unitR  (il
10% T  personale femminile) con una copertura dell’organico
dell’85%. Ovviamente la presenza all’interno degli IPM di operatori
di area socio-psico-pedagogica T  minoritaria in rapporto agli agenti di
polizia penitenziaria, sia per ragioni evidenti di copertura dell’orario
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complessivo, sia perché gli operatori dell’area, dipendenti dai Centri
di giustizia minorile (ad esempio gli Uffici di servizio sociale per
minorenni ̀  USSM), operano prevalentemente nella cosiddetta “area
penale esterna”.

I problemi ed i nodi critici del sistema penitenziario minorile

I dati esposti, le (poche) analisi sul carcere minorile comparse in
quest’ultimo periodo12 e alcune osservazioni sul campo13 ci consento-
no di evidenziare, pur in un panorama non particolarmente proble-
matico se complessivamente osservato, quali siano oggi gli aspetti
meritevoli di attenzione per quanto riguarda la detenzione di mino-
renni in Italia. Tra di essi i trasferimenti, la precarietR  della presenza
di alcune risorse formative e di animazione esterne, la sanitR  e, infi-
ne, la difficile gestione dei conflitti, nella dialettica tra orientamenti
trattamentali e custodialistici.

Dal punto di vista numerico, ossia delle presenze di detenuti negli
istituti penali minorili (una quota rilevante dei quali peraltro non più
minorenni), l’Italia presenta numeri decisamente inferiori a quelli di
altri paesi e questo indubbiamente rende più gestibile il sistema nel
suo complesso e le singole strutture. CiW  non significa che non si
verifichino a volte situazioni di momentaneo sovraffollamento negli
istituti minorili (con conseguenti trasferimenti). E proprio il tema dei
trasferimenti sembra essere in effetti uno degli aspetti che connotano
criticamente il panorama che stiamo descrivendo14. Con queste misu-
re infatti rischia di essere messo in discussione il principio dell’im-
portanza di mantenere e stimolare il radicamento territoriale della
presa in carico dei minorenni autori di reato, in una logica di colla-
borazione tra i servizi della giustizia minorile e i servizi sociali, for-
mativi e sanitari degli enti locali. I dati sulla mobilitR  tra istituti sono
molto rilevanti: nel 2007 a fronte di 1.337 ingressi dalla libertR  si
sono avuti ben 553 trasferimenti; 531 erano stati nel 2006, 618 nel
2055, ecc.15. La questione riguarda in particolare i minorenni stranie-
ri, per i quali T  più frequente che valgano le motivazioni che sovrin-
tendono ai trasferimenti. Essi avvengono infatti essenzialmente per
motivi di sovraffollamento della struttura, per motivi di opportunitR  o
per motivi di ordine e sicurezza (ovviamente previo nulla osta
dell’A.G. che procede). 
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Per quanto concerne gli sfollamenti, sono richiesti quando il nume-
ro dei minori presenti supera la capienza complessiva dell’istituto e
sono in genere motivati non solo da motivi di vivibilitR , ma dal
rischio di tensioni e ingestibilitR  dell’organizzazione di vita e delle
attivitR  all’interno dei gruppi in cui in genere sono suddivisi i mino-
ri. La scelta di chi inserire nelle richieste di sfollamento, come previ-
sto da apposita circolare ministeriale, tiene conto di diversi requisiti
(posizione giuridica, privilegiando appellanti o definitivi; assenza di
colloqui diretti con familiari; mancata elaborazione di percorsi edu-
cativi e di progettualitR , cosa che riguarda in genere chi T  entrato da
poco tempo; richiesta specifica da parte degli stessi minori per avvi-
cinamento alla famiglia).
L’allontanamento per motivi di opportunitR  T  richiesto per i mino-

ri la cui incolumitR , all’interno di una certa struttura, potrebbe essere
in pericolo, mentre quelli per motivi di ordine e sicurezza hanno
luogo quando avvengono episodi gravi che turbano e mettono in crisi
la sicurezza della struttura e dei minori presenti. 
Se i criteri che sovrintendono alle scelte, nel caso dei minorenni

italiani, appaiono sostanzialmente ragionevoli (soprattutto per quan-
to riguarda gli sfollamenti e la protezione dei minori a rischio), per i
detenuti stranieri si tratta di condizioni che spesso rafforzano le diffi-
coltR  di relazione per l’avvio di una qualche progettualitR  condivisa
che colga le esigenze all’origine dei percorsi di devianza di molti di
essi16. f vero infatti che proprio loro, certamente più degli italiani,
sono privi di riferimenti familiari e di radicamento sul territorio
(almeno di un radicamento “ufficiale”). Ma soprattutto, meno degli
italiani, sono oggetto di una progettualitR  da parte dei servizi mini-
steriali e territoriali, per le barriere culturali e relazionali che separa-
no molto di frequente minorenni e operatori. Di qui la presenza `
spesso non problematizzata, ma assunta come “naturale” `  di condi-
zioni che favoriscono i trasferimenti ordinari (in caso cioT  di sfolla-
mento). Peraltro le stesse barriere agiscono a volte come elementi che
scatenano reazioni di ribellione e prove di forza nei confronti dell’i-
stituzione e del personale di custodia (con dinamiche cui facciamo
riferimento poco oltre), che valgono come motivazione per i trasferi-
menti per ordine e sicurezza negli istituti.

Un secondo aspetto che merita segnalare T  la precarietR , soprattut-
to in alcuni contesti17, delle presenze che svolgono funzioni di ani-
mazione e attivitR  di formazione professionale. Si tratta in genere di
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enti del territorio, pubblici o del privato sociale, che operano attra-
verso opportune convenzioni e, spesso, nel quadro di protocolli di
intesa formalmente molto impegnativi per le parti contraenti. Il ridi-
mensionamento delle risorse finanziarie che ha interessato in questi
anni sia l’amministrazione della giustizia, sia gli enti locali, ha pro-
gressivamente ridotto i margini di disponibilitR  per queste conven-
zioni o per le iniziative sostenute dagli attori del territorio. A volte
sostituite da impegni di volontariato, di privati o di fondazioni, in
alcuni contesti sono nettamente in sofferenza se si confronta quanto
T  avvenuto in passato in molte parti d’Italia all’insegna del principio
“il carcere nella città, la città nel carcere”. 
Il giusto spostamento di attenzione al sostegno alle misure esterne

`  vera scommessa per rendere residuale il carcere `  ha rischiato e
rischia in futuro di compromettere alcuni livelli di qualitR  sia della
vita quotidiana negli istituti, sia delle opportunitR  che si possono
offrire ai detenuti nel periodo di permanenza (in primo luogo la pre-
senza di mediatori culturali o `  come sarebbe meglio `  di personale
educativo di cultura analoga a quella dei minorenni). Sempre più
considerati indispensabili anche nella gestione delle dinamiche rela-
zionali, sono invece spesso presenti solo “a chiamata” e con funzio-
ni più avvicinabili a quella del mediatore linguistico che a quella più
complessa di operatore coinvolto a tutti gli effetti. 

Il terzo fattore di problematicitR  riguarda lo stato della medicina
penitenziaria. PuW  essere significativo citare quanto rilevato
nell’Istituto penale di Torino durante la visita effettuata:
“Attualmente il medico incaricato è presente nell’istituto per sole 3
ore al giorno per 6 giorni alla settimana, fuori da tale orario egli è
reperibile, ma non è presente nell’istituto. Per ogni emergenza che
accade dopo le 20 o nel fine settimana si deve far riferimento alla
guardia medica dell’ASL esterna al carcere. L’istituto ha in questi
anni stipulato diverse convenzioni specialistiche con dentisti, ortope-
dici, pediatri ecc. Tuttavia, i tagli nei finanziamenti predisposi negli
ultimi anni hanno provocato una progressiva riduzione del numero di
ore assegnate per tali convenzioni specialistiche. Il più grave effetto
di tale calo nel numero di ore affidati ai medici specialistici ha
riguardato il caso della psichiatria: per diversi anni l’istituto ha
avuto una convenzione con uno psichiatra per circa 50 ore l’anno; a
partire da quest’anno tale convenzione è cessata determinando una
lacuna negli interventi sanitari all’interno del carcere che si è mani-
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festata in tutta la sua pienezza nei giorni in cui si sono susseguiti i casi
di autolesionismo ed i tentativi di suicidio. Tale evidente deficienza ha
provocato anche l’intervento del magistrato di sorveglianza il quale ha
scritto al Ministero sottolineando la condizione di disagio in cui versa
l’istituto e la necessità di un intervento volto a garantire la presenza di
un medico neuropsichiatra all’interno del carcere minorile”. 
I problemi della sanitR  negli IPM si inseriscono all’interno della

fase del passaggio di consegne nella gestione della medicina peniten-
ziaria dal ministero della Giustizia a quello della Salute. La sensa-
zione T  che attualmente prevalga l’incertezza, unita forse ad uno scar-
so entusiasmo da parte dell’amministrazione penitenziaria, anche a
livello minorile, nel privarsi della gestione di un ramo così importan-
te del governo di un istituto penitenziario. D’altra parte la crescente
rilevanza delle problematiche del disagio psichico che si registrano
tra i ragazzi detenuti richiedono certamente maggiori sinergie con i
servizi del territorio specialistici e modalitR  di gestione dei casi non
delegate alla sola istituzione detentiva.

Infine si possono segnalare i problemi inerenti il prodursi di con-
flitti all’interno degli istituti penali minorili. Negli ultimi tempi, in
alcuni di essi, si sono verificate situazioni di acuta crisi, rivolte e
scontri aperti tra minori e agenti. Non sono mancate forme di preva-
ricazione e negazione dei diritti minimi, quali quelle che si produco-
no nelle carceri per adulti: si pensi al giR  citato caso di Lecce, in cui
sembra essersi proposto il triste copione `  fortunatamente raro nel-
l’ambito minorile `  di una istituzione totale che esce dal controllo di
legalitR  per effetto di una mescolanza di elementi personali e istitu-
zionali da tempo noti e lasciati crescere. 
Ma senza giungere a tali estremi, il confronto di forza (in genere tra

minorenni stranieri e polizia penitenziaria) non T  raro. Esso ha radi-
ci, spesso, nella difficoltR  di comunicazione tra due mondi che non
riescono a riconoscersi reciprocamente e dunque si scontrano alzan-
do il livello del conflitto, con complesse dinamiche di carattere pra-
tico, ma soprattutto simbolico (al centro vi T , come dimostrano le
analisi degli scontri tra polizia e giovani di famiglie immigrate delle
periferie di grandi cittR , come quelle francesi, il solo “capitale” che i
due gruppi possiedono, quello simbolico dell’onore18).  
Tuttavia, in alcuni contesti, si tratta di conflitto più profondo tra

orientamenti, di scontro tra logiche trattamentali (sostenute dal per-
sonale dell’area socio-psico-pedagogica) e logiche custodialistiche,

MINORI “DENTRO”

71



con alcune sigle sindacali della polizia penitenziaria in prima fila.
L’oggetto del conflitto, dal punto di vista formale, T  di solito la non
piena valutazione degli aspetti legati alla sicurezza dell’istituto, che si
tradurrebbe in una scarsa considerazione delle istanze della polizia
penitenziaria (che in genere denuncia l’insufficienza degli organici) a
favore delle posizioni espresse dalla componente trattamentale. La
dinamica T  solita: l’assegnazione alla polizia penitenziaria di incom-
benze connesse alle attivitR  trattamentali (in particolare di quelle che
prevedono il frequente ingresso di soggetti esterni all’istituzione)
impongono impegni cui rinuncerebbero volentieri, soprattutto in pre-
senza di detenuti più problematici o valutati come non meritevoli della
disponibilitR  dialogante, con conseguente irrigidimento del sindacato
che, in alcune occasioni, si traduce in un vero e proprio atteggiamento
ostruzionistico, se non in provocazioni nei confronti dei minorenni
meno docili. Questo inevitabilmente fa aumentare la tensione, produce
episodi di ribellione e di violenza (quando non di autolesionismo) e di
conseguenza giustifica la richiesta di sospensione di certe attivitR , di
rigiditR  delle procedure organizzative e di rafforzamento del ruolo di
contenimento. 
Si tratta di situazioni oggi ancora poco frequenti nelle istituzioni

penali minorili, ma il rischio che si intravede T  che orientamenti cul-
turali diffusi, quali quelli che si vanno delineando nella stagione inau-
gurata dal nuovo governo, contribuiscano a fissare le relazioni `
anche nelle istituzioni penali minorili `  in un circuito di rinforzo e di
conferma dei ruoli (il detenuto e il suo custode) privo di sbocchi. Si
pensi al rafforzamento della percezione dello straniero come perico-
loso e “nemico”, con l’implicita legittimazione delle posizioni più
rigide presenti tra le forze dell’ordine. Ma soprattutto si pensi alla
legittimazione di atteggiamenti, culturalmente e simbolicamente
sostenuti, di rivalsa, di “retribuzione” e di espulsione di chi, in un
dato momento, T  rappresentato come il male, la causa della insicu-
rezza o comunque il non redimibile in quanto troppo “lontano” sul
piano della mentalitR  e degli stili relazionali o troppo problematico.
E questo non puW  che incrementare, da parte dei minori più diffici-

li (stranieri o appartenenti alle culture mafiose), durezza e provoca-
torietR  negli atteggiamenti, mancanza di fiducia nell’istituzione e nei
suoi rappresentanti e, di conseguenza, assenza di interesse per propo-
ste altre rispetto a quanto offre loro la permanenza nel circuito delin-
quenziale. Dunque incrementare proprio l’insicurezza sociale che si
vuole combattere.
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Conclusioni

In conclusione si puW  tentare di riflettere sui rischi che si intrave-
dono nel prossimo periodo a proposito di giustizia penale minorile e
di riflessi che essi possono avere nell’identitR  dell’istituzione peni-
tenziaria.

a) Il rischio di consolidamento del “doppio processo”.
E’ ormai di alcuni anni la constatazione che esiste oggi, in Italia, un

“doppio processo penale minorile”: uno che riguarda i minorenni ita-
liani, l’altro celebrato a carico dei giovani stranieri o nomadi.
Da tempo si puW  dire che ciW  che apparve, alcuni anni fa, come un

problema da affrontare e superare (penso al contributo di Patrone,
1995, sul “diritto diseguale” e alle lucide riflessioni di Bouchard,
1997, in merito al consolidarsi della “politica del doppio binario”), T
sempre più considerato come un dato ineluttabile di realtR  cui nelle
aule di giustizia dei Tribunali per i minorenni nulla si puW  (o si vuole)
opporre. 
La diversificazione di trattamento consiste essenzialmente nel

mantenimento dei presupposti del processo penale minorile, così
come definito dal legislatore nel 1988, per un’area di delinquenza
“iniziatica ed episodica” e il proporsi di modalitR  di gestione essen-
zialmente custodialistiche e con obiettivi di difesa sociale per l’area
di delinquenza “sintomatica e recidivante” (Bouchard, 1995).
Tutti sanno quali sono le cause della difficoltR  di applicazione delle

misure diverse dal carcere, previste dal codice, per soggetti che pre-
sentano oggettive differenze di condizione rispetto ai ragazzi italiani
(Scivoletto, 2000). Tuttavia questo dato appare spesso, per routine o
per convinzione, un paravento dietro cui nascondere la scarsa dispo-
nibilitR  alla ricerca di strade nuove e possibili. I motivi sono diversi.
Da un lato la presenza di problematiche non più interpretabili con le
categorie consolidate della cultura giuridica minorile, quali il disagio
evolutivo, la responsabilitR  del contesto socioculturale, la scarsa peri-
colositR  sociale e la natura episodica del comportamento deviante. La
giustizia minorile si trova cioT  ad affrontare e trattare un “oggetto”
che si T  andato differenziando secondo linee che si situano su piani
diversi da quelli più conosciuti.
Dall’altro, la domanda sociale di controllo e contenimento delle

forme nuove di marginalitR  e trasgressione, soprattutto quelle rappre-
sentate dai soggetti non appartenenti alla cultura italiana, che attri-
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buisce al giudice il compito di rispondere ad esigenze di difesa socia-
le ed alla crescente domanda di sicurezza dei cittadini19. 
In questo contesto il ruolo e la funzione del giudice minorile paio-

no sempre più caratterizzate da incertezza e oscillazione tra poli idea-
li di riferimento contraddittori, tra percezione dell’inutilitR  e danno-
sitR  del carcere, aspettative rieducative riposte nel contenimento, ten-
tativi di favorire la responsabilizzazione dei soggetti, esasperazione
per l’assenza di strumenti adeguati, bisogno di riaffermare, attraver-
so la punizione, la norma violata, ecc. Egli avverte e misura concre-
tamente che la risposta flessibile e graduale, prefigurata dal codice
con riferimento ai percorsi che soggetti, tendenzialmente simili, pos-
sono compiere nel loro processo evolutivo, appare poco adattabile a
percorsi diversi di soggetti la cui evoluzione segue altre logiche, altri
tempi, altri bisogni.
Attraverso le scelte della giustizia quotidiana (in particolare con

riferimento ai “pesi specifici” attribuiti ai diversi strumenti disponi-
bili per rispondere al reato) si vanno modificando alcuni degli orien-
tamenti fondanti la cultura minorile più consolidata. Così T  possibile
osservare una ripresa della centralitR  del diritto penale, che viene a
costituire un “appiglio” apparentemente oggettivo e neutro, di ridu-
zione della complessitR , a fronte dell’indeterminatezza dei riferimen-
ti altri, ed una rivalutazione del ruolo del magistrato come titolare di
funzioni proprie, distinte da quelle di altre figure professionali, con
un contestuale ridimensionamento della componente onoraria (se non
in casi di grande spessore problematico sotto il profilo delle persona-
litR  patologiche implicate). 
Questa ripresa della centralitR  del diritto e del ruolo del giudice che

lo amministra sembrano paradossalmente manifestarsi contestual-
mente alla progressiva marginalizzazione del momento processuale
vero e proprio (celebrato sempre con molto ritardo e dagli esiti in
genere poco significativi per lo più a causa dell’assenza degli impu-
tati). Non a caso assume rilevanza centrale la decisione in merito alla
misura cautelare, assunta dal GIP (monocratico) sulla base di scarni
elementi tra i quali rischia di prevalere `  secondo una logica “attua-
riale”20 diffusa nella criminologia amministrativa contemporanea `
l’appartenenza del soggetto alle categorie considerate fonte di pro-
blemi. 
E sempre più spesso il richiamo retorico al carcere come occasio-

ne di aggancio e magari di riscatto per i minori più inafferrabili, sem-
bra coprire l’obiettivo vero di contenere e limitare i danni sociali pro-
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dotti da soggetti sempre e comunque considerati recidivanti e pronti
a fuggire. La quotidiana esperienza dei Tribunali dimostra come si
trattino i soggetti stranieri e nomadi non in quanto individui (che, T
vero, non si vogliono far conoscere, ma che forse nessuno s’impegna
a conoscere, dal momento che mancano i presupposti di fiducia per-
ché ciW  avvenga), ma in quanto appartenenti ad una specifica catego-
ria. Dimostra come la custodia cautelare in carcere sia il mezzo nor-
male di trattamento della questione e che pressoché nessuno sforzo
per l’invenzione di percorsi diversi di interazione e di “patto” con
questi individui così apparentemente “intrattabili” si stia facendo
seriamente. Dimostra come, al momento del processo, la personalitR
dell’imputato sia spesso “presunta” in base alle caratteristiche attri-
buite in maniera stereotipata al gruppo di appartenenza. Dimostra
come scarso o nullo sia l’accompagnamento nelle fasi dell’iter pro-
cessuale da parte dei servizi, assolutamente marginale sia, in genere,
il ruolo della difesa e la stessa presenza di interpreti non garantisca
che l’imputato comprenda a fondo i significati delle fasi processuali
e delle misure adottate. 
Tutto ciW  sostanzia e consolida un processo diseguale, nei fatti. Che

potrebbe diventarlo anche formalmente se, a fianco di una ripresa
delle proposte quali quelle presentate nel 2003 dall’allora Ministro di
Giustizia Castelli, tendenti ad un irrigidimento della giustizia mino-
rile (ridimensionamento del Tribunale per Minorenni, riduzione delle
attenuanti, limitazioni nella discrezionalitR  dei giudici, passaggio
automatico dei diciottenni al carcere per gli adulti), si introducessero
novitR  prese magari a prestito dal “pacchetto” di misure in discussio-
ne in questo periodo e che riguardano gli stranieri (aggravanti per
clandestinitR , espulsioni, restrizioni nell’accesso ai benefici peniten-
ziari e alle misure alternative, ecc.).

b) Il rischio di cambiamento nelle funzioni del carcere minorile 
In questo contesto si avverte forte il rischio di un cambiamento

delle funzioni degli istituti penali minorili. Si tratta di processi giR  in
corso in contesti nazionali diversi. In Italia possono essere ancora
valutabili solamente come orientamenti emergenti (su cui ho scritto
in Prina, 2003), laddove la tutela degli interessi dell’istituzione sem-
bra prevalere sull’attenzione ai bisogni dei minorenni. 
Ne sono indizi preoccupanti l’enfasi sulle esigenze di custodia e di

ordine interno, la valorizzazione della componente del personale che
ad esse T  preposta (la polizia penitenziaria, le cui rivendicazioni,
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spesso corporative, trovano spesso ascolto più di altre), il frequente
abbandono della logica del mantenimento quanto più possibile dei
ragazzi detenuti nel territorio di origine, le crescenti difficoltR  a per-
seguire l’obiettivo di una integrazione dell’istituzione nel tessuto
della comunitR  locale. 
E d’altra parte, se la popolazione carceraria minorile T  sempre più

composta da individui senza radici e senza reti relazionali (nelle real-
tR  del centro-nord) e da minorenni coinvolti nelle pratiche dell’ille-
galitR  e ̀  soprattutto ̀  nella cultura propria delle diverse forme di cri-
minalitR  organizzata (nelle regioni del sud), T  comprensibile che que-
sti discorsi possano facilmente attecchire e gli IPM possano, senza
incontrare molte resistenze politico- culturali, cambiare la loro natu-
ra e funzione. 
Così, nelle aree del Paese più toccate dalle trasformazioni dell’i-

dentitR  dei detenuti per quanto riguarda la loro origine “etnica”, gli
IPM rischiano di connotarsi in maniera pressoché esclusiva come
contenitori temporanei di gruppi di minorenni che recidivano nella
commissione di furti (i Rom), nel piccolo spaccio di sostanze stupe-
facenti (i maghrebini) o in altri reati predatori compiuti al traino di
maggiorenni (i rumeni). Svolgendo essenzialmente il proprio compi-
to nella fase della custodia cautelare, con una funzione di mezzo di
“neutralizzazione a tempo”, di riduzione del potenziale offensivo
degli appartenenti a categorie sociali considerate e rappresentate ad
elevata pericolositR  sociale. 
In parte analogo e in parte diverso il discorso nelle aree segnate dalle

presenze delle culture dell’illegalitR  e del crimine organizzato, che
accoglie ragazzi spesso aggregati in bande, sempre più frequentemen-
te oggetto di denunce per associazione a delinquere di stampo camor-
ristico. Come testimoniano le parole raccolte nella visita al carcere di
Nisida, si puW  parlare di “un identikit del nuovo deviante: scarsissima
capacità dì comunicazione verbale e non verbale; assenza di etica;
reazione violenta e quasi primordiale agli avvenimenti; condizioni
familiari e sociali disastrate; non di rado sottoposizione a situazioni di
sfruttamento; sempre più frequente collaborazione con adulti nella
commissione di azioni delittuose; con la inevitabile conseguenza del-
l’aggancio sistematico alle organizzazioni camorristiche. Una inizia-
zione che avviene il più delle volte in ambito familiare, così come dalla
famiglia i ragazzi sono addestrati ad azioni estorsive. Queste osserva-
zioni sono confermate dalla crescita di comportamenti caratterizzati
da una forte carica di violenza e da una efferata crudeltà”. 
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In questi contesti, e soprattutto nel caso di gravi reati contro la per-
sona, al fianco della funzione di “neutralizzazione”, sempre più si
invoca, anche per i minorenni, una sanzione simbolicamente e con-
cretamente “retributiva”. 
Si puW  allora concludere che la sfida che la cultura minorile e l’in-

tero sistema della giustizia penale che di minori si occupa si troverR
di fronte nei prossimi tempi, sarR  proprio quella di dimostrare la
capacitR  di resistenza alla domanda di rafforzamento di queste fun-
zioni e alle spinte allo stravolgimento dell’esperienza italiana di que-
sti 20 anni, che dimostra che il carcere minorile puW  rappresentare
davvero una risposta residuale ai reati commessi dai cittadini più gio-
vani.

NOTE

1 Ricordiamo che in essi possono essere detenuti anche ultradiciottenni (fino al
compimento dei 21 anni) qualora siano entrati in carcere a seguito di condanna
pronunciata prima del compimento dei 18 anni. Si tratta, come vedremo, di un
numero consistente di presenze (in diversi anni `  prima dell’indulto del 2006 `
rappresentavano tra il 40 e il 45% di presenze nelle rilevazioni delle presenze al
31/12), il che connota gli istituti più come istituti per giovani detenuti che istitu-
ti in senso stretto per minori.
2 Ci occuperemo ovviamente degli IPM, ma faremo anche qualche riferimento ai
Centri di prima accoglienza (CPA) che, pur essendo ambiti di contenimento, si
connotano in modo peculiare sia per la loro collocazione, sia per la loro organiz-
zazione, sia infine per la brevissima durata delle permanenze in essi consentite (al
massimo 96 ore).
3 Non mancano tuttavia strutture inadeguate, situate in edifici storici oggi consi-
derati non più funzionali per l’organizzazione di un istituto secondo i criteri attua-
li e oggetto di continue ristrutturazioni.
4 La residualitR  del ricorso alla carcerazione nelle varie fasi processuali T  uno dei
principi cardine del nuovo CPPM, insieme alla “personalizzazione” della risposta
penale a seguito di indagini sulla personalitR  e sulle risorse (o i limiti) del conte-
sto relazionale in cui vivono.
5 Come T  noto, le denunce di reato subiscono mutamenti in relazione a fattori di
carattere culturale e sociale, essendo in parte espressione della propensione dei
cittadini vittime di reati a denunciare, in parte (soprattutto per quanto riguarda i
cosiddetti “reati senza vittime”, di cui T  tipico esempio lo spaccio di droghe) del-
l’impegno e delle scelte di politiche di controllo del territorio operate dalle forze
dell’ordine. Sul modo in cui i due elementi influiscono sui dati relativi alla delin-
quenza minorile possiamo solo avanzare alcune supposizioni: crediamo non
infondata l’ipotesi che siamo in presenza, nel periodo 1991-2005, di un recipro-
co annullamento di due opposte tendenze, con effetti di relativa eliminazione
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delle distorsioni sull’andamento globale del fenomeno: da un lato una minore
propensione alle denunce da parte delle vittime di reati di piccola entitR , quali
sono in genere quelli commessi da minorenni (per una crescente sfiducia nell’u-
tilitR  di tale atto), dall’altro una più accentuata azione di controllo di determinati
territori e di specifici comportamenti, in particolare quelli messi in atto da parti-
colari sotto-popolazioni ritenute fonte di rischio (stranieri e Rom, in modo parti-
colare).
6 Ovviamente nulla si puW  dire di certo sugli ultimi 2 anni, salvo che T  possibile,
pensando all’enfasi sull’esigenza di controllo su determinati reati (dallo spaccio
alle forme di microcriminalitR  predatoria, fino ad arrivare al cosiddetto “bulli-
smo” nelle scuole), che segnino un nuovo aumento delle denunce a carico di
minorenni.
7 Si pensi ai flussi dalla ex-Jugoslavia nel periodo della guerra a metR  degli anni
’90 e/o alle ricorrenti politiche di allontanamento degli appartenenti alle culture
nomadi. 
8 Ricordiamo che T  su questa impressione che si fondano le richieste di revisione
dell’etR  dell’imputabilitR  (che si vorrebbe abbassare dai 14 ai 12 anni), oltre che,
naturalmente, le più generali riflessioni sui criteri da adottare in sede processua-
le in ordine alla maturitR /immaturitR  degli autori di reato.
9 Parliamo qui di reati e non di individui, che possono essere denunciati per più
reati nell’anno. Negli anni considerati si passa da 1,22 reati per minore denun-
ciato a 1,24.
10 I CPA ospitano i minorenni in stato di arresto, fermo o accompagnamento fino
all’udienza di convalida, che deve aver luogo entro 96 ore, assicurando la custo-
dia dei minorenni in un contesto separato dalle strutture degli IPM.
11 Pur nella difficoltR  della comparazione a causa dei diversi sistemi giudiziari,
delle diverse etR  considerate e della differente natura delle istituzioni, in pari data
di fine anno 2007, solo per fare alcuni esempi,  in Francia erano reclusi 725 mino-
renni, in Olanda 1.177 e in Inghilterra e Galles (dato al 20/7/2007) ben 2.942,
contro i 446 in Italia, 132 dei quali in realtR  erano giovani adulti.
12 Poco si T  scritto in questi ultimi anni sul tema. Basta scorrere le annate di una
rivista come Minorigiustizia (espressione dell’Associazione giudici minorili e
della famiglia `  AIMMF), la più specializzata nell’affrontare i temi della giusti-
zia minorile, per vedere quanto poco sia tematizzata la questione. Fa eccezione
un numero monografico (supplemento al n. 4/2005) che ripropone i contenuti del
Convegno nazionale dell’Associazione dal titolo “Ragazzi `  ancora `  dentro”. E
in questo numero in particolare il contributo di Margara (2005). Sulle specifiche
problematiche dei minori stranieri in carcere si veda Belotti, Maurizio e Moro sui
(2006). Molto vasta T  invece la letteratura sulla giustizia minorile e sulle poten-
zialitR  ed i limiti dell’implementazione, in questi anni, del Codice di procedura
penale minorile.
13 Le visite per questo rapporto, autorizzate per la prima volta dal Ministero di
Giustizia, sono state effettuate a Torino, Milano, Casal del Marmo (Roma),
Nisida, Airola, Potenza, Bari, Quartucciu. 
14 Si tratta di un aspetto richiamato come elemento di criticitR  da alcuni degli
intervistati nel corso delle visite (ad esempio ad Airola, Potenza, Quartucciu,
Casal del Marmo). 
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15 Non T  possibile qui scendere in dettaglio sui dati dei singoli istituti per com-
prendere i flussi in entrata e in uscita per trasferimento: per essi, come per molti
altri di dettaglio delle altre tabelle esposte in questo capitolo, si rimanda a quan-
to regolarmente T  pubblicato dal Dipartimento della giustizia minorile presso il
Ministero di Giustizia e reperibile alla pagina web http://www.giustiziamino-
rile.it/statistica/Statistica.html.
16 Al proposito, tra gli altri, Melossi, Giovannetti (2002); Prina (2004).
17 La cosa T  stata sottolineata in alcune delle visite effettuate. Citiamo in partico-
lare quanto osservato a Airola, a Nisida 
18 Su tale ragionamento si vedano i contributi di Hubert, 2001; Brion et al., 2001;
Lagrange, Oberti (a cura di), 2006.
19 Si ricorderanno certamente le polemiche nei confronti dei giudici di
Tangentopoli, accusati di voler “lottare” contro il fenomeno della corruzione e
richiamati al dovere di valutare solo ed esclusivamente i fatti attribuibili a singo-
li indagati o imputati. Lo stesso principio naturalmente non vale per chi T  chia-
mato a occuparsi in genere di microcriminalitR  e in specifico di delinquenza di
immigrati o nomadi, cui si rivolge, implicitamente o esplicitamente, la richiesta
di contribuire, con i propri atti, alla “soluzione” del problema. Così punire tutti i
giovanissimi Rom o Sinti, ignorando i problemi della individuale specifica capa-
citR  se non di intendere, certamente di “volere”, T  considerato mezzo opportuno
per ridurre l’incidenza della problematica di tali gruppi in un determinato territo-
rio (sperando almeno in un effetto di dislocazione nelle regioni vicine).
20 Che, come sappiamo ha attenzione non tanto per gli individui quanto per le
categorie produttrici di rischio per la societR  (si veda al proposito De Giorgi,
2000).
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Un esempio di “buona prassi” per i minori 
e i giovani adulti in percorso penale: 
la comunità “La Collina” di Serdiana (Cagliari)
Paola Bonatelli

La comunitR  dove T  stato girato il film “Jimmy della collina”, trat-
to dall’omonimo libro di Massimo Carlotto, si trova tra le colline che
circondano Cagliari. Per chi si intende di vino, non T  difficile da tro-
vare perché in paese, a Serdiana, c’T  una famosa cantina, l’Argiolas,
superata la quale si gira per una strada di campagna. Un paio di chi-
lometri e sulla sinistra, tra campi di olivi e i colori della terra sarda,
si vede ergersi sulla collina a sinistra un bizzarro edificio in pietra.
L’entrata T  modesta, un cancello, un piccolo cartello con la scritta La
Collina e un viale che si inerpica verso le costruzioni. Oltre al gran-
de fabbricato che odora di nuovo, c’T  la casa dove iniziW  il lavoro
della comunitR  e dell’associazione di volontariato “Oltre le sbarre”.
Qui abita, con alcuni dei ragazzi, don Ettore Cannavera, fondatore e
anima delle attivitR  che qui si svolgono. E’ un tipo deciso, Ettore, non
ha peli sulla lingua e il suo T  il coraggio di chi ha rischiato di perso-
na e continua a farlo, portando avanti idee di giustizia e di egua-
glianza nei diritti. f cappellano volontario dell’Istituto penale mino-
rile di Quartucciu e ha dovuto rendere una dichiarazione scritta per
non essere pagato dal Ministero: “Non condivido il Concordato `
afferma `  se hai bisogno T  la comunitR  cristiana che ti deve sostene-
re, non lo Stato. Se ti nomina la Chiesa e ti paga lo Stato, T  troppo
comodo e significa che lo Stato non T  laico”. Racconta delle sue tra-
versie con la gerarchia ecclesiastica, quando fu sospeso “a divinis”:
Ettore disse che non era d’accordo con la raccomandazione del pon-
tefice ai farmacisti affinché facessero obiezione alla vendita dei pro-
filattici: era una fesseria. Il vescovo lo chiamW  e gli disse che era lui
a non essere “funzionale” alla Chiesa. O di quando si scontrW  col
vescovo sul referendum sulla procreazione assistita. Don Ettore disse
ai suoi fedeli di assumersi la responsabilitR  delle loro scelte perché
considerava diseducativo non votare. Una posizione che stava per
costargli la cappellania in carcere e l’insegnamento di psicologia alla
FacoltR  teologica della Sardegna. Non T  un caso dunque che il luogo
riservato alla preghiera, a “La Collina”, sia impregnato di una spiri-
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tualitR  che comprende le credenze di tutti i popoli. Ci sono il 0 angelo
e il Corano, la Bibbia rivolta verso i fedeli come usano i protestanti,
l’altare T  addobbato con una A efiah palestinese e un panno prove-
niente dal Chiapas che reca la scritta “Por el poder de los pueblos
para el pueblo” (per il potere dei popoli per il popolo), c’T  una croce
salvadoregna con l’immagine di Oscar Romero, un rosario indù e le
icone degli ortodossi. Ettore racconta sorridendo di come abbia per-
suaso e, nella necessitR , minacciato l’inferno e la dannazione eterna
per chi non avesse collaborato al suo progetto, oggi finanziato e
sostenuto dalla Regione, che ha inserito nel suo bilancio annuale un
finanziamento di 200.000 euro per le attivitR  della comunitR , dalla
Provincia e dall’Unione dei Comuni della zona. 
La comunitR  sorge su un terreno che era proprietR  della sua fami-

glia: “Era di mio padre ̀  racconta il sacerdote ̀  cinque ettari più cin-
que acquistati. Mia madre e i miei fratelli hanno fatto una donazione
all’associazione di cui io sono presidente. Qui, nel 1998, non c’era
nulla. Allora abbiamo speso 500 milioni, raccolti per metR  tra amici
e l’altra metR  ottenuta con un mutuo di dieci anni. Per pagare la banca
venticinque persone si sono quotate mensilmente con cifre diverse,
dai 10 euro degli studenti ai 350 dell’avvocato o dell’imprenditore. A
marzo abbiamo compiuto dieci anni e finito di pagare. Oggi ci sono
1.500 piante di ulivo, un frutteto, l’orto, tutto irrigato con l’acqua di
un pozzo artesiano che T  nei nostri campi. Questa comunitR  T  stata
anche una sfida, qualche magistrato non ci credeva mentre altri ci
hanno fermamente sostenuto”.
La casa T  dell’associazione mentre il terreno pianeggiante che la

circonda T  stato donato al Comune di Serdiana, ora Unione dei
Comuni del Parteolla e del Basso Campidano: “In cambio `  spiega
Cannavera - ci T  stato concesso per quarant’anni il comodato gratui-
to. Il film “Jimmy della collina” T  stato girato nella vecchia comuni-
tR ; questa nuova, finanziata dalla Regione nel 2004 con una  norma
della Finanziaria, votata all’unanimitR , per un milione e 500mila
euro, ha solo un anno e mezzo di vita”.
La nuova costruzione, tutta in pietra, T  stata progettata dall’archi-

tetto Alberto Lixi per due comunitR  vicine unite da una struttura
comune. Una terza, in cui saranno ospitati minori e giovani adulti con
problemi penali e di salute mentale, sta per aprire. Un servizio reso
possibile da una convenzione con l’Azienda sanitaria locale 8, nel-
l’ambito del grande progetto sulla salute mentale che la Regione
Sardegna, unica in Italia, sta portando avanti,. In tutto, compresa la
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casa più vecchia, che risale agli anni Novanta, la struttura ospiterR
diciotto ragazzi, sei per struttura ed avrR  a disposizione grandi spazi,
dalla biblioteca che giR  oggi contiene diecimila volumi `  la bibliote-
caria viene dalle “Biblioteche scatenate”, il progetto regionale che
coinvolge tutte le strutture penitenziarie sarde, e lavora attualmente
con la cooperativa “L’Aleph”, progetto finanziato dalla Provincia `
alla sala riunioni per conferenze e incontri di formazione alla sala
computer fino alla palestra con bagni, docce e ingresso a garage per
i disabili. E poi depositi, la cappella a forma circolare, un cavedio
interno. Nell’ala comune ci sarR  anche “La pizzeria della solidarietR ”,
aperta a tutti il sabato e la domenica, in cui lavoreranno i ragazzi e
che ospiterR  pranzi comunitari e associativi. Il pizzaiolo T  un ex poli-
ziotto che torna così al suo antico lavoro. Il guadagno andrR  a soste-
gno dei “meninos da rua” di San Salvador, duecento ragazzi assistiti
da un sacerdote. Don Ettore T  convinto che il lavoro e la formazione
permanente siano antidoti validi per tutte le forme del disagio giova-
nile e quindi, all’interno della comunitR , saranno allestite una decina
di stanze per i partecipanti ai seminari residenziali di formazione:
“Attualmente ̀  dice ̀  sono pronte quattro stanze doppie con il bagno
per chi si vuole fermare a dormire durante i corsi, per cui questa strut-
tura non ospiterR  solo i ragazzi della comunitR  ma anche gli operato-
ri del sociale. Nella sala convegni da 120 posti l’anno scorso abbia-
mo presentato il libro di Carlotto “Cristiani di Allah” e ci saranno
state quasi duecento persone. Ma non T  ancora pronta del tutto, devo-
no arrivare i mobili e mancano i quadri”.
Nella comunitR  ferve anche un’intensa attivitR  culturale: oltre agli

incontri periodici, si pubblica una rivista “La Collina”, sottotitolo “fa
che nessuno si perda”, con un giornalista volontario che lo dirige e i
ragazzi con altri volontari in redazione: “Due dei ragazzi dell’Istituto
di Quartucciu `  racconta Cannavera `  hanno vinto per due anni di
seguito il premio di poesia dedicato ai giovani detenuti delle carceri
minorili. Il premio porta il nome di uno dei nostri giovani, il primo
ospite della comunitR , Antonio 4 inzula, morto di infarto a 26 anni.
Abbiamo anche una casa editrice, “La Collina”, che ha pubblicato
l’anno scorso la storia della comunitR  scritta da Giuseppe Putzolu, un
vecchio comunista ex presidente della Provincia, con la prefazione di
Massimo Carlotto”.
Angela T  un’educatrice che lavora con i ragazzi. Oltre a lei ci sono

quattro operatori, un perito agrario, un amministrativo, i volontari di
“Oltre le sbarre” e, naturalmente, don Ettore: “La Regione ̀  spiega ̀
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finanzia lo stipendio degli operatori mentre per il resto, mantenimen-
to, cibo e manutenzione c’T  una cassa comune a cui contribuiscono
tutti, ospiti e operatori. I ragazzi lavorano e studiano, sono tutti mag-
giorenni assegnati alla comunitR  con varie misure alternative. Su
sette due studiano giurisprudenza e lavorano a part-time, due lavora-
no nell’azienda interna, una cooperativa sociale che coltiva l’oliveto,
da cui si estrae un ottimo olio extravergine, piante officinali e ortag-
gi che servono per il consumo e la vendita interna alla comunitR ,
mentre tre giovani hanno trovato lavoro fuori dalla comunitR . Un
meccanico, un manovale e un operaio in una fabbrica di fibre ottiche
che si spostano in scooter. Uno solo ha la macchina”. Quando sono in
casa, i ragazzi si dividono la responsabilitR  dei vari lavori, cucinano,
puliscono, tengono gli spazi esterni. Il sabato mattina, con sveglia
alle 7 e inizio delle attivitR  alle 8, si occupano del giardino e delle
aiuole fiorite, zappano, potano, decespugliano, mentre la domenica
mattina, con sveglia alle 8, fanno le pulizie “di pasqua” in casa. Sono
alcune delle attivitR  previste per loro dal programma di “giustizia
riparativa”. I ragazzi sono seguiti dagli operatori anche a livello per-
sonale, per i contatti con i servizi sociali, il Tribunale dei minori e in
genere i servizi del territorio. Operatori e ragazzi si riuniscono una
volta al mese per discutere dei problemi di relazione e della vita dei
giovani ospiti, che dispongono anche di uno spazio durante la setti-
mana per parlare dei problemi della comunitR  e della sua organizza-
zione ma anche di argomenti vari. L’équipe della comunitR , compo-
sta dagli operatori con la supervisione di don Ettore, si riunisce una
volta la settimana. 
Le famiglie dei ragazzi possono andare a trovarli ma naturalmente

chi puW  va in permesso a casa. La comunitR  si apre a tutti il giovedì sera
alle 20 con una piccola meditazione - riflessione nella cappella e poi si
cena tutti insieme, mentre ogni due settimane, il mercoledì, si svolgo-
no incontri aperti dedicati ai temi della giustizia e dell’attualitR .
La comunitR  redige sia le relazioni finali per il Tribunale dei mino-

ri e l’Ufficio di Sorveglianza sia una relazione annuale completa per
la Regione: “L’idea `  conclude don Ettore `  T  quella di una struttura
aperta, in cui la societR  entra e i ragazzi escono. Non solo i residenti
ma anche quelli che vengono in permesso dal carcere minorile,
soprattutto gli stranieri. Al giovedì comunitario partecipano sempre
dalle cinquanta alle cento persone, vengono qui e guardano i nostri
ragazzi con occhi diversi. f questa la nostra filosofia e il nostro modo
di fare politica”.
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La recidiva degli indultati
Giovanni Torrente

Premessa

Il presente lavoro T  l’ideale proseguimento del monitoraggio sul-
l’impatto del provvedimento di indulto (L. 241/2006) che ha cono-
sciuto un primo momento di analisi dopo i primi sei mesi dall’entra-
ta in vigore della legge. I dati presentati in quell’occasione suggeri-
rono un giudizio positivo sugli effetti prodotti dalla legge. In partico-
lare, si evidenziW  come la recidiva degli scarcerati a seguito dell’ap-
provazione della legge si fosse assestata su tassi sensibilmente infe-
riori rispetto a quella rilevate nelle più recenti ricerche empiriche che
hanno analizzato il fenomeno1. In quell’occasione, tuttavia, si ribadì
la parzialitR  del dato disponibile, relativo ad un arco temporale limi-
tato, e la necessitR  di successivi approfondimenti investigativi che
rendessero maggiormente consapevole la reale portata del fenomeno.
Con questo studio si ha l’occasione di presentare alcuni dati aggior-
nati al 31 dicembre 2007, quindi riferiti ad un arco temporale di 17
mesi dall’entrata in vigore della legge, che offrono nuove importanti
indicazioni sulla recidiva della persone  beneficiarie del provvedi-
mento. Come giR  rilevato nella prima fase di questo monitoraggio,
occorre precisare che nel parlare di recidiva non ci si riferisce al
significato tecnico-giuridico della declaratoria di recidiva ex art. 99
c.p. che, come noto, presuppone una sentenza di condanna nella
quale T  contestata la reiterazione del reato da parte del condannato; in
questa sede, nell’ottica dell’obiettivo della ricerca, ci si intende rife-
rire al rientro in carcere di soggetti beneficiari della legge. f  eviden-
te come alcuni di essi potranno successivamente essere dichiarati
innocenti al momento della celebrazione del processo penale; T  altre-
sì possibile che nella sentenza non venga contestata la recidiva. In
questo senso, T  possibile affermare che il dato fornito tende legger-
mente a sovrastimare il fenomeno. Tuttavia, da un lato, tale sovradi-
mensionamento T  un “prezzo da pagare” per una ricerca che voglia
monitorare in tempo reale il comportamento dei soggetti beneficiari
del provvedimento; dall’altro lato, T  altresì ragionevole prevedere
che tale sovradimensionamento sia statisticamente poco rilevante2. 
L’analisi del comportamento dei soggetti beneficiari della legge, in
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relazione alla commissione di nuovi reati, offre importanti indicazio-
ni su un fenomeno per molti versi sconosciuto, almeno all’interno del
panorama scientifico italiano. Come noto, la discussione sul tema
dell’efficacia del nostro sistema sanzionatorio, in termini di preven-
zione speciale, T  in qualche modo offuscata dalla scarsitR  di cono-
scenze sul reale impatto del sistema dell’esecuzione penale sui per-
corsi esistenziali delle persone coinvolte. Da un lato, costituisce opi-
nione diffusa il fatto che il sistema penale non sia in grado di svolge-
re la funzione riabilitativa ad esso assegnata dalla Carta
Costituzionale e dalla normativa penitenziaria, fondata sul frequente
reingresso all’interno del sistema carcerario di soggetti precedente-
mente dimessi. Dall’altro lato, in apparente contraddizione con tale
opinione diffusa fra gli operatori, la dottrina giuridica prevalente con-
tinua a professare il dogma della certezza della pena come strumento
volto a garantire la mancata reiterazione di comportamenti devianti.
Entrambi gli approcci paiono risentire di una non piena consapevo-
lezza, frutto di ricerche empiriche, sulla natura del fenomeno della
recidiva. Nel primo caso, paiono prevalere dati impressionistici, frut-
to dell’esperienza professionale maturata e di un senso comune dif-
fuso. Nel secondo caso pare invece prevalere un approccio dogmati-
co giuridico non sufficientemente attento alla dimensione fattuale
dell’amministrazione della giustizia penale. Tale mancanza di cono-
scenze sul fenomeno T  solo in parte colmata da alcuni studi che si
sono occupati, in tempi diversi, di recidiva. Alcuni di essi, seppur
molto interessanti, appaiono oramai risalenti3. Altri, più recenti, si
dimostrano di indubbia importanza, sia per la particolare prospettiva
adottata4, sia per gli importanti aspetti messi in evidenza5. In partico-
lare, alcune recenti ricerche hanno messo in luce il ruolo svolto dalle
misure alternative al carcere nel limitare il recidiviamo delle persone
coinvolti in percorsi penali6. f  soprattutto con tali ricerche che que-
sto studio si intende confrontare con l’obiettivo di utilizzare i dati for-
niti da tali analisi come metro di comparazione, ove possibile, con le
riscontranze emerse da questo lavoro. In questo senso, T  importante
premettere che la comparazione non T  sempre stata semplice.
Tuttavia, lR  dove T  stato possibile confrontare i dati prodotti da pre-
cedenti esperienze di ricerca, si T  potuto osservare come i dati dispo-
nibili, da un lato, confermino la maggiore efficacia della misura alter-
nativa, rispetto al carcere, nella limitazione del comportamento reci-
divante dei soggetti liberati. Accanto a tale consonanza, emergono
anche delle sorprese che sono direttamente riferibili alla particolaritR
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del caso dell’indulto. Tali peculiaritR , e tali concordanze, saranno
analizzate nei successivi paragrafi secondo un percorso che, parten-
do dalla quantificazione dei beneficiari del provvedimento, prosegue
con l’analisi della dimensione della recidiva degli indultati, per con-
cludersi con la descrizione delle caratteristiche principali dei sogget-
ti recidivi. 
Prima di procedere con la presentazione dei dati, occorre tuttavia

introdurre una premessa di carattere metodologico. Le cifre presenta-
te sono il frutto di una rielaborazione su dati forniti dal Dipartimento
dell’Amministrazione Penitenziaria. Come noto, l’esecuzione penale
nel nostro paese T  suddivisa fra l’area penale interna, competente sul-
l’esecuzione delle pene all’interno degli stabilimenti penitenziari, e
l’area penale esterna, competente sull’esecuzione delle misure alter-
native al carcere. A tale divisione corrisponde una parallela struttura
organizzativa degli uffici che coinvolge anche l’ambito statistico.
All’interno di tale strutturazione organizzativa, i dati statistici relati-
vi all’esecuzione penale interna sono raccolti dall’Ufficio per lo
Sviluppo e la Gestione del Sistema Informativo Automatizzato, men-
tre i dati relativi all’area penale esterna sono raccolti
dall’Osservatorio delle misure alternative presso la Direzione
Generale dell’Esecuzione Penale Esterna. Tale modalitR  organizzati-
va pone dei seri problemi al ricercatore interessato all’analisi delle
statistiche sull’universo dell’esecuzione penale in quanto impone di
presentare le medesime richieste a due differenti uffici, non coordi-
nati fra loro, strutturati in maniera differente e con sistemi di raccol-
ta dati differenti. Tali difficoltR , inoltre, si rivelano maggiori nel
momento in cui emerge che i due uffici trattano, in parte, gli stessi
temi, ma con prassi organizzative, nella raccolta ed elaborazione dei
dati statistici, sensibilmente differenti. In materia di indulto, ad esem-
pio, si T  fatto prevalentemente riferimento a dati forniti dall’Ufficio
per lo Sviluppo e per la Gestione del Sistema Informativo
Automatizzato del DAP, il quale ha svolto un monitoraggio sulle
liberazioni e sui reingressi in carcere, sia dei soggetti provenienti dal
carcere, sia di parte dei soggetti liberati dalla misura alternativa. Tale
campione di soggetti liberati dalla misura alternativa corrisponde al
totale dei soggetti che hanno usufruito della misura alternativa dopo
un periodo di carcerazione, non comprendendo quindi tutti i soggetti
dimessi dalla misura alternativa che non hanno mai fatto ingresso in
carcere in quanto giunti alla misura alternativa dalla libertR . Per otte-
nere il numero totale di beneficiari dell’indulto, comprendente sia i

LA RECIDIVA

87



soggetti scarcerati, sia i soggetti liberati dalla misura alternativa, ci si
T  quindi dovuti rivolgere alla Direzione Generale dell’Esecuzione
Penale Esterna, la quale, nel computo dei soggetti liberati dalla misu-
ra alternativa considera sia i soggetti che hanno usufruito della misu-
ra alternativa dopo un periodo di detenzione, sia i soggetti che hanno
ottenuto l’applicazione della misura alternativa a seguito della sen-
tenza di condanna, senza patire un periodo di detenzione. Tale uffi-
cio, peraltro, non ha svolto alcun monitoraggio sul comportamento
recidivante dei soggetti liberati dalla misura alternativa e quindi, per
la rilevazione dei reingressi in carcere dei soggetti provenienti dalla
misura alternativa, ci si T  dovuti affidare al monitoraggio svolto dagli
uffici statistici dell’area penale interna, limitatamente al campione da
loro analizzato. Per quanto riguarda, invece, il comportamento reci-
divante dei soggetti liberati dalla misura alternativa che non hanno
patito un periodo di detenzione, non esistono al momento dati dispo-
nibili ed un eventuale monitoraggio T  affidato a future ricerche a
campione svolte su tale universo.
Le difficoltR  che probabilmente in questo momento il lettore starR

incontrando nella comprensione del percorso compiuto durante la
fase di raccolta dati corrispondono pienamente alle difficoltR  incon-
trate dal ricercatore nel confrontarsi con un sistema organizzativo
non finalizzato alla ricerca scientifica. Tali difficoltR  sono state in
parte superate grazie alla disponibilitR  ed alla pazienza di alcuni fun-
zionari che hanno collaborato con noi alla raccolta dei dati. Si inten-
de in particolare ringraziare il dott. Fabrizio Leonardi, Direttore
dell’Osservatorio delle misure alternative presso la Direzione
Generale dell’Esecuzione Penale Esterna del Ministero della
Giustizia, il dott. Ferdinando Mulas, direttore dell’Ufficio per lo
Sviluppo e la Gestione del Sistema Informativo Automatizzato del
Ministero della Giustizia, e la dott.ssa Anna Fino che ha material-
mente provveduto alla raccolta di larga parte dei dati presentati in
questo lavoro ed a cui si deve un ringraziamento particolare. Un sen-
tito ringraziamento T , infine, rivolto al Prof. Luigi Manconi, dal
quale, nelle vesti di sottosegretario al Ministero della Giustizia del
governo Prodi, T  partito l’impulso e lo stimolo ai fini dello svolgi-
mento di questo monitoraggio su un provvedimento legislativo di cui,
altrimenti, sarebbero rimaste soltanto le discussioni prive di fonda-
mento scientifico che ancora oggi con troppa frequenza tocca di
ascoltare. 
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I beneficiari del provvedimento

Il numero di soggetti che sono tornati in libertR  dopo aver usufrui-
to del provvedimento di clemenza T  pari a 44.397. Tale cifra si ottie-
ne sommando i 27.010 soggetti scarcerati con i 17.387 dimessi dalla
misura alternativa (tabella n.1). Occorre tuttavia rilevare che il dato
dei dimessi dalla misura alternativa non T  aggiornato al 31/12/2007,
ma bensì al 31/12/2006 in quanto, a seguito di quella data, gli uffici
preposti alla raccolta di dati statistici relativi all’area penale esterna
non hanno proseguito il monitoraggio sul numero di dimessi per via
dell’indulto. Tale scelta si giustifica con il fatto che la quasi totalitR
dei soggetti in misura alternativa beneficiari del provvedimento T
stata dimessa nei mesi immediatamente successivi all’entrata in vigo-
re della legge.

Tabella n.1. Soggetti liberati a seguito dell’entrata in vigore dell’indulto

-----------------------------------------------------------------------------
Numero di beneficiari

-----------------------------------------------------------------------------
Liberati dalla detenzione 27.010
Liberati dalla misura alternativa (al 31/12/06) 17.387
Totale 44.397
----------------------------------------------------------------------------

Anche per quanto riguarda l’andamento temporale delle dimissio-
ni dal carcere, la gran parte dei beneficiari del provvedimento T  stata
scarcerata nei primissimi mesi dall’entrata in vigore della legge. Nel
grafico n. 1 T , infatti, possibile osservare come, su un totale di 27.010
scarcerati, ben 22.478 siano stati liberati nel primo mese dall’entrata
in vigore della legge; il numero totale di scarcerati diminuisce radi-
calmente giR  a partire dal mese successivo, diminuendo ancora pro-
gressivamente sino a giungere ai numeri assai ridotti degli ultimi
mesi.
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Grafico n. 1

La recidiva dei beneficiari della legge

La lettura dei dati sui tassi di recidiva degli “indultati” mostra, da
un lato, alcune importanti conferme rispetto a quanto dimostrato dalle
più recenti ricerche che hanno indagato sul fenomeno della recidiva nel
nostro paese, e, da un altro lato, alcune sorprese. Per quanto riguarda il
primo aspetto, occorre rilevare come sia confermata, rispetto a quanto
giR  dimostrato da alcune ricerche empiriche (Santoro, Tucci, 2006;
Leonardi 2007), la minore incidenza in termini di recidiva dei soggetti
provenienti dalla misura alternativa rispetto a quella di coloro che
erano provenienti da un’esperienza detentiva. I dati aggiornati al
31/12/2007 mostrano un tasso di recidiva del 13,35% per il campione
di soggetti dimessi dalla misura alternativa7 ed un tasso di recidiva del
20,64% per i soggetti dimessi dal carcere (tab. n. 2).

Tabella n. 2. Tassi di recidiva

-------------------------------------------------------------------------------------
Numero di liberati Numero di rientrati Tasso di recidiva
-------------------------------------------------------------------------------------
Liberati dalla detenzione 27.010 5.576 20,64%
Campione di liberati dalla 
misura alternativa 7.230 965 13,35%
------------------------------------------------------------------------------------
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Come noto, tale maggiore efficacia nella prevenzione speciale da
parte delle misure alternative rispetto al carcere deve essere attribui-
ta ad una pluralitR  di variabili, alcune legate alle caratteristiche dei
soggetti che giungono ad ottenere una misura alternativa8, altre lega-
te alla natura non escludente di tali misure che, in alcune occasioni,
garantiscono la strutturazione di percorsi esistenziali radicalmente
differenti rispetto a quelli che hanno condotto all’esperienza detenti-
va. Se, quindi, il dato era largamente prevedibile, appare più proble-
matica una valutazione sulla reale entitR  della recidiva dei soggetti
liberati dalla misura alternativa. Tale problematicitR  T  dovuta al fatto
che i dati con cui paragonare il tasso di recidiva dei beneficiari del-
l’indulto sono numericamente scarsi e relativi a campioni non omo-
genei per composizione e per arco temporale di osservazione.
Confrontando delle cifre, T  possibile osservare come Santoro e Tucci
(2006) hanno rilevato, all’interno di un arco temporale di cinque
anni, un tasso di recidiva del 28,38% su un campione di soggetti tos-
sicodipendenti ed alcool-dipendenti in affidamento terapeutico ed un
tasso di recidiva del 18,84% su un campione di soggetti in affida-
mento in prova ai servizi sociali “ordinario”. Parallelamente, Fabrizio
Leonardi (2007) ha rilevato un tasso di recidiva, sull’arco di sette
anni, del 42% per gli affidati al trattamento terapeutico provenienti
dal carcere, del 30% per gli affidati al trattamento terapeutico prove-
nienti dalla libertR , del 21% per gli affidati in prova provenienti dal
carcere e del 16% per gli affidati in prova provenienti dalla libertR .
Ora, il dato a nostra disposizione contiene sia soggetti in affidamen-
to in prova ai servizi sociali, sia soggetti sottoposti ad altre forme di
esecuzione penale alternativa al carcere; a rendere ancor più proble-
matico il confronto con i dati citati occorre aggiungere che il nostro
campione T  composto sia da soggetti non tossicodipendenti, in regi-
me di affidamento in prova ai servizi sociali “ordinario”, sia da sog-
getti tossicodipendenti o alcooldipendenti, prevalentemente in regi-
me di affidamento in prova terapeutico; infine, il nostro arco tempo-
rale di riferimento, 17 mesi, T  molto inferiore rispetto a quello ana-
lizzato dagli studi citati, corrispondente nel primo caso a 60 mesi e
nel secondo a 84 mesi. Alcune considerazioni preliminari possono,
tuttavia, muoversi considerando come il dato attuale mostri un tasso
di recidiva inferiore rispetto a quello rilevato dalle ricerche appena
citate. CiW  T  evidente soprattutto se si considera che il nostro univer-
so di riferimento T  composto da soggetti approdati alla misura alter-
nativa dopo un periodo di carcerazione che, nella ricerca di Fabrizio
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Leonardi, mostrano tassi di recidiva superiori rispetto ai soggetti
approdati alla misura alternativa dalla libertR 9. In questo senso, il
tasso di recidiva del 13,35% deve opportunamente essere confronta-
to con il tasso del 42% per i soggetti in affidamento terapeutico e con
il 21% rilevato sui soggetti in affidamento “ordinario”. Occorre quin-
di domandarsi se il più basso tasso di recidiva debba essere attribui-
to esclusivamente al minor tempo trascorso. La risposta a tale inter-
rogativo puW  essere in parte ricavata facendo riferimento a quanto
rilevato da Fabrizio Leonardi nella ricerca appena richiamata. Egli,
infatti, rileva come il 90% dei recidivi sia rientrato in carcere entro i
primi 54 mesi. Confrontando inoltre l’andamento temporale dei primi
24 mesi, occorre rilevare come la ricerca mostri come la metR  dei
recidivi abbia commesso un reato entro i primi 21 mesi; per quanto
riguarda l’andamento temporale dei rientri, la ricerca di Leonardi
mostra come, nei primi 24 mesi, il numero di ingressi sia sostanzial-
mente uguale nei primi due anni, con un lieve incremento nel secon-
do rispetto al primo. Tale descrizione pare corrispondere con l’anda-
mento dei reingressi dei soggetti liberati dalla misura alternativa rela-
tivo a questi 17 mesi (grafico n.2). Pur presentando oscillazioni anche
sensibili fra un mese ed un altro, i reingressi dalla misura alternativa
non presentano un andamento costante in aumento o in diminuzione,
mantenendosi piuttosto su una cifra oscillante fra le 45 e le 85 unitR
ogni mese10. Tale andamento costante nel medio periodo, relativo ai
primi 17 mesi, T  quindi coerente con quanto rilevato da Leonardi
relativamente alla recidiva degli affidati in prova ai servizi sociali. In
questo senso, un andamento costante anche sul lungo periodo porte-
rebbe certamente ad un progressivo incremento della recidiva dei
beneficiari del provvedimento provenienti dalla misura alternativa;
tuttavia, tale incremento sarebbe relativamente limitato ed il tasso di
recidiva dei beneficiari dell’indulto provenienti dalla misura alterna-
tiva si attesterebbe su tassi inferiori rispetto alla recidiva ordinaria11.
Se, quindi, il dato relativo alla recidiva dei soggetti in misura alter-

nativa si rivela in linea con quanto rilevato dalle precedenti ricerche,
maggiore sorpresa presenta il dato relativo alla recidiva dei soggetti
scarcerati. Come noto, l’efficacia del sistema penitenziario nello
svolgimento della tradizionale funzione preventiva speciale nei con-
fronti dei soggetti reclusi T  assai ridotta. Tale inefficacia, largamente
riconosciuta dagli operatori del settore penitenziario e dai soggetti
impegnati nel campo del privato sociale, trova tuttavia pochi riscon-
tri, almeno all’interno del panorama scientifico italiano, dal punto di
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vista della ricerca empirica, essendo assai poco numerosi gli studi
che si sono occupati di verificare la reale incidenza del fenomeno
della recidiva fra gli ex detenuti. Per ottenere quindi dei validi metri
di comparazione, occorre affidarsi alle medesime ricerche citate in
precedenza. Nella ricerca condotta da Fabrizio Leonardi, ad esempio,
T  presentato un dato sulla recidiva dei soggetti provenienti da un’e-
sperienza carceraria, frutto di una indagine effettuata dall’Ufficio
Statistico del Dipartimento dell’Amministrazione Penitenziaria, la
quale ha rilevato come il 68,45% dei soggetti scarcerati nel 1998
abbia, nei successivi 7 anni, fatto reingresso in carcere una o più
volte. Il dato presentato non contiene tuttavia informazioni sui tempi
entro i quali tali soggetti hanno fatto rientro in carcere. Non T  dato
sapere, in altre parole, se i reingressi sono avvenuti prevalentemente
nei primi anni, così come avvenuto per i soggetti provenienti dalle
misure alternative, o se invece la tempistica nei reingressi sia diffe-
rente. Ora, il dato sui reingressi in carcere dei soggetti scarcerati a
seguito del provvedimento di indulto mostra un tasso di reingressi in
carcere sensibilmente inferiore rispetto al dato del 68,45% rilevato
nell’arco temporale dei sette anni. A ciW  occorre aggiungere la lettu-
ra dell’andamento temporale dei reingressi rappresentata nel grafico
n.2. Se, come si T  detto, l’andamento dei reingressi in carcere per i
soggetti provenienti dalla misura alternativa mostra una tendenza
costante, il numero mensile di reingressi dal carcere tende, nel medio
periodo, a diminuire. L’andamento, come osservabile dal grafico,
prevede vari momenti di oscillazione; tuttavia, dopo il sensibile
aumento dei primi tre mesi, vi T  una progressiva tendenza alla dimi-
nuzione degli ingressi mensili che tocca il punto più basso proprio a
dicembre 2007 con il numero minimo di 196 soggetti rientrati in car-
cere. Tale andamento del fenomeno porta ad ipotizzare nel lungo
periodo, un comportamento recidivante dei soggetti scarcerati a
seguito dell’indulto inferiore rispetto all’ordinario. La conferma di
tale ipotesi suggerirebbe la possibilitR , ampiamente necessaria di una
verifica sul piano empirico, di un effetto positivo del provvedimento
di clemenza in termini di riduzione del comportamento recidivante
dei soggetti beneficiari. In altre parole, la chiave di lettura offerta dai
dati attualmente disponibili suggerisce che la possibilitR  offerta attra-
verso la scarcerazione anticipata, abbinata alla minaccia di scontare
la pena comminata con la sentenza di condanna maggiorata del resi-
duo pena precedentemente abbuonato grazie all’indulto, producano
un effetto deterrente nei confronti di una parte dei beneficiari, ren-
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dendo di fatto inferiore la recidiva sul totale dei soggetti scarcerati. f
evidente, tuttavia, come tale chiave di lettura, al momento confortata
dai dati disponibili, potrR  essere verificata esclusivamente nel lungo
periodo, eventualmente, dal punto di vista metodologico, affiancan-
do la prospettiva quantitativa dell’analisi dei dati con quella qualita-
tiva dell’indagine sui percorsi esistenziali delle persone beneficiarie
del provvedimento di clemenza. 

Grafico n. 2

Procedendo con l’analisi della distribuzione geografica dei tassi di
recidiva su base regionale, T  possibile osservare come le diverse real-
tR  territoriali presentino tassi di reingressi in carcere assai differenti
(tabella 3). Alcune differenze sono facilmente riconducibili alla
dimensione delle regioni ed alla collocazione dei grandi centri urba-
ni che attirano i movimenti migratori delle persone scarcerate.
Appare quindi comprensibile il fatto che regioni più piccole, prive di
grandi centri urbani, presentino percentuali di reingressi assai più
basse rispetto alla media nazionale e che fra molte delle regioni più
grandi vi siano percentuali di rientri superiori alla media nazionale.
Tuttavia, all’interno di tale quadro generale, vi sono notevoli diffe-
renze, fra regioni anche molto vicine fra di loro, che non possono
essere attribuite esclusivamente alla presenza o meno di grandi cen-
tri urbani o alle migrazioni dei soggetti scarcerati verso le grandi
cittR . Se in alcuni casi, come ad esempio la Campania, l’elevato tasso
di recidiva era, per diverse ragioni, prevedibile, non T  possibile affer-
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mare la stessa cosa per regioni, quali la Toscana, la Puglia e la Liguria
che presentano anch’esse una percentuale di recidivi superiore rispet-
to alla media nazionale. Parallelamente, alcune regioni territorial-
mente vicine a quelli con i più elevati tassi di recidiva, e con grandi
centri urbani al loro interno, come la Lombardia ed il Lazio, presen-
tano tassi di reingressi sostanzialmente pari alla media nazionale,
mentre altre regioni di grandi dimensioni, come la Sicilia ed il
Piemonte, presentano tassi di recidiva inferiori alla media nazionale.
Appare quindi evidente come tali sensibili differenze nei tassi di rein-
gressi in carcere nascondano specificitR  proprie delle singole regioni,
sia nell’accoglienza delle persone ex detenute, sia nelle prassi opera-
tive delle agenzie del controllo sociale, che meriterebbero di essere
analizzate attraverso studi di caso specifici volti alla comprensione
delle dinamiche che hanno determinato risultati così differenti fra le
diverse realtR  territoriali.

Tabella n. 3. Tassi di recidiva fra i soggetti scarcerati suddivisi per regione 
di scarcerazione e di rientro
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La necessitR  di un’indagine specifica sulle singole realtR  regionali T
confermata dalla lettura dei tassi di reingresso in carcere all’interno del
campione di soggetti dimessi dalla misura alternativa (tabella 4). La
Toscana, la Campania e la Puglia presentano, anche fra i soggetti libe-
rati dalla misura alternativa, i tassi di recidiva superiori a livello nazio-
nale, mentre la Liguria scende sotto la media. Il dato della Toscana T ,
per molti versi, sorprendente e, per altri, allarmante: la regione presen-
ta un tasso di reingressi in carcere doppio rispetto alla media naziona-
le e di nove punti superiore rispetto alla seconda regione con il tasso di
reingressi più elevato (la Campania). Parallelamente, altre regioni in
cui sono presenti importanti centri urbani, frequentemente indicate
come i luoghi simbolo dell’allarme criminalitR , come la Lombardia, il
Lazio, il Piemonte o la Sicilia, presentano tassi di reingressi in linea
con la media nazionale, o addirittura inferiori.

Tabella 4. Tasso di recidiva dei soggetti liberati dalla misura alternativa 
suddiviso per regione di dimissione e di rientro in carcere
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Caratteristiche dei beneficiari, caratteristiche dei rientrati

Una volta definito il tasso di recidiva dei beneficiari del provvedi-
mento, T  interessante analizzare le differenze nei comportamenti reci-
divanti in relazione ad alcune specifiche variabili. La prima di esse T
la nazionalitR . f  noto infatti come le carceri italiane abbiano visto
negli ultimi anni progressivamente aumentare il numero di soggetti
stranieri reclusi12. Tale incremento percentuale della popolazione
detenuta straniera rispetto a quella italiana T  generalmente interpreta-
to come una maggiore tendenza a delinquere degli immigrati rispetto
agli italiani13. f  altresì noto come alcuni studi abbiano contrapposto a
tale interpretazione il fatto che i soggetti stranieri sono generalmente
sottoposti ad un più incisivo controllo sociale, godono di minori
garanzie nel momento in cui si confrontano con il sistema della giu-
stizia penale ed accedono con maggiore difficoltR , a causa del proprio
status sociale, alle forme alternative di esecuzione della pena previ-
ste dall’Ordinamento Penitenziario14. I dati disponibili sulla recidiva
degli stranieri beneficiari del provvedimento di indulto paiono in
parte smentire la tesi dominante secondo la quale gli stranieri sareb-
bero maggiormente inclini alla reiterazione del reato. I dati presenta-
ti nelle tabelle 5 e 6 confermano innanzitutto le difficoltR  con cui gli
stranieri accedono alla misura alternativa. Se, infatti, il rapporto fra
scarcerati italiani e stranieri (61,59% italiani; 38,41% stranieri) riflet-
te sostanzialmente il rapporto fra la popolazione detenuta italiana e
straniera nel nostro paese nei mesi precedenti all’approvazione del-
l’indulto15, il rapporto fra il numero di liberati dalla misura alternati-
va vede una netta prevalenza di soggetti italiani (85,17%) rispetto
agli stranieri (14,83%). Tale dato conferma quindi la maggiore faci-
litR  con cui i cittadini italiani accedono alle misure alternative al car-
cere, in ragione di criteri che ne garantirebbero una maggiore affida-
bilitR  in termini di mancata reiterazione del reato. AffidabilitR  che,
tuttavia, appare smentita dai dati sulla recidiva dei due gruppi. Sia per
quanto riguarda i tassi di recidiva dei soggetti scarcerati, sia per quan-
to riguarda la recidiva dei provenienti dalla misura alternativa i citta-
dini italiani presentano percentuali di rientri in carcere più elevate
rispetto ai cittadini stranieri. Per quanto riguarda i soggetti liberati dal
carcere, tale differenza T  significativa, attestandosi su un divario di
ben sei punti percentuali; la differenza T  tuttavia assai rilevante anche
per il campione di soggetti provenienti dalla misura alternativa per la
quale i cittadini stranieri presentano tassi di recidiva di quasi quattro
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punti percentuali inferiore rispetto agli italiani. Ora, a mitigare la sor-
presa per tale dato possono influire diversi fattori. In primo luogo,
non occorre trascurare il fatto che alle scarcerazioni di soggetti stra-
nieri sono con frequenza seguiti provvedimenti di espulsione che
potrebbero aver diminuito la capacitR  recidivante dei soggetti stra-
nieri scarcerati. Tuttavia, in assenza di dati certi sul numero di espul-
sioni di soggetti beneficiari del provvedimento di clemenza realmen-
te eseguite, non T  possibile quantificare con esattezza il fenomeno;
inoltre, l’esperienza insegna che, a fronte di un elevato numero di
provvedimenti di espulsione nei confronti di cittadini stranieri privi
di regolare permesso di soggiorno, e di conseguenti ingressi nei
Centri di Permanenza Temporanea, i rimpatri materialmente eseguiti
sono in realtR  un numero assai ridotto. 
CiW  che piuttosto, a nostro parere, pare emergere dal dato T  l’affer-

marsi di un progressivo differente utilizzo del carcere rispettivamen-
te nei confronti dei cittadini italiani e di quelli stranieri. Se, da un
lato, il carcere per i cittadini italiani pare avere col tempo, soprattut-
to a seguito dell’introduzione delle normative che offrono la possibi-
litR  di accedere a misure alternative di esecuzione della pena, assun-
to una “quasi reale” dimensione di extrema ratio riservata a soggetti
problematici in relazione alla realizzazione di percorsi esistenziali di
carattere deviante; dall’altro lato, la progressiva carcerizzazione dei
soggetti stranieri pare col tempo aver sempre con maggiore chiarez-
za assunto dimensioni strutturali. In altre parole, l’impatto con il
sistema della giustizia penale, e con il carcere, pare assumere le vesti
di un tappa obbligata dei percorsi di immigrazione che non trova giu-
stificazione in una presunta maggiore tendenza delinquenziale del
soggetto straniero quanto piuttosto in cause strutturali sulla base delle
quali l’immigrazione T  posta in condizioni di marginalitR  sociale che
hanno come diretta conseguenza una maggiore tendenza all’utilizzo
di strumenti repressivi nei confronti della popolazione immigrata16.
Tale tesi pare inoltre confermata dai recenti dati sulla composizione
della popolazione penitenziaria dopo l’indulto che ha visto progres-
sivamente aumentare la percentuale di soggetti stranieri reclusi
rispetto agli italiani17, pur in presenza di tassi di recidiva inferiori.
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Tabella 5. Percentuale di recidiva dei soggetti scarcerati in rapporto alla nazionalità

--------------------------------------------------------------------------------------------------
Numero di scarcerati Numero di rientrati Tasso di recidiva

--------------------------------------------------------------------------------------------------
Italiani 16.635 (61,59%) 3.820 22,96%
Stranieri 10.375 (38,41%) 1.756 16,92%
Totale 27.010 5.576 20,64%
--------------------------------------------------------------------------------------------------

Tabella 6. Tasso di recidiva dei soggetti liberati dalla misura alternativa in rappor-
to alla nazionalità

--------------------------------------------------------------------------------------------------
Numero di liberati Numero di rientrati Tasso di recidiva

--------------------------------------------------------------------------------------------------
Italiani 6.158 (85,17%) 857 13,92%
Stranieri 1.072 (14,83%) 108 10,07%
Totale 7.230 965 13,35%
--------------------------------------------------------------------------------------------------

Altra variabile di sicuro interesse nell’analisi dei comportamenti
recidivanti T  l’etR . In questo senso occorre rilevare come i dati dispo-
nibili confermino nettamente una maggiore tendenza recidivante dei
soggetti più giovani18. Tale tendenza T  evidente per i provenienti dal
carcere dove più di un terzo dei ragazzi fra i 18 ed i 20 anni ha fatto
almeno una volta reingresso in carcere in questi 17 mesi. Il tasso di
recidiva tende successivamente a diminuire progressivamente con
l’innalzarsi dell’etR  dei beneficiari, scendendo sotto la media com-
plessiva a partire dai 40 anni. Tale tendenza appare ancora più evi-
dente all’interno del campione di beneficiari provenienti dalla misu-
ra alternativa dove tutti gli undici soggetti liberati, aventi un’etR  com-
presa fra i 18 ed i 20 anni, hanno almeno una volta fatto reingresso in
carcere nei successivi 17 mesi. Il tasso di recidiva scende brusca-
mente superati i 20 anni, rimanendo tuttavia su livelli molto più ele-
vati rispetto alla media complessiva fino ai 30 anni e scendendo sotto
la media solo a partire dai 40 anni. Appare quindi con evidenza la
necessitR  di supporti post detentivi rivolti in primis nei confronti della
popolazione più giovane, maggiormente incline alla reiterazione di
comportamenti devianti. Tali forme di supporto evidentemente non
hanno accompagnato, soprattutto nei primi mesi dall’entrata in vigo-
re della legge, la scarcerazione di un notevole numero di persone,
molte delle quali assai giovani. Inoltre, per i soggetti sottoposti alla
misura alternativa alla detenzione, la brusca interruzione di percorsi
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di reinserimento sociale extra-carcerari pare aver avuto, perlomeno
per i soggetti più giovani, un impatto assai negativo, soprattutto
quando tale interruzione ha riguardato percorsi terapeutici rivolti a
soggetti con problemi di tossicodipendenza od alcool-dipendenza,
nel momento in cui tali interruzioni non sono state accompagnate da
strutturate forme di sostegno post-detentivo.  

Tabella 7. Tasso di recidiva dei soggetti scarcerati in relazione all’età

--------------------------------------------------------------------------------------
EtR N. di scarcerati Numero di rientrati Tasso di recidiva
--------------------------------------------------------------------------------------
18-20 194 66 34,02%
21-24 1.736 431 24,83%
25-29 4.206 998 23,73%
30-34 5.440 1.246 22,90%
35-39 5.306 1.154 21,75%
40-44 4.069 814 20,00%
45-49 2.541 422 16,61%
50-59 2.623 368 14,03%
60-69 777 71 9,14%
70-Oltre1 11 6 5,40%
Non rilevata 7 - -
Totale 27.010 5.576 20,64%
--------------------------------------------------------------------------------------

Tabella n. 8 Tasso di recidiva dei soggetti dimessi dalla misura alternativa 
in relazione all’età

--------------------------------------------------------------------------------------
EtR N. dimessi Numero di rientrati Tasso di recidiva
--------------------------------------------------------------------------------------
18-20 11 11 100%
21-24 331 73 22,05%
25-29 951 198 20,82%
30-34 1.305 194 14,86%
35-39 1.283 202 15,74%
40-44 1.118 117 10,46%
45-49 745 68 9,13%
50-59 925 76 8,22%
60-69 430 21 4,88%
70 ed oltre 129 4 3,10%
Non rilevato 2 1 -
Totale 7.230 965 13,35%
--------------------------------------------------------------------------------------

Altre variabili potenzialmente assai preziose nell’analisi dei com-
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portamenti recidivanti sono quelle relative ai livelli di istruzione ed
alla condizione lavorativa dei soggetti scarcerati. Allo stato attuale,
tuttavia, l’utilizzo di tali variabili risulta scarsamente praticabile. I
dati raccolti dall’Amministrazione Penitenziaria,  appaiono infatti di
assai problematica lettura, poiché presentano un’elevata percentuale
di informazioni non rilevate `  pari a circa un quarto dell’universo in
entrambi i casi `  che rende pressoché impossibile un efficace utiliz-
zo delle variabili nell’ottica dell’interpretazione del fenomeno della
recidiva. Appare così come i tassi di recidiva in relazione al livello di
istruzione presentino livelli più elevati fra i possessori del titolo di
maturitR  (31,69%) o del diploma universitario (23,81%) rispetto a
coloro che si dichiarano analfabeti (14,57%) o privi di titoli di studio
(15,67%). Tale dato T  fortemente condizionato dal fatto che su ben
8.659 dei 27.010 soggetti scarcerati (il 32,06%) non T  stato rilevato il
dato sul titolo di studio in possesso; mentre, fra i rientrati in carcere,
la percentuale di dato non rilevato sale ancora giungendo addirittura
a 2.277 su 5.575 rientrati (pari al 40,84%). Appare evidente come, in
presenza di una così alta percentuale di soggetti cui non T  stato rile-
vato il dato relativo al livello di istruzione, non sia possibile presen-
tare alcuna credibile lettura del fenomeno. Inoltre, T  possibile sup-
porre che con maggiore frequenza le rilevazioni non siano avvenute
su quei soggetti per i quali si sia rivelato impossibile ricostruire il
percorso scolastico o per i quali le informazioni disponibili non
abbiano permesso di collocare il soggetto all’interno di una delle
categorie statistiche di riferimento; tali persone, con ogni probabilitR ,
appartengono con maggiore frequenza alle categorie in possesso dei
titoli di studio di livello più basso ed avrebbero contribuito ad incre-
mentare il tasso di recidiva dei soggetti privi di titoli di studio di
livello superiore, probabilmente ribaltando l’immagine che una lettu-
ra frettolosa del dato disponibile avrebbe potuto suggerire.
Le medesime considerazioni possono essere espresse nell’analisi

della variabile relativa alla condizione lavorativa. Tali dati mostrano
una netta maggiore tendenza alla recidiva da parte di coloro che si
dichiarano in cerca di prima occupazione (50%) - probabilmente tale
categoria corrispondente in larga parte con i soggetti più giovani -
seguiti da coloro che si dichiarano occupati saltuariamente (26,48%),
pensionati (24, 32%) e disoccupati (21,40%). Presentano invece tassi
di recidiva inferiori alla media coloro che si dichiarano studenti
(1,85%) ed occupati stabilmente (7,96%). I dati sembrerebbero sug-
gerire una stretta correlazione fra la condizione lavorativa precaria e
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la maggiore tendenza alla recidiva; tuttavia, anche in questo caso,
l’incertezza sulla rilevazione dei dati impedisce di proporre delle
considerazioni attendibili. In questo caso il campione di soggetti per
i quali T  risultato impossibile rilevare il dato T  ancora maggiore
rispetto a quello registrato in relazione al livello di istruzione. Ben
15.622 su 27.010 soggetti scarcerati (il 57,84%) non hanno fornito
dati attendibili sulla situazione lavorativa pregressa alla carcerazione
e tale percentuale sale in misura sproporzionata (66,14%) fra i sog-
getti rientrati in carcere, essendo 3.688, sui 5.576 rientrati. Occorre
inoltre considerare come, oltre all’assenza del dato, emerga con forza
un problema in relazione alla veridicitR  dello stesso, essendo, da un
lato, notoria la tendenza dei detenuti a dichiarare capacitR  lavorative
non corrispondenti alla realtR  in vista di un più facile accesso alle
misure alternative od alle possibilitR  lavorative offerte dal carcere e,
dall’altro lato, non essendo attuata dagli istituti penitenziari alcuna
forma di indagine sulle reali posizioni lavorative dei soggetti carce-
rati. Tali condizioni impongono di abbandonare, allo stato attuale,
descrizioni sulla tendenza recidivante dei soggetti in relazione al pro-
prio status culturale o lavorativo a favore di ulteriori indagini aventi
come oggetto le modalitR  organizzative nella raccolta di tali dati, sia da
parte degli uffici statistici del DAP, sia da parte dei singoli istituti. 

Reati commessi, reati reiterati

Un ultimo aspetto di rilevante interesse nell’analisi del comporta-
mento recidivante dei beneficiari dell’indulto T  quello relativo ad i
tipi di reati commessi ed il rapporto fra recidiva e numero di prece-
denti carcerazioni. Dal primo punto di vista, T  possibile osservare
(tabella 12) come i reati per i quali erano in carcere i soggetti scarce-
rati riflettano sostanzialmente i principali tipi di reato commessi dalla
popolazione penitenziaria `  ad eccezione delle fattispecie di reato
escluse dall’applicazione della legge di indulto ` , con una netta pre-
valenza dei reati contro il patrimonio e di violazione delle normative
relative all’utilizzo e cessione di sostanze stupefacenti, costituendo la
somma di tali due tipi di reato quasi il 50% dei crimini ascritti ai sog-
getti scarcerati. Assai importante appare il confronto con i reati con-
testati ai soggetti rientrati dove T  possibile osservare un incremento
di più di sette punti percentuali dei reati contro il patrimonio, i quali
passano dal 28,29% di reati ascritti ai soggetti scarcerati al 35,90%
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per i soggetti rientrati, mentre rimane sostanzialmente invariata la
percentuale di violazioni delle leggi sulla droga e diminuiscono di
due punti percentuali i reati contro la persona. Tale incremento del
numero di reati contro il patrimonio rispetto alle altre fattispecie di
reato costituisce un sintomo assai significativo delle condizioni di
marginalitR  economica e relazionale in cui si sono trovati molti sog-
getti scarcerati a seguito del provvedimento di indulto. Per alcuni di
loro, tale reiterazione di piccoli reati contro il patrimonio appare
come il prodotto di un disagio sociale profondo verso il quale sareb-
be stato auspicabile un intervento al momento della previsione del
reingresso in societR . Al contempo, tale dato ridimensiona in manie-
ra significativa l’immagine criminale di tali soggetti a favore di
un’interpretazione che suggerisca delle possibilitR  di intervento di
carattere includente, piuttosto che repressivo. 
Un ulteriore dato merita attenzione. Al quinto posto fra i reati

ascritti ai soggetti rientrati in carcere appare la violazione della nor-
mativa sull’immigrazione che punisce la mancata ottemperanza del-
l’ordine di espatrio intimato al cittadino extracomunitario privo di
permesso di soggiorno. Rispetto ai soggetti scarcerati, le cause di
rientro in carcere per violazione di tale normativa aumentano di due
punti percentuali, giungendo al 5,49%. Ora, come noto, i fondamen-
ti giuridici e gli obiettivi di politica criminale perseguiti attraverso
tale normativa appaiono assai discutibili19. A nostro parere, se, da un
lato, T  vero che in molte occasioni la contestazione della violazione
della normativa sull’immigrazione segue la commissione di altre fat-
tispecie di reato, e se T  altresì vero che attualmente la popolazione
penitenziaria solo in misura ridotta T  costituita da soggetti accusati
esclusivamente della violazione della normativa, nondimeno il pro-
gressivo incremento del numero di soggetti arrestati accusati per la
violazione di un reato per il quale T  difficilmente ravvisabile la vio-
lazione di un interesse collettivo degno di tutela attraverso lo stru-
mento del diritto penale appare oltremodo preoccupante. In questo
senso, il fatto che in ben 536 occasioni su 1.756 stranieri ex detenuti
rientrati in carcere sia stata contestata la violazione della suddetta
normativa, di fatto aggravandone la posizione processuale, contribui-
sce a ridimensionare la dimensione criminale dello straniero recidi-
vante a favore di una maggiore attenzione all’elemento discriminato-
rio, così come ampiamente dimostrato dalle ricerche empiriche che
hanno analizzato il fenomeno (Cottino, Sarzotti, 1995; Quassoli,
1999, 2002; Mosconi, Padovan, 2005, 2006). 
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Tabella 9. Reati ascritti ai soggetti scarcerati

------------------------------------------------------------------------------
Raggruppamento N. di contestazioni Percentuale 
------------------------------------------------------------------------------
Associazione di stampo 
mafioso (416 bis c.p.) 520 0,96%
Legge droga 10.601 19,60%
Legge armi 2.460 4,55%
Ordine pubblico 852 1,58%
Contro il patrimonio 15.303 28,29%
Prostituzione 461 0,85%
Contro la pubblica ammin. 3.601 6,66%
IncolumitR  pubblica 471 0,87%
Fede pubblica 2.552 4,72%
MoralitR  pubblica 98 0,18%
Contro la famiglia 509 0,94%
Contro la persona 6.893 12,74%
Contro la person. dello Stato 29 0,05%
Contro l’ammin. della giustiz. 3.726 6,89%
Economia pubblica 217 0,40%
Contravvenzione 1.690 3,12%
Legge stranieri 1.863 3,44%
Contro il sentimento e 
la pietR  dei defunti 43 0,08%
Altri reati 1.497 2,77%
Non rilevato 704 1,30%
------------------------------------------------------------------------------

In questa sede, in ragione dell’economia del presente saggio non T  possibile analiz-
zare compiutamente il dibattito dottrinale in materia. Si rimanda tuttavia, per una sti-
molante interpretazione della criminalizzazione dei migranti nell’ottica dell’introdu-
zione del diritto penale del nemico, attraverso l’attribuzione ad alcuni specifici gruppi
sociali dell’etichetta di unpersonem, al dibattito in corso all’interno degli ultimi nume-
ri della rivista “La nuova questione criminale” ed in particolare al saggio introduttivo
di M. Pavarini (2006).

Il numero di contestazioni T  superiore rispetto al numero di soggetti scarcerati in
quanto per ogni soggetto sono stati rilevate tutte le fattispecie di reato contestate. 

Le percentuali sono calcolate riportando il numero di soggetti di ciascuna categoria
al totale di soggetti scarcerati per indulto.
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Tabella 10. Reati ascritti ai soggetti rientrati

------------------------------------------------------------------------------
Raggruppamento N. di contestazioni Percentuale 
------------------------------------------------------------------------------
Associazione di stampo
mafioso (art. 416 bis c.p.) 90 0,92%
Legge droga 1.886 19,32%
Legge armi 335 3,43%
Ordine pubblico 94 0,96%
Contro il patrimonio 3.305 35,90%
Prostituzione 23 0,24%
Contro la pubblica ammin. 689 7,06%
IncolumitR  pubblica 51 0,52%
Fede pubblica 156 1,60%
MoralitR  pubblica 10 0,10%
Contro la famiglia 83 0,85%
Contro la persona 1.061 10,85%
Contro l’ammin. della giustiz. 376 3,85%
Economia pubblica 11 0,11%
Contravvenzioni 204 2,09%
Legge stranieri 536 5,49%
Contro il sentimento e 
la pietR  dei defunti 3 0,03%
Altri reati 535 5,48%
Non rilevato 115 1,18%
------------------------------------------------------------------------------

Il numero di contestazioni T  superiore rispetto al numero di soggetti rientrati in
quanto per ogni soggetto sono state rilevate tutte le fattispecie di reato contestate.

Le percentuali sono calcolate rapportando il numero di soggetti di ciascuna catego-
ria al totale dei soggetti, usciti dal carcere, rientrati dopo aver beneficiato dell’indulto.

f  possibile, infine, analizzare la correlazione fra il numero di pre-
cedenti carcerazioni e la reiterazione del reato a seguito del beneficio
del provvedimento di clemenza. Occorre rilevare come, per i sogget-
ti provenienti dalla carcerazione, i dati aggiornati al 31 dicembre
2007 confermino quanto giR  appariva evidente un anno prima, vale a
dire una stretta correlazione fra l’aumento del numero di precedenti
carcerazioni ed il tasso di recidiva rilevato (tabella 14). Appare quin-
di significativo il fatto che solo il 12,85% dei 10.714 soggetti scarce-
rati che erano alla prima esperienza detentiva abbiano successiva-
mente fatto reingresso in carcere. f  possibile ipotizzare che per tali
soggetti la scarcerazione anticipata abbia prodotto effetti positivi in
quanto ha interrotto quel processo di introiezione della cultura e del-
l’identitR  deviante che, come dimostrato dagli oramai classici studi
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sul tema (SyA es, 1997), raggiunge il massimo dell’efficacia a segui-
to di lunghi periodi di detenzione ed in conseguenza di diverse espe-
rienze detentive, provocando una sempre maggiore estraniazione del
soggetto rispetto alle dinamiche relazionali extra-carcerarie. La man-
cata acquisizione dell’identitR  deviante, e la presenza di legami ester-
ni non totalmente scalfiti dall’esperienza detentiva, paiono aver costi-
tuito l’occasione, per circa 9.300 scarcerati alla prima esperienza
detentiva, per riprendere un processo di socializzazione solo parzial-
mente interrotto dall’esperienza detentiva. La medesima lettura, pur-
troppo, non puW  essere offerta per coloro che avevano alle spalle un
alto numero di esperienze detentive. Uno sue tre fra i soggetti scar-
cerati con alle spalle cinque esperienze detentive ha fatto reingresso
in carcere almeno una volta in questi 17 mesi, mentre addirittura più
di uno su due fra i soggetti con alle spalle più di undici esperienze
detentive ha fatto in pochi mesi reingresso in carcere. Si tratta di per-
corsi esistenziali devianti consolidati che il carcere non riesce ad
interrompere, ma piuttosto consolida attraverso l’insieme di pratiche
relazionali efficacemente descritte attraverso la metafora del proces-
so di prigionizzazione (Clemmer, 1997). In questo senso, per tali sog-
getti, appare evidente come il carcere acquisisca la forma di una strut-
tura a “porte girevoli” (Robert, 1995) che in breve tempo tornerR  ad
ospitare nuovamente persone coinvolte in una pluralitR  di esperienze
devianti. In presenza di tali situazioni, l’indulto appare poco più che
una delle tante tappe di un processo di criminalizzazione (Hester,
Eglin, 1999) che non T  interrotto da un gesto episodico di clemenza,
ma che richiederebbe un processo di revisione esistenziale, adegua-
tamente supportato, non percorribile attraverso la semplice scarcera-
zione. In parte, le misure alternative appaiono in grado di supportare
tali percorsi di mutamento. I dati sulla recidiva del campione di sog-
getti in misura alternativa (tabella 15) mostrano come anche per tali
soggetti vi sia una progressiva tendenza all’aumento dei tassi di reci-
diva rispetto al numero di precedenti carcerazioni. f  interessante
osservare (grafico n. 3) come tale incremento proceda con una ten-
denza pressoché parallela rispetto all’incremento che si verifica per i
soggetti provenienti dalla detenzione. Tuttavia, pur aumentando pro-
gressivamente, i tassi di recidiva dei soggetti con numerose esperien-
ze detentive alle spalle rimangono sempre su livelli inferiori rispetto
a quelli riscontrati presso i provenienti dal carcere. Nel caso del cam-
pione di persone provenienti dalla misura alternativa, ad esempio,
poco più di uno su cinque dei soggetti con alle spalle cinque espe-
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rienze detentive ha fatto nuovamente reingresso in carcere a seguito
dell’indulto, mentre circa il 60% dei soggetti con alle spalle undici ed
oltre esperienze detentive non ha nuovamente commesso reati nel
periodo in considerazione. Tale dato pare suggerire una parziale effi-
cacia della misura alternativa, rispetto al carcere, anche nei confron-
ti di quei (pochi) soggetti con numerose esperienze penitenziarie che
riescono ad ottenere l’applicazione di una forma di esecuzione della
pena di carattere extra-carcerario. Le modalitR  e la natura di tale effi-
cacia deve essere necessariamente verificata in maniera maggior-
mente compiuta; tuttavia, i riscontri offerti dai dati in possesso, e la
presenza di precedenti ricerche che offrono una medesima chiave di
lettura del fenomeno (Santoro, Tucci, 2006), inducono a prospettare
tale ipotesi come punto di partenza di un percorso di ricerca volto ad
indagare i possibili effetti positivi, in termini di prevenzione specia-
le, di un allargamento nell’utilizzo delle misure alternative come
forma di esecuzione della pena nei confronti di un più elevato nume-
ro di persone sottoposte ad esecuzione penale.    

Tabella n. 11. Tasso di recidiva rispetto al numero di precedenti carcerazioni

--------------------------------------------------------------------------------------------------
N. di carcerazioni N. di scarcerati N. di reingressi Tasso di recidiva
--------------------------------------------------------------------------------------------------
Nessuna 10.714 1.377 12,85%
Una 5.088 917 18,02%
Due 3.200 697 21,78%
Tre 2.240 547 24,42%
Quattro 1.734 504 29,06%
Cinque 1.196 396 33,11%
Da sei a dieci 2.489 953 38,29%
Undici e oltre 349 185 53,01%
Totale 27.010 5.576 20,64%
--------------------------------------------------------------------------------------------------
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Tabella n. 12. Tasso di recidiva rispetto al numero di precedenti carcerazioni 
dei soggetti provenienti dalla misura alternativa

--------------------------------------------------------------------------------------------------
N. di carcerazioni N. di liberati N. di reingressi Tasso di recidiva
--------------------------------------------------------------------------------------------------
Nessuna 3.024 268 8,86%
Una 1.529 181 11,84%
Due 902 128 14,19%
Tre 562 100 17,79%
Quattro 384 80 20,83%
Cinque 289 61 21,11%
Da sei a dieci 441 122 27,66%
Undici ed oltre 64 25 39,06%
Totale 7.195 965 13,41%
--------------------------------------------------------------------------------------------------

Grafico n. 3.

Conclusioni

I dati aggiornati al 31 dicembre 2007, 17 mesi dopo l’approvazio-
ne del provvedimento di indulto, mostrano un quadro generale che si
discosta nettamente rispetto a quella che nel tempo T  divenuta una
vera e propria rappresentazione di senso comune. L’immagine del
provvedimento criminogeno, foriero di un innalzamento dei tassi di
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criminalitR  e causa dell’insicurezza urbana appare contraddetta dai
fatti, almeno per quanto riguarda l’aspetto del comportamento recidi-
vante dei beneficiari della legge. Come detto in altre occasioni20, tale
immagine collettiva appare come un vero e proprio stereotipo socia-
le non suffragato da un’adeguata conoscenza del fenomeno e dalla
volontR  di porre in discussione assunti ampiamente utilizzati all’in-
terno del dibattito politico. In questa sede, ciW  che preme rilevare T
come i risultati della ricerca pongano in discussione almeno due dei
presupposti su cui pare fondarsi il dibattito odierno in materia di poli-
tiche criminali. In primo luogo, la ricerca sul campo pare confutare
ancora una volta quello che, alla luce dell’indagine empirica, pare
rivelarsi un vero e proprio “mito”, vale a dire la certezza della pena.
Il caso dell’indulto pare suggerire argomentazioni di carattere oppo-
sto rispetto a quelle avanzate da coloro che auspicano una maggiore
coincidenza fra pena comminata e pena realmente scontata nel
momento in cui l’esperienza del provvedimento clemenziale mostra
tassi di reiterazione del reato fra i beneficiari della legge inferiori
rispetto a quelli ordinari. In questo senso, T  possibile ipotizzare che
l’adozione di provvedimenti di clemenza, accompagnati dai relativi
benefici e dalla minaccia di scontare una pena maggiorata in caso di
reiterazione del reato, possa costituire uno strumento efficace nella
limitazione del recidivismo. Ovviamente il discorso non puW  essere
semplificato e l’efficacia dei provvedimenti di clemenza deve neces-
sariamente essere verificata nel tempo ed all’interno di diversi perio-
di storici21; tuttavia, il presente studio di caso offre una prospettiva di
analisi sull’impatto dei provvedimenti di clemenza totalmente tra-
scurato all’interno del dibattito politico, ma anche giuridico, impe-
gnato a reclamare il ruolo della certezza della pena come strumento
deterrente la reiterazione del crimine. Inoltre, ancor più seccamente T
smentito il ruolo della pena carceraria, certa e definita, come effica-
ce strumento di limitazione della recidiva. Come noto, purtroppo, le
attuali tendenze di politica penale paiono rivolgersi verso una limita-
zione dei benefici previsti dalla legge n. 663/86 a favore di un mag-
giore impiego del carcere come luogo di esecuzione della sentenza di
condanna. L’inefficacia di tali politiche nella repressione dei feno-
meni criminali pare emergere in maniera evidente dalla lettura dei
tassi di recidiva dei soggetti provenienti rispettivamente dal carcere e
dalla misura alternativa. Senza voler trascurare la diversitR  dell’uni-
verso di riferimento, occorre tuttavia sottolineare come un irrigidi-
mento del sistema attraverso il quale T  possibile usufruire delle misu-
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re alternative al carcere ricondurrebbe all’interno del circuito peni-
tenziario soggetti che fino ad ora hanno potuto accedere a sistemi di
esecuzione della pena di carattere extra-carcerario, con ottimi risulta-
ti in termini di limitazione della recidiva. Inoltre, l’efficacia dimo-
strata dalla misura alternativa nella limitazione degli episodi crimi-
nali anche da parte di coloro che provenivano da numerose esperien-
ze carcerarie dovrebbe stimolare un utilizzo maggiore di tali misure,
anche nei confronti di soggetti cui fino ad ora sono state negate, piut-
tosto che una loro riduzione. Il tutto senza considerare che una chiu-
sura nella concessione delle misure alternative, magari accompagna-
ta dall’entrata in vigore di provvedimenti che puniscono ulterior-
mente l’immigrazione clandestina, provocherebbe il definitivo col-
lasso del sistema carcerario che per alcuni mesi T  rientrato all’inter-
no dei margini della legalitR  grazie al provvedimento di indulto.  
Tali considerazioni positive sull’impatto dell’indulto non vogliono

ovviamente trascurare alcuni aspetti di criticitR  relativi alla gestione
del provvedimento. Come purtroppo spesso accade nel nostro paese,
l’approvazione della legge 241/2006 non T  stata accompagnata da
una previsione sull’impatto che essa avrebbe prodotto e dall’organiz-
zazione di strumenti volti a gestire il fenomeno. Soprattutto nei primi
mesi dopo l’approvazione della legge, l’accoglienza delle persone
scarcerate T  stata quasi totalmente lasciata all’iniziativa dei singoli
enti territoriali, del privato sociale e del volontariato attivo all’inter-
no dei contesti locali senza alcuna forma di gestione, a livello cen-
tralizzato, dell’accoglienza delle persone scarcerate22. Il tutto in un
periodo dell’anno tradizionalmente dedicato alle ferie, nel quale le
associazioni di volontariato e di privato sociale hanno trovato una
comprensibile difficoltR  ad organizzarsi per l’accoglienza. I dati pro-
dotti dalla ricerca mostrano come i soggetti rientrati in carcere lo
abbiano fatto prevalentemente nei primi mesi dopo la scarcerazione;
inoltre, una lettura delle caratteristiche maggiormente ricorrenti fra i
recidivi porta ad inquadrare molti di essi all’interno di un quadro di
marginalitR  sociale abbastanza definito. In tal senso, T  possibile for-
nire una sorta di identikit in cui affiorano le caratteristiche che ricor-
rono con maggiore frequenza fra i soggetti che hanno nuovamente
commesso reati in questi 17 mesi: la nazionalitR  italiana; la giovane
etR , sotto i 40 anni; le numerose precedenti carcerazioni sulle spalle
a causa di reati contro il patrimonio associate al rientro in carcere a
seguito di un nuovo reato contro il patrimonio; la disoccupazione o
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l’estrema precarietR  rispetto al lavoro. Tali caratteristiche dei sogget-
ti recidivi appaiono per molti versi preventivabili e portano a doman-
darsi se un intervento programmato nei confronti dei soggetti mag-
giormente problematici, volto all’accoglienza nel momento della
scarcerazione, non avrebbe potuto ulteriormente limitare la reitera-
zione di episodi criminali. Allo stesso tempo, si nutre la speranza che
gli elementi di conoscenza offerti da questo studio possano in qual-
che modo essere utilizzati nella gestione dei percorsi risocializzativi
rivolti alle persone che in futuro sconteranno una pena all’interno di
un sistema, come quello italiano, che con grande velocitR  pare avvi-
cinarsi ad una nuova fase di profonda crisi.    

NOTE

1 Un estratto di quella ricerca T  presentato nel n. 1 di questa rivista (2006).
L’intero rapporto di ricerca T  invece consultabile sul sito dell’associazione
Antigone www.associazioneantigone.it.
2 Al tempo stesso occorre cosiderare che la definizione stessa di recidiva costitui-
sce uno degli elementi problematici per la ricerca impegnata nel settore, essendo
diversi i parametri utilizzabili dal ricercatore nell’individuazione di cosa debba
intendersi con il termine recidiva. Al riguardo, T  interessante osservare come
tempo fa lo stesso Consiglio d’Europa, in un primo tentativo di riflessione meto-
dologica sui metodi di individuazione dei tassi di recidiva, abbia sottolineato
come uno di fattori che rendono problematica la comparazione dei tassi di reci-
diva a livello euorpeo sia il fatto che il concetto di recidiva T  utilizzato, all’inter-
no dei diversi studi, con significati differenti (Tournier, 1988)..
3 Ci si riferisce in particolare ad alcuni studi dell’allora Ministero di Grazia e
Giustizia (1973), risalenti addirittura ad un tempo precedente all’emanazione del
nuovo Ordinamento Penitenziario, i quali tuttavia mostrano un approccio di asso-
luto interesse, arricchito dalla componente comparatistica, e le cui intuizioni sono
ancora oggi valide. Assai rilevante appare inoltre lo studio commissionato al
Centro Nazionale di Prevenzione e Difesa Sociale (1978) volto a monitorare l’im-
patto dei provvedimenti di clemenza sulla recidiva delle persone coinvolte il
quale dimostrW  come i tassi di recidiva di un campione di soggetti non beneficia-
ri di alcun provvedimento di clemenza ed i tassi di un campione di persone che
avevano in quegli anni beneficiato di uno o più provvedimenti clemenziali fosse-
ro sostanzialmente uguali.
4 f  il caso di recenti ricerche che hanno adottato una prospettiva economicistica
come quelle di Barbarino, Mastrobuoni (2007) e Drago, Galbiati, 0 ertova (2007).  
5 Per un’analisi qualitativa sui percorsi di vita che conducono alla reiterazione
delle esperienze detentive si rimanda a Baccaro, Mosconi (2002). 
6 f  questo il caso delle recenti ricerche di Santoro e Tucci (2006) su un campio-
ne di soggetti seguiti dagli Uffici per l’Esecuzione Penale Esterna della Toscana
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o dello studio di Leonardi (2007) su un campione di soggetti a cui era stato con-
cesso l’affidamento in prova ai servizi sociali confrontato con i tassi di recidiva
di un campione di persone che ha trascorso la pena in carcere.
7 Occorre ricordare che tale campione si riferisce esclusivamente al numero di
soggetti in misura alternativa transitati dal carcere.
8 f  noto, ad esempio, come lo stesso accesso ad una misura alternativa si fondi,
almeno per la maggioranza dei casi, su una prognosi positiva legata al futuro
comportamento del condannato.
9 Santoro e Tucci (2006), invece, rilevano un tasso di recidiva superiore fra il
campione di soggetti affidati in prova dalla libertR  rispetto al campione di affida-
ti in prova dopo un periodo di carcerazione. Tuttavia, l’esiguitR  del campione ed
il materiale empirico raccolto attraverso le interviste semi-strutturate fa propen-
dere gli stessi autori per una problematizzazione del dato, piuttosto che per l’at-
tribuzione di un maggiore effetto deterrente alla misura alternativa applicata dopo
un periodo di carcerazione.
10 Occorre tuttavia rilevare come il primo ed ultimo mese oggetto di osservazione
presentino un numero di rientri inferiore alla media, pari rispettivamente a 20
reingressi per l’agosto 2006 e 38 reingressi per il dicembre 2007.  
11 In questo senso, occorre rilevare come, attraverso un calcolo grezzo che tiene
conto di un andamento ciclico pari a quello individuato nella ricerca di Leonardi,
sarebbe possibile ipotizzare, nell’arco di sette anni, un numero di soggetti all’in-
circa doppio rispetto al totale dei rientrati in questo momento, con un tasso di
recidiva stimato di circa il 26,70% che, considerando il fatto che il nostro cam-
pione contiene sia soggetti tossicodipendenti, sia soggetti non tossicodipendenti,
si colloca fra la recidiva del 21% dei non tossicodipendenti e quella del 42% dei
tossicodipendenti rilevata nelle ricerche citate. 
12 Per un’analisi sulla composizione della popolazione penitenziaria del nostro
paese si rimanda all’articolo di Giovanni Jocteau su questo numero della rivista. 
13 La tesi, tra l’altro, appare riaffermata in alcune recenti ricerche empiriche di M.
Barbagli (1998, 2002).
14 Tali tesi sono contenute nelle ricerche che affrontano il tema dell’amministra-
zione della giustizia penale da una prospettiva costruttivista. Si rimanda in tal
senso a Mosconi, Padovan (2005, 2006), Quassoli (1999, 2002), Cottino e
Sarzotti (1995) e Sarzotti (2007).
15 La percentuale di stranieri in carcere al 31/12/2005 era del 33,32% mentre la
percentuale di stranieri scarcerati T  del 38,41%. Tale differenza di circa cinque
punti percentuali rappresenta il minor coinvolgimento della popolazione peniten-
ziaria straniera nei reati non rientranti nell’ambito di applicazione del provvedi-
mento di clemenza.
16 Tale tendenza, purtroppo, appare confermata dalle recenti scelte del governo
appena entrato in carica il quale ha immediatamente presentato un disegno di
legge all’interno del quale, fra l’altro, T  prevista l’introduzione del reato di immi-
grazione clandestina.
17 I dati forniti dal Dipartimento dell’Amministrazione Penitenziaria mostrano
come, dal 2005 al 2007, si sia passati da una percentuale di stranieri sulla popo-
lazione detenuta pari al 33,32% ad una del 37,48%.
18 Tale conferma trova riscontro soprattutto con quanto evidenziato dalla ricerca
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effettuato dal Centro Nazionale di Prevenzione e Difesa Sociale (1978) in occa-
sione dei precedenti provvedimenti di indulto e di amnistia la quale dimostrW  una
chiara maggiore tendenza alla recidiva fra i più giovani .
19 In questa sede, in ragione dell’economia del presente saggio non T  possibile
analizzare compiutamente il dibattito dottrinale in materia. Si rimanda tuttavia,
per una stimolante interpretazione della criminalizzazione dei migranti nell’otti-
ca dell’introduzione del diritto penale del nemico, attraverso l’attribuzione ad
alcuni specifici gruppi sociali dell’etichetta di unpersonem, al dibattito in corso
all’interno degli ultimi numeri della rivista “La nuova questione criminale” ed in
particolare al saggio introduttivo di M. Pavarini (2006).
20 Mi permetto di rimandaare a Blengino, Torrente (2006).
21 Inoltre, non occorre trascurare il fatto che una costante reiterazione dei provve-
dimenti clemenziali, così come avvenuto nel nostro paese sino alla fine degli anni
’80, possa in qualche modo far perdere il carattere di eccezionalitR  al provvedi-
mento rendendolo in qualche modo “prevedibile” fra la popolazione detenuta.
22 Tale fattore puW  aiutare a comprendere le sensibili differenze emerse fra i sin-
goli contesti territoriali in relazione ai dati sulla recidiva, senza tuttavia spiegarle
completamente.
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La medicina penitenziaria e la riforma
della tutela della salute in carcere: 
il D.P.C.M. 1 aprile 2008
Sandro Libianchi

Premessa

Sino al 1970, per le richieste che a titolo personalistico venivano
inoltrate dalle direzioni delle carceri, le prestazioni sanitarie in car-
cere di cui erano bisognosi i detenuti erano affidate sostanzialmente
alla disponibilitR  estemporanea dei medici del territorio dove il car-
cere stesso insisteva, nella totale improvvisazione di tale assistenza.
Da quell’anno, la legge 740 previde espressamente la presenza di
personale sanitario che operava in maniera più stabile all’interno
delle strutture penitenziarie italiane. In questa previsione furono
arruolate tutte le principali figure sanitarie dell’organizzazione di
quegli anni: medici, infermieri, farmacisti, veterinari, ecc. Tutte que-
ste figure iniziarono ad operare nell’ambito della gestione delle dire-
zioni penitenziarie, sganciandosi progressivamente dalla sanitR  pub-
blica nazionale e dai suoi progressi ed indirizzi, facendo rientrare la
competenza sanitaria nel c.d. trattamento penitenziario del detenuto.
In tale modello organizzativo, progressivamente la cura del corpo del
detenuto venne gestita cercando in via principale di evitare rivendi-
cazioni pubbliche e rivalse giudiziarie per risarcimento danni nei
confronti dell’Amministrazione Penitenziaria. 
Le numerose indicazioni in materia di assistenza sanitaria in carce-

re, sia internazionali (Regole Minime dell’O.N.U. per il trattamento
dei detenuti, approvate il 30 agosto 1955 artt. 22-26 e Consiglio
d’Europa il 19 gennaio 1973) che nazionali (cfr. tab. 1), le incessan-
ti pressioni sociali tendenti ad evidenziare la necessitR  di un supera-
mento della pura erogazione di prestazioni sanitarie slegate da un
progetto locale sulla persona, hanno determinato la necessitR  di cam-
biare le regole e di progettare la creazione di servizi sanitari reali
all’interno delle strutture penitenziarie. Tali servizi avrebbero dovuto
rispondere, con un nuovo modello organizzativo, ai requisiti di qua-
litR  giR  introdotti per le strutture sanitarie esterne agli istituti peniten-
ziari per i cittadini non detenuti.
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Tab. 1: La normativa generale e specifica della sanità in carcere

---------------------------------------------------------------------------------------------------
Provvedimento Argomento
---------------------------------------------------------------------------------------------------
D. M. SanitR  e Giustizia 20/4/00 Regioni per la sperimentazione
D. M. SanitR  21/4/00 Progetto Obiettivo 

trasferimento funzioni sanitarie
D.P.R. 30/6/00 n. 230 Nuovo Regolamento Penitenziario
Legge 30/3/01 n. 125 Legge quadro sull’alcol
D. M.i Salute e Giustizia del 10/4/02 Trasferimento del personale
DPCM 31/5/04 
Testo aggiornato del DPR 309/90 Indiriz. per le polit. contro le dipendenze
D.L. 30/12/05 n. 272 Misure per il recupero dei tossicodip.

recidivi
Legge 21 Febbraio 2006 n. 49 Testo aggiornato del D.P.R. 309/90
---------------------------------------------------------------------------------------------------

A tal proposito, nel 1997, si tenne a Roma un’importante tavola
rotonda, per la prima volta all’interno di un carcere, quello di
Rebibbia, e su iniziativa di un servizio pubblico per le patologie da
dipendenza, nonché del privato sociale e delle associazioni del setto-
re. A quell’evento parteciparono ben tre Ministri (della SanitR : Rosy
Bindi; degli Affari Sociali: Livia Turco; della Giustizia: Giovanni
Maria FlicA ) con il risultato di produrre un fortissimo impulso alle
istanze presentate dagli utenti detenuti e dagli operatori stessi esterni
al carcere. Il risultato di questa attivitR  di pressione fu raggiunto l’an-
no seguente con la promulgazione della Legge-Delega n. 419 del 30
novembre 1998 che, all’art. n. 5, prevede il “Riordino della Medicina
Penitenziaria”. Tale articolo alla lettera a) prevedeva “specifiche
modalitR  per garantire il diritto alla salute delle persone detenute o
internate mediante forme progressive di inserimento, con opportune
sperimentazioni di modelli organizzativi anche eventualmente diffe-
renziati in relazione alle esigenze ed alle realtR  del territorio, all’in-
terno del Servizio sanitario nazionale, di personale e di strutture sani-
tarie dell’amministrazione penitenziaria”. Tale progressivo passaggio
di funzioni aveva previsto anche una fase transitoria, rispetto alla
quale furono scelte sei regioni (Lazio, Toscana, e Puglia, in seguito
anche Emilia Romagna, Molise e Campania) dove sperimentalmente
sarebbero state trasferite tutte le funzioni sanitarie, mentre in materia
di tossicodipendenza e di prevenzione generale il trasferimento venne
effettuato in tutte le regioni italiane. 
Al decreto 230 fece seguito un corposo c Progetto Obiettivo’ trien-
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nale che riguardW  tutte le diverse branche sanitarie di interesse peni-
tenziario (igiene degli ambienti, assistenza farmaceutica, medicina
d’urgenza, assistenza ai migranti, patologie infettive, tutela della
salute mentale, ecc.). Il Progetto ebbe un inizio travagliato per gli
irregolari risultati della sperimentazione e per la difficoltR  di perve-
nire ad un modello organizzativo regionale condiviso. All’esito della
sperimentazione, che in realtR  fu avviata e si svolse in maniera irre-
golare per la mancanza di indirizzi amministrativi e gestionali da
parte delle Amministrazioni Centrali, era previsto il definitivo riordi-
no della materia con le modifiche ed integrazioni messe eventual-
mente in luce dalla fase di sperimentazione. 
L’apposita commissione istituita presso il Ministero della SanitR

per la valutazione della fase sperimentale giunse alla conclusione che
”considerati i vincoli esistenti, spesso di notevole portata, la manca-
ta o tardiva attuazione di norme essenziali al raggiungimento degli
obiettivi prefissati, le diffidenze e le naturali resistenze al cambia-
mento di una sparuta minoranza di operatori di ambo le parti (S.S.N.
e Amministrazione Penitenziaria), la non sempre espressa volontR
positiva del Ministero della Giustizia per una completa attuazione
della normativa (v. settore minorile) 5 T  da ritenersi6  che il S.S.N.,
nelle regioni considerate in fase sperimentale, abbia di fatto e con-
cretamente raggiunto un elevato grado di assunzioni di funzioni e di
gestione del personale, tali da poter giudicare il risultato di c ottimo
livello’. Pur restando urgentemente da chiarire i tempi di trasferi-
mento delle altre risorse al S.S.N., T  doveroso notare come questa
fase sia da considerarsi prioritaria ed urgente, sia per le giuste aspet-
tative dei detenuti e delle loro famiglie che subiscono ancora le gravi
carenze di un supporto sanitario penitenziario ben lungi dagli stan-
dard quali-quantitativi del S.S.N., sia per le aspettative del personale
coinvolto, che vede nel trasferimento un obiettivo di maggiore quali-
ficazione professionale” (dalla relazione conclusiva del Comitato di
monitoraggio del 27 giugno 2002). 
Circa un anno dopo, il 30 luglio 2003, le commissioni riunite

Giustizia-Affari Sociali decidevano di condurre un’indagine parla-
mentare finalizzata all’esatta conoscenza dello stato dell’arte della
riforma della medicina penitenziaria. I documenti e le dichiarazioni
di testimoni privilegiati come gli operatori in carcere, del volontaria-
to e delle stesse ASL che operavano in strutture penitenziarie riporta-
vano valutazioni talora discordanti: rivendicazione dell’autonomia
della medicina penitenziaria, limiti operativi e dipendenza dal diret-
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tore dell’istituto penitenziario per le stesse decisioni di ricovero e
cura, resistenze interne all’amministrazione penitenziaria, parcelle a
piT  di lista per le branche specialistiche, ecc. L’accordo unanime si
aveva perW  su un aspetto: il costante degrado del sistema sanitario
penitenziario violava il principio costituzionale di uguaglianza di
trattamento nell’assistenza sanitaria per le persone recluse, a fronte di
un loro crescente numero, sebbene il numero globale dei nuovi entra-
ti fosse rimasto costante a partire dal 1991 (cfr. grafici n. 1 e 2).

Grafico n. 1: Nuovi ingressi in carcere. Serie storica (1990-2007).
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Grafico n. 2: Presenza media detenuti. Serie Storica (1970 – 2007).

Nell’apposita indagine conoscitiva sul servizio sanitario peniten-
ziario, condotta nel 2005 dalla Corte dei Conti, veniva, peraltro,
affermato che la sperimentazione non si era mai conclusa e ciW  era
“testimoniato tra l’altro dal fatto che il Ministero della Giustizia
dichiarW  formalmente di non essere in grado di fornire elementi sul-
l’evoluzione e sull’esito della sperimentazione” e che “i fatti che
hanno determinato una anomalia tanto rilevante risultano privi di una
spiegazione ragionevole”. Inoltre, la Corte accertava che “nel mede-
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simo periodo in cui (^ ), presso il Ministero della Salute erano in
corso i lavori del Comitato misto Salute-Giustizia (insediato per
monitorare i risultati della sperimentazione) T  stata costituita e ha ini-
ziato l’attivitR  (presso il Ministero della Giustizia^ ) una
Commissione mista Giustizia-Salute, con il compito di elaborare uno
schema di disegno di legge diretto tra l’altro a ricondurre il servizio
presso l’amministrazione penitenziaria”. 
Soltanto nel 2007 il governo in carica, dopo aver preso nuovamen-

te in esame il problema dell’assistenza dei detenuti e degli internati,
ricostituiva una commissione interministeriale allargata alla parteci-
pazione di più Ministeri ed Enti (SanitR , Giustizia, Funzione
Pubblica, Economia, A.R.A.N., Conferenza Stato-Regioni). In tale
contesto, un ruolo particolare veniva attribuito alla presenza delle
Regioni, la maggior parte delle quali partecipava attivamente al tavo-
lo di consultazione; in seguito la Conferenza Stato-Regioni ne avreb-
be individuate tre, Lazio, Toscana e Calabria, che successivamente
avrebbero trainato il processo di riforma anche nelle altre parti del
territorio italiano. 

L’attuale sistema di prestazioni sanitarie

Per ben comprendere la portata della trasformazione in atto, T
necessario fornire alcune brevi indicazioni sull’attuale funzionamen-
to della sanitR  in carcere che, alla data attuale, T  ancora in carico al
Ministero della Giustizia fino al 30 settembre 2008.

L’ordinamento penitenziario e le linee di attività

L’Amministrazione penitenziaria applica le norme della legislazio-
ne italiana in base al principio di integrare il servizio sanitario peni-
tenziario con il S.S.N., in modo che qualsiasi carcere possa fornire
risposte terapeutiche di qualsiasi tipo anche utilizzando le strutture e
le risorse dello stesso. L’articolo 11 dell’Ordinamento Penitenziario
(L. 354/1975) prevede che ogni istituto abbia un “servizio medico e
servizio farmaceutico rispondenti ad esigenze profilattiche e di cura
della salute dei detenuti e degli internati e che disponga di almeno
uno specialista in psichiatria” con un armadio farmaceutico, un’in-
fermeria, attrezzature diagnostiche minime, la presenza di un medico
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di guardia; negli istituti maggiori sono presenti strutture sanitarie più
organizzate con personale che articola la sua presenza per le 24 ore,
anche nell’ambito dei c.d. Centri Diagnostici Terapeutici (C.D.T.).
Sempre l’art. 11 specifica quali attivitR  devono essere presenti nelle
carceri: l’obbligo di visita all’ingresso nella struttura ed in ogni altra
situazione ritenuta utile da parte del medico, l’adozione di misure per
l’isolamento sanitario in caso di malattie contagiose e nel rispetto
delle norme in tema di malattia psichiatria e salute mentale, la parti-
colare attenzione alla tutela della salute delle detenute madri e dei
loro figli. Qualora i provvedimenti terapeutici non fossero diretta-
mente erogabili in carcere T  possibile il trasferimento del paziente in
altro luogo esterno di cura. A tale proposito, sono previsti degli indi-
rizzi operativi ad emanazione ministeriale (quello della Salute) e
locale (Regione). L’articolo 7 della legge 296/1993 prevede anche l’i-
stituzione di reparti ospedalieri destinati ad ospitare i detenuti per la
cura delle patologie che richiedono il ricovero ospedaliero in tutte le
province e regioni. 
Dal 1992, con il raggruppamento delle attivitR  dell’istituto peniten-

ziario in aree individuate in base ai diversi fini istituzionali, si T  deter-
minata una certa innovazione del servizio sanitario penitenziario.
Nell’ambito della ripartizione delle risorse, il Ministero della
Giustizia ha identificato tre diversi livelli di organizzazione funzio-
nale degli istituti:
- le strutture sanitarie di primo livello presenti negli istituti in cui

sono ospitati fino a 225 detenuti e in cui la presenza di personale
sanitario non copre l’intera giornata; 
- le strutture sanitarie di secondo livello negli istituti in cui sono

presenti oltre 225 detenuti in cui T  previsto almeno un servizio sani-
tario di guardia medica continuativo per 24 ore al giorno; 
- le strutture sanitarie di terzo livello nelle strutture penitenziarie di

grandi dimensioni, dotati talora di veri e propri centri clinici.

Personale sanitario

All’area sanitaria appartiene una pluralitR  di figure professionali:
dirigenti medici di O.P.G., medici incaricati, psicologi, medici di
guardia, medici specialisti, infermieri professionali e generici, ausi-
liari socio sanitari, farmacisti e personale tecnico. Una rilevante con-
traddizione di fondo, sottolineata più volte da vari commentatori e
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considerata critica anche recentemente, ha comportato il mancato tra-
sferimento di tutti gli psicologi ex art. 80 Ordinamento Penitenziario,
ma non giR  di quegli stessi psicologi con un contratto di dipendenza,
in virtù della loro attribuzione ad un’area differente da quella sanita-
ria. Queste figure infatti sono assunte in merito alla qualifica di
c esperto’ in varie discipline (criminologia, psicologia, scienze giuri-
diche, ecc.) e non giR  di quella propria di psicologo clinico.
Un altro elemento di grave instabilitR  del sistema di erogazione di

prestazioni sanitarie all’interno delle strutture penitenziarie italiane e
riferito al personale ivi operante T  rappresentato dalla variegata
messe di contratti esistenti nel settore. Accanto a contratti professio-
nali di dipendenza (medici psichiatri degli O.P.G., psicologi del set-
tore minorile, personale tecnico di radiologia, F.K.T., infermieri pro-
fessionali e generici, ecc.) (cfr. tab. 2) ve ne sono altri di personale a
convenzione (medici di guardia medica e specialisti, psicologi ex art.
80, infermieri a parcella, farmacisti, biologi, ecc.) ed altri ancora del
tutto peculiari di personale non dipendente legato all’amministrazio-
ne da un non meglio qualificato rapporto di parasubordinazione ati-
pica (medici incaricati definitivi, provvisori, ad ore e sostituti).

Tab. 2: Personale di Ruolo dell’Amministrazione Penitenziaria 
e della Giustizia Minorile

----------------------------------------------------------------------
PROFESSIONALIT_ N.
----------------------------------------------------------------------
Dirigente Medico Psichiatra 14
Capo Sala - B3 246
Infermiere Professionale - B2 162
Infermiere Generico - B1 2
Assistente Tecnico Laboratorio Analisi - B3 2
Tecnico Capo di Radiologia - B3 Super 14
Tecnico Capo di Radiologia - B3 8
Tecnico Radiologia Medica - B2 16
Psicologo - C3 8
Psicologo - C2 22
Psicologo - C1 31
TOTALE 525
----------------------------------------------------------------------

Questo complesso sistema di gestione delle politiche del personale
(circa 5.000 operatori in totale tra settore adulti e minori, di cui sola-
mente poco più di 500 dipendenti) ha portato ad un elevato grado di
diffidenza degli operatori sanitari nei confronti dell’amministrazione, a
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difficoltR  nella gestione soprattutto nella fase di conversione di questa
contrattualistica, che non sempre ha trovato una puntuale equivalenza
nei corrispondenti modelli e profili professionali esistenti nel S.S.N.
(cfr. tab. 3).

Tab. 3: Elenco sanitari non di ruolo del comparto Adulti e Minori

-------------------------------------------------------------------------------------------------------------
QUALIFICA SETTORE SANITARIO N.
-------------------------------------------------------------------------------------------------------------

Medicina Di Base 198
MEDICO INCARIC. PRO0 0 . (� ) Medicina Di Base 152
MEDICO INCARIC. SOSTIT. (� ) - -
MEDICO DI GUARDIA Servizio Integrat. Assist. Sanitaria (SIAS) 1261
MEDICO DI GUARDIA PSICH. Psichiatria 66
MEDICO SPECIALISTA

Analisi Cliniche 10
Anestesia 8
Angiologia 8
Biologia 4
Cardiologia 102
Chirurgia 70
Chirurgia (Aiuto) 3
Dermatologia 83
Diabetologia 5
Ecocardiografia 2
Ecografia 20
Elettromiografia 2
Endocrinologia 11
Endoscopia 3
FisioA inesiterapia 14
Gastroenterologia 11
Ginecologia 32
Infettivologia 125
Medicina Lavoro 139
Neurochirurgia 2
Neurologia 26
Oculistica 81
Odontoiatria 178
Oncologia 2
Ortopedia 71
Ortopedia (Aiuto) 1
Otorinolaringoiatria 58
Pediatria 10
Pneumotisiologia 17
Psichiatria 192
Radiologia 71
Urologia 23

MEDICO SPECIALISTA 0 eterinaria 2
SOR0 EGL. FISICO-DOSIMETR. Esperto Fisica Medica 45

Esperto Qualificato 65
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Medico Autorizzato 8
INFERMIERE Assistenza Infermieristica 1343
PERS. TECN. PARASANIT. Tecnico Elettroencefalografia 2

Tecnico FisioA inesiterapia 39
Tecnico Laboratorio Analisi 11
Tecnico Neurofisiopatologia 1
Tecnico Odontoiatria 4
Tecnico Radiologia 29
Tecnico Riabilitazione Psichiatrica 8

MEDICO INCARICATO Farmacia 1
0 eterinaria 2

MEDICO INCARIC.PRO0 0 IS. Farmacia 1
0 eterinaria 1

PUERICULTRICE Nidi Penitenziari 13
AUSILIARIO SOCIO-SANIT. Assistenza ausiliaria 73

(*): inclusi quelli operanti degli IPM TOTALE GENERAL. 4.709
-------------------------------------------------------------------------------------------------------------

In termini proporzionali, come detto, la stragrande maggioranza di
questi contratti T  del tipo c a convenzione’ con pochissimo personale
dipendente in servizio. La prevedibile richiesta di miglioramento dei
livelli contrattuali in corso, che ha visto l’accordo delle parti trattan-
ti in sede di definizione della spesa di esercizio dell’intero decreto, ha
determinato una lievitazione di circa il 5-7% dell’intero importo stan-
ziato dal Ministero dell’Economia. 

I luoghi della salute in carcere

Anche nel circuito della giustizia esistono delle aree dedicate alla
cura della persona e sottoposte al controllo di igiene e prevenzione
generale, in quanto ambienti confinati:
a) luoghi soggetti a prevenzione universale: ogni luogo interno al

carcere T  oggetto degli interventi di prevenzione generale ed igiene
pubblica. In questi contesti particolare interesse acquistano le unitR
abitative singole o multiple (celle), in quanto luoghi di permanenza
prolungata e di vita collettiva, e le aree comuni interne ed esterne
(corridoi, aree verdi in cui T  possibile la presenza di felini randagi e
topi);
b) luoghi soggetti a prevenzione selettiva: sono i luoghi che pre-

sentano un rischio generico di non rientrare negli standard fissati per
quelle categorie di ambiente (luoghi di passaggio del vitto, di farma-
ci, di rifiuti, di persone malate contagiose, ecc.);
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c) luoghi soggetti a prevenzione mirata: sono gli ambienti dove si
riconosce un alto rischio di non rientrare negli standard di quella
categoria (es.: infermerie, ambulatori, sale mediche, ecc.). Le struttu-
re sanitarie fisiche, o a valenza sanitaria, che rientrano in quest’ulti-
ma categoria sono rappresentate da tutte quelle che normalmente
hanno una utilizzazione correlata alla cura della persona. In tale pro-
spettiva, devono essere considerate strutture sottoposte a particolare
attenzione, in quanto luoghi di soggiorno e lavoro, quelle indicate
nella tab. 4.

Tab. 4: Le strutture penitenziarie a valenza sanitaria

-----------------------------------------------------------------------------------------------
Strutture N.
-----------------------------------------------------------------------------------------------
Infermerie degli istituti penitenziari per adulti 205
Infermerie degli istituti penitenziari per minori 17
Centri Diagnostico-Terapeutici o Centri Clinici 16 (a)
Istituti per la c Custodia attenuata’ per tossicodipendenti 23 (b)
Ospedali Psichiatrici Giudiziari 5   (c)
Sezioni psichiatriche in carceri non O.P.G. 19 (d)
Centri di Prima Accoglienza (screening) 25
ComunitR  terapeutiche per minori 13
c Nidi Penitenziari’ 14
-----------------------------------------------------------------------------------------------

a) di cui 3 risultano inattivi
b) di cui 8 risultano inattivi
c) di cui 1 momentaneamente chiuso
d) di cui 2 non funzionanti
-----------------------------------------------------------------------------------------------

Sebbene la prevenzione e le patologie da dipendenza e quelle ad esse
correlate siano state oggetto, come detto, di trasferimento ai sensi del
D. Lgs. 230/99, e pertanto siano considerate aree funzionali c a regime’
ed a completa competenza regionale/ASL, T  necessario ricordare come
la prevenzione riguardi non soltanto i luoghi fisici sopraelencati, bensì
anche attivitR  correlate. Tali attivitR  si concretizzano in interventi fina-
lizzati ai bisogni di salute riguardanti le patologie infettive (vaccina-
zioni e screening per la tubercolosi) e l’educazione alla salute, il regi-
me alimentare e l’igiene degli alimenti, la mappatura dei rischi ambien-
tali specifici, il miglioramento della qualitR  della vita in carcere, la pre-
venzione delle patologie correlate al fumo di tabacco ed al consumo
dell’alcol, la vigilanza igienico sanitaria.
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Finanziamenti e la spesa sanitaria per i detenuti ed internati

Tab. 5: Serie storica spese per la Sanità in carcere (1999- 2007)
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La giR  citata indagine conoscitiva della Corte dei Conti contiene
una profonda analisi dei dati relativi alla spesa per la sanitR  peniten-
ziaria relativa al periodo 2002-2004; tale analisi ha rilevato, in breve,
una progressiva diminuzione della spesa capitaria. Il capitolo di spesa
che maggiormente incide sul totale della spesa sanitaria per i detenu-
ti T  rappresentato senz’altro da quello relativo alle voci del persona-
le convenzionato e dipendente. Esso incide per circa l’80% del tota-
le (cfr. tab. 5).
Una delle difficoltR  di lettura di questi dati T  che non T  possibile

scindere la parte imputabile alle ore di lavoro effettivamente svolte
dalla quota-parte relativa ai compensi orari. La Corte ha avanzato,
inoltre, una forte preoccupazione per la poca trasparenza che caratte-
rizza l’intero sistema e per la pressoché totale assenza di dati relativi
al personale ed in particolare ai titoli di accesso, alle modalitR  di sele-
zione, agli incarichi del personale che vanno oltre quello con il
Ministero della Giustizia ed alle possibili incompatibilitR  con altre
posizioni nel S.S.N.
Un dato sul quale T  stata posta una particolare attenzione dalla

Corte T  stato quello relativo all’apparente contraddittorietR  tra il
lento, ma costante, incremento della spesa sanitaria nell’intero com-
parto nazionale e la tendenza esattamente inversa in quello della sani-
tR  penitenziaria. Tale netta controtendenza non appare giustificata da
alcuna logica programmatica se non da quella che ha comunque
determinato il progressivo decremento nella qualitR  dei servizi ero-
gati dal servizio sanitario penitenziario.
Un ulteriore punto di interesse T  rappresentato dall’incremento di

impegno di spesa, soprattutto farmaceutica, prevalentemente a carico
delle Regioni, ma al di fuori di ogni quadro di riferimento normativo
stabile e univocamente interpretabile (cfr. tab. 6).
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Tab. 6: Spese per l’organizzazione ed il funzionamento del servizio sanitario 
penitenziario, ripartite per Regione. Anno 2006. Definitivo

---------------------------------------------------------------
Spese per l’organizzazione ed il funzionamento 
del servizio sanitario penitenziario - Esercizio 2006
---------------------------------------------------------------
Regione Importi erogati
---------------------------------------------------------------
ABRU4 4 O 2.028.723,97
BASILICATA 727.449,02
CALABRIA 3.666.072,40
CAMPANIA 12.335.205,41
EMILIA ROMAGNA 6.645.352,80
FRIULI 0 ENE4 IA GIULIA 1.111.791,04
LA4 IO 9.621.973,38
LIGURIA 2.791.400,00
LOMBARDIA 11.289.352,77
MARCHE 1.614.800,31
MOLISE 465.348,54
PIEMONTE 6.587.672,63
PUGLIA 4.595.076,27
SARDEGNA 3.708.794,38
SICILIA 10.413.931,17
TOSCANA 8.025.010,99
TRENTINO ALTO ADIGE 574.525,03
UMBRIA 2.012.200,00
0 ENETO 3.535.461,16
0 ALLE D� AOSTA 298.800,00
-------------------------------------------------------

92.048.941,27
-------------------------------------------------------
Convenzione O.P.G. 
Castiglione delle Siviere 12.871.031,50
--------------------------------------------------------
TOTALE: 104.919.972,77
---------------------------------------------------------------

Il Decreto del 1 aprile 2008: contenuto e adempimenti correlati

Dopo un anno di lavoro, la commissione interministeriale all’uopo
creata presso il Ministero della Salute ed insediatasi nell’aprile 2007
ha concordato tra le parti un testo di decreto in 8 articoli che, parten-
do dall’analisi della pregressa normativa in materia di sanitR  in car-
cere (L. 419/98, D. Lgs. 230/99) e da alcune norme generali (D. Lgs.
502/92), riprende il tema delle aree della sanitR  penitenziaria, rimo-
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dulandole sullo schema del S.S.N. Molto interessante T  il dato che
emerge dai verbali delle riunioni della Conferenza Stato-Regioni e
della Commissione Salute dello stesso organismo, secondo i quali la
bozza di decreto, preparata dalla commissione interministeriale e sot-
toposta alla valutazione delle Regioni, T  stata approvata all’unanimi-
tR  e senza alcuna modifica del testo. Tale unanimitR ha rappresentato
un rilevante impulso all’avvio dei successivi lavori proprio per l’as-
sicurazione di una presa in carico effettiva dell’intera problematica
da parte degli enti regionali, ormai responsabili in proprio di questo
settore. Pari impulso di conseguenza ha ricevuto la Commissione
Salute quale organo tecnico della Conferenza; tale commissione,
composta dagli assessori alla SanitR  delle Regioni, ha creato un ulte-
riore gruppo tecnico con rappresentanti delle Regioni stesse che ha
avuto l’incarico della stesura della complessa documentazione corre-
lata al decreto che, a far data al 30 settembre 2008, prevede la cessa-
zione delle funzioni residue del Ministero della Giustizia quale uffi-
cio pagatore degli emolumenti e delle spese correnti, in attesa del tra-
sferimento delle risorse finanziare alle Regioni. 
Il decreto definisce l’ambito operativo delle funzioni sanitarie, ivi

comprese le risorse finanziarie, di personale e strutturali (art. 1). Tali
funzioni, oltre a quelle nei penitenziari, vedono ampliare le compe-
tenze delle Regioni rispetto al ricovero e alla cura dei minori con dis-
turbi psichici e comportamentali ed a quelli che sono sottoposti a col-
locamento in comunitR  terapeutica disposto dall’autoritR  giudiziaria
(art. 2). Uno dei passaggi più importanti ed elaborati del testo del
decreto T  quello relativo al trasferimento dei rapporti di lavoro dipen-
dente, quelli instaurati ai sensi della Legge 740/70, che continuano ad
essere validi fino al 31 marzo 2009, e quelli istaurati ai sensi dell’art.
80 della L. 354/75 e dell’art. 8 del D. Lgs. 272/89 (art. 3). Le risorse
strumentali e le attrezzature sono trasferite alle A.S.L. entrando nel
patrimonio delle stesse, mentre i locali sono concessi in uso gratuito
(art. 4). Lo stesso regime viene applicato anche agli O.P.G. per i quali
T  anche prevista la creazione di uno specifico comitato paritetico
interistituzionale (art. 5). Le risorse finanziarie sono quantificate per
il triennio 2008-2010 per le tre annualitR  in 157,8, 162,8 e 167,8
milioni di euro (art. 6); questi fondi sono ripartiti tra le Regioni desti-
natarie attraverso criteri stabiliti nella Conferenza Stato-Regioni.
L’intera materia dei rapporti di collaborazione relativi alle funzioni di
sicurezza tra il Ministero della Giustizia e le sue articolazioni perife-
riche (Provveditorati e direzioni di istituti) saranno regolati da appo-
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site convenzioni (art. 7). Il decreto si conclude con disposizioni par-
ticolari per le Regioni a Statuto speciale e le Province autonome (art.
8). Il decreto, inoltre, T  stato corredato di quattro allegati e di una
relazione tecnica:
- l’allegato A che disciplina gli interventi delle A.S.L., dettando le

linee di indirizzo per gli interventi del S.S.N. a tutela della salute dei
detenuti e degli internati negli istituti penitenziari e dei minorenni
sottoposti a provvedimento penale;
- la tabella B che definisce le corrispondenze tra categorie e profi-

li professionali del comparto ministeri e del S.S.N.;
- l’allegato C che disciplina gli interventi nella psichiatria giudi-

ziaria, fornendo le linee di indirizzo per gli interventi negli O.P.G. e
nelle case di cura e di custodia;
- l’allegato D in cui T  riportato il numero delle unitR  di personale

da trasferire; 
- una relazione tecnica, nella quale vengono precisati gli oneri

finanziari della riforma in seguito alle richieste fatte pervenire dal
Dipartimento della Ragioneria Generale dello Stato, precisando che
dall’attuazione della riforma “non derivano, né possono derivare
nuovi o maggiori oneri a carico della finanza pubblica rispetto alle
risorse da trasferire”.
Circa le scadenze previste dal testo del decreto si veda la tab. 7. Il

decreto non fa riferimento ad eventuali provvedimenti normativi suc-
cessivi; risulta quindi esauriente e non dovrR  essere, almeno in tempi
medi, integrato da ulteriori interventi da parte del legislatore, intro-
ducendo conseguentemente un certo grado di stabilitR  normativa in
un settore che negli ultimi anni T  stato in balìa degli ondeggiamenti
delle politiche governative. La competenza in merito agli atti succes-
sivi di tipo contrattuale T  esclusivamente regionale, fatte salve le
regioni a statuto speciale e le province autonome che recepiranno ed
adotteranno il decreto sulla base degli statuti e regolamenti locali.
CiW  comporterR , presumibilmente, il verificarsi di un certo ritardo
nell’applicazione del decreto rispetto alle altre regioni.
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Tab. 7: Adempimenti correlati al D.P.C.M. 1 aprile 2008
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I modelli operativi regionali ed aziendali

Il nuovo modello organizzativo della tutela della salute in carcere
deve prevedere in via prioritaria l’integrazione di tutte le risorse spe-
cialistiche, territoriali ed ospedaliere ai migliori livelli di qualitR  ed
efficacia, sia a livello regionale che aziendale. La sfida insita in que-
sta operazione non T  tanto quella dell’istituzione di un nuovo servi-
zio sanitario aziendale, quanto quella della creazione di un nuovo
sistema di erogazione ed integrazione di servizi sanitari, anche al
fine di garantire finalmente l’esigibilitR  dei diritti socio-sanitari per la
persona detenuta. Pertanto, il detenuto bisognoso di cure inizierR  a
non essere più visto primariamente come un soggetto che ha tutto
l’interesse a simulare uno stato patologico finalizzato all’ottenimen-
to di un eventuale beneficio penitenziario. Nella concezione regiona-
le della c nuova sanitR ’ in carcere, un unico prevalente principio dovrR
caratterizzare l’azione degli operatori: i detenuti ed internati, al pari
dei cittadini in stato di libertR , hanno diritto a ricevere le prestazioni
sanitarie che risultano essere inserite nei Livelli Essenziali di
Assistenza (L.E.A.) e in base a questo diritto dovranno essere conso-
lidate esperienze d’intervento ed investimenti. Tali interventi sanita-
ri, che dalla prevenzione si estendono fino alla diagnostica, alla tera-
pia ed alla riabilitazione, vengono garantiti dalla filiera degli enti pre-
posti (Stato, Regioni, A.S.L., ecc.) attraverso le indicazioni contenu-
te nei Piani Sanitari Regionali (P.S.R.) e locali. Sempre attraverso i
Piani sanitari dovrR  essere garantita in particolare la continuitR  tera-
peutica in entrata ed uscita dal carcere e nei trasferimenti tra istituti,
l’unitarietR  degli interventi con integrazione delle strutture afferenti
ad un unico Servizio Sanitario Nazionale/Regionale nell’ambito di
una piena e completa paritR  di trattamento tra cittadini liberi e non.
Gli obiettivi di salute programmati comprendono sia programmi di

prevenzione primaria e secondaria, sia la promozione della salubritR
degli ambienti con particolare riguardo alle fasce della minore etR  e
con particolari fattori di rischio. Un obiettivo primario sarR  rappre-
sentato dalla messa in atto di sistemi di prevenzione del suicidio in
corso di detenzione.
Le aree identificate come quelle a maggiore interesse sanitario, sia

per la loro complessitR  che per la loro rilevante incidenza, sono le
seguenti:
a) la medicina di base o generale: si tratta dell’assistenza medica

di base equivalente all’assistenza mutualistica all’esterno e viene

ANTIGONE anno III  n. 1  2008

132



esercitata dai medici incaricati; attualmente T  prevista per tre ore al
giorno e sei/sette giorni di presenza del medico. Mettendo in rappor-
to il numero delle ore totali disponibili ed il numero di detenuti pre-
senti o transitanti tale rapporto appare di gran lunga inferiore rispet-
to alle condizioni che si realizzano all’esterno. Un fattore che certa-
mente non giova alla qualitR  delle prestazioni erogate T  rappresenta-
to anche dal rilevante squilibrio tra monte ore totali e tipologia e
quantitR  delle funzioni extrassistenziali che svolgono gli attuali medi-
ci incaricati. Se una concertazione centrale o decentrata rivedrR  que-
sti rapporti di lavoro, essa dovrR  necessariamente riconsiderare la
globale tipologia del rapporto stesso con l’attribuzione di congrui
monte orario e congrue funzioni, magari con ricalcolo c pesato’ sulla
realtR  carceraria e nuovi tetti di “quota capitaria” (numero totale di
pazienti attribuibili e pagabili ad ogni singolo medico mutualista);
b) la medicina specialistica; rappresenta il sistema di prestazioni

specialistiche che dovranno essere erogate preferibilmente entro le
mura del carcere, o, se ciW  fosse indifferibile, all’esterno presso
ambulatori o strutture ospedaliere. Una considerazione che occorre
fare T  che il ricorso ai ricoveri esterni si renderR  sempre più spesso
necessario se non si provvederR  alla sostituzione di molti apparecchi
radiologici considerati obsoleti e pertanto non trasferibili al S.S.N.
Ugualmente dovranno essere riconsiderati quei laboratori di analisi
cliniche che esistono ancora all’interno delle strutture penitenziarie
ed i “riuniti” odontoiatrici che talvolta sono databili a decine di anni
fa. La frequente indigenza della popolazione carceraria dovrR  essere
considerata nel momento della programmazione degli interventi di
assistenza ricostruttiva-conservativa o protesica di tipo odontoiatrico
con l’ipotesi di fornitura diretta di protesi dentali direttamente da
parte del S.S.N.;
c) la medicina delle urgenze: T  uno dei grandi nodi funzionali degli

interventi sanitari in carcere. Il paziente detenuto che presenta un’ur-
genza sanitaria deve poter trovare il massimo grado di risposta tera-
peutica possibile all’interno della struttura che lo ospita e, solo in casi
accertati e gravi, egli deve poter essere trasportato presso i locali
nosocomi. Questo sistema di prestazioni in urgenza presenta attual-
mente numerosissime problematiche legali ed organizzative, che
dovranno essere comunque sciolte attraverso una reale integrazione
con il sistema di allerta rapida del territorio e dei servizi 118. Una
attrezzatura minima di rianimazione e soccorso deve poter essere resa
uniformemente fruibile in tutti gli istituti. Accanto al primo soccorso
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ed ai sensi della legge 296/93, le cittR  devono poter disporre di posti
letti ospedalieri programmati ed utilizzabili in urgenza, attraverso la
creazione di stanze di cura e di custodia; 
d) le patologie infettive: sono una delle emergenze mediche degli

istituti di pena: epatite C e B, infezione da H.I.0 ., parassitosi (es.
scabbia), lue, T.B.C., ecc. rappresentano un problema che stabilmen-
te occupa gran parte dell’attenzione dei curanti in carcere. La scar-
sissima e costantemente decrescente adesione da parte dei detenuti
all’entrata in carcere di sottoporsi al test per l’H.I.0 . rappresenta una
prioritR  della medicina della prevenzione infettivologica di cui le
Aziende dovranno farsi carico tentando di invertire questa tendenza; 
e) la medicina delle dipendenze patologiche e loro complicanze: T

certamente il capitolo più corposo ed importante della questione della
salute in carcere sia perché la fascia dei tossicodipendenti T  la più
rappresentata all’interno della carceri italiane, sia perché proprio in
quell’ambito troviamo la percentuale più alta di recidiva giudiziaria
e penitenziaria. La questione T  ancora più rilevante se si considera
che la diagnosi di uso e abuso di stupefacenti risulta ancora ampia-
mente sottostimata per le note difficoltR  di rilevazione di dati che
devono soddisfare il requisito di una diagnosi specialistica, a cui il
sistema penitenziario non riesce a fare fronte attraverso i Ser.T. se
non in una minoranza dei casi. Sono, infatti, rare le strutture peniten-
ziarie che si rivolgono ai Ser.T. locali per rilevare il dato dei presi in
carico diagnosticati come tossicodipendenti e trasmetterli successi-
vamente al Dipartimento dell’Amministrazione Penitenziaria per la
rilevazione nazionale. La nuova visione terapeutica di presa in carico
della persona con problematiche di uso/abuso/dipendenza da sostan-
ze stupefacenti prevede, infatti, la cura globale della persona a carico
di Ser.T. locali sia per quanto riguarda la parte di assistenza di base,
sia per ciW  che attiene alla prevenzione e agli interventi specialistici
necessari. Uno dei punti di maggiore attenzione da parte della pro-
gettazione Regionale saranno, con ogni probabilitR , le c.d. “custodie
attenuate” sia sotto forma di interi istituti medio-piccoli, che di sezioni
specifiche nell’ambito di istituti di maggiori dimensioni. La quasi tota-
litR  dei detenuti con infezione da H.I.0 . T  tossicodipendente e presenta
tale patologia come complicanza dell’uso di droga. Questa percentua-
le scende negli infetti da H.C.0 . sia pur restando su percentuali rag-
guardevoli (<80%) e scende ancora per quanto riguarda quella da
H.B.0 . (<50%);
f) la tutela della salute mentale: T  il più trasversale e rilevante pro-
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blema intracarcerario in tutte le parti del mondo; la privazione della
libertR  come concausa di malessere e come conseguenza di un dis-
agio mentale descrivono un continuum ben chiaro al legislatore, il
quale ha previsto un percorso di presa in carico di tutti gli O.P.G. con
un programma e delle linee di indirizzo dedicate e comprese nel
D.P.C.M. La salute mentale T  un problema trasversale ai vari sogget-
ti che si trovano in carcere, basti pensare alla stretta convivenza tra
detenuti ed operatori della polizia penitenziaria, con i quali questi
ultimi condividono necessariamente spazi, tempi e modalitR  di vita,
visioni e suoni. Anche altri operatori penitenziari sono a rischio per
disagi di natura psicologica o psichica e la recente impennata dei sui-
cidi di operatori penitenziari in attivitR rappresenta certamente una
realtR  inquietante. Naturalmente T  necessario fare una netta distinzio-
ne tra malattia mentale vera e propria, disagio psicologico lieve e i
vari gradi intermedi. Una particolare attenzione T  posta a carico del
disagio mentale in ambito minorile, anche riguardo alle diverse misu-
re di sicurezza ed affidamento alle comunitR  terapeutiche previste
dalla attuale normativa (D.P.R. 448/88);
g) la tutela della salute delle donne e dei loro bambini in carcere:

area tematica ad alta intensitR  problematica socioassistenziale sebbe-
ne rappresenti solamente il 4% dell’intera popolazione carceraria ita-
liana, e lo 0,4 relativo ai minori in carcere (con qualche punto per-
centuale in più se si considerano anche tutti i transitati nei C.P.A.);
h) la tutela della salute delle persone immigrate: tale quota di

popolazione detenuta rappresenta ormai il 35% medio del totale
(18.252 al 31 dicembre 2007 pari al 37, 93%) e di questa percentua-
le una buona parte presenta problemi legati al consumo di sostanze
stupefacenti e/o alcool. La presa in carico di queste persone, dal
punto di vista terapeutico, risulta particolarmente difficoltosa per una
cospicua serie di problematiche legate all’etnia. Il gap linguistico,
l’assetto culturale, la diversa responsivitR  agli atti terapeutici e
socioassistenziali, l’assenza frequente di qualsiasi riferimento socio-
familiare sul territorio di detenzione ed in Italia in generale, realizza-
no condizioni di difficoltosa gestibilitR  degli atti terapeutici e riabili-
tativi. Un’altra difficoltR  nel rapporto terapeutico T  data dall’illegali-
tR  della presenza sul territorio nazionale che condiziona l’iscrizione
al S.S.N., specie per coloro che hanno in sentenza un provvedimento
di espulsione dal suolo italiano: in questi casi, quando viene prescrit-
ta una terapia che prevede il ricovero presso una comunitR  terapeuti-
ca per problemi legati al consumo di sostanze e/o alcol, spesso si assi-
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ste ad una mancata copertura amministrativa da parte delle Aziende
Sanitarie Locali che possono impegnare fondi soltanto nei casi in cui
la persona straniera T  presente in Italia per uno specifico motivo di
salute.

Creazione di un sistema di intervento e modelli operativi

Nella nuova impostazione della gestione della salute in carcere,
benché sia doverosa l’applicazione di tutti i principi di prudenza e di
valenza medico-legale dell’azione medica, ogni sforzo dovrR  anche
tendere a migliorare l’efficacia dell’azione sanitaria. D’altra parte i
principi che hanno dato avvio alla riforma sono proprio quelli che
ponevano al primo posto il raggiungimento di equi standard sanitari
(“livelli di prestazioni analoghi a quelli garantiti ai cittadini liberi”,
art. 1, comma 2, D. Lgs. 230/99). L’altro aspetto organizzativo di pri-
maria rilevanza T  rappresentato dalla necessitR  del coinvolgimento di
molti attori di sistema sanitario specifico e non: direzioni penitenzia-
rie, Tribunali di Sorveglianza e Procure, comuni, regioni, province,
privato sociale e terzo settore, la cittadinanza locale, gli ospedali e,
ovviamente, le A.S.L. Per avere una rappresentazione grafica della
complessitR  di tale aspetto T  sufficiente esaminare la figura n. 1, in
cui T  indicata l’ipotesi organizzativa del Dipartimento della Regione
Lazio.
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Figura n. 1 Ipotesi di organizzazione del Dipartimento della Regione Lazio
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Le strutture

Qualunque sia il modello operativo adottato, esso dovrR  essere fon-
dato su un’impostazione altamente flessibile, stante il carattere di
“creazione di nuovo modello” e di conseguente sperimentazione. La
previsione di un continuo aggiustamento dell’operativitR  dei due set-
tori che si interfacciano (direzione del carcere e A.S.L./Servizi spe-
cialistici) dovrR  garantire la necessaria caratteristica di sperimenta-
zione. L’avvio di un sistema gestionale di tale portata indirizzerR
verso la stabilizzazione delle dinamiche organizzative entro una pre-
visione temporale di circa 18-24 mesi. Fattori e varianti di operativi-
tR  che devono essere inoltre considerati sono: l’organizzazione esi-
stente delle A.S.L. e delle regioni coinvolte, lo stato e le specificitR
della popolazione detenuta (minori, donne, bambini, O.P.G., ergasto-
lo, organizzazione sanitaria di ogni istituto, esistenza o meno di grup-
pi tecnici o di lavoro più o meno consolidati e collaudati, ecc.).
I principi a cui si dovrR  fare riferimento per l’attuazione di ogni

tipo di organizzazione funzionale e strutturale degli interventi a tute-
la della salute in ambito penitenziario sono:
a) la garanzia del raggiungimento degli obiettivi di salute previsti

dalla riforma;
b) la garanzia del mantenimento del livello di sicurezza attuale.
Garanzia dell’esecuzione di tali processi sarW  necessariamente rap-

presentata dalle modifiche od integrazioni dei Piani Sanitari
Regionali e dei relativi atti aziendali, che poco frequentemente hanno
inserito tra le loro prioritR  quella afferente al sistema di tutela della
salute in ambito penitenziario. Pertanto, il modello operativo delle
nuove organizzazioni funzionali sarR  semplificato, teso più alla fun-
zionalitR  che ad un nuova strutturazione, flessibilmente pronto ad
adattarsi a nuove esigenze o mutamenti di scenario che giR  d’ora si
profilano nel futuro più immediato. 
Il vincolo delle risorse finanziarie, benché sia stato prevista giR  in

fase di decretazione una possibile integrazione delle risorse trasferi-
te, potrR  rappresentare un ostacolo alla rapiditR  del miglioramento
operativo dell’intero sistema. Purtroppo, la prevedibile limitazione
delle risorse economiche nel prossimo futuro appare come un fattore
di forte limitazione programmatica. Inoltre, a prescindere dal model-
lo adottato dalle Regioni e dalle Aziende Sanitarie, questo dovrR
rispondere a requisiti di forte unitarietR  organizzativa, nell’ambito
della quale ogni funzione e settore si possa avvalere di uno specifico
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referente sia locale intra-penitenziario, che esterno aziendale o regio-
nale.
Un altro punto di attenzione che deve essere considerato a fondo, T

quello relativo ai rapporti con l’autoritR  giudiziaria (il Tribunale, le
Procure, il Tribunale di Sorveglianza, la giustizia minorile etc.), in
particolare rispetto alle insopprimibili esigenze di sicurezza che non
dovranno subire arretramenti, pena la possibile messa in discussione
della riforma soprattutto da parte di quelle forze politiche e sociali
che da sempre si sono mostrate non molto favorevoli ai suoi aspetti
più innovativi.

Conclusioni

La medicina penitenziaria dal 1970 T  restata una sanitR  c extraterri-
toriale’ che non ha mai potuto risentire di tutti i profondi cambia-
menti che hanno coinvolto la sanitR  nazionale ed ha continuato a sub-
ire indirizzi gestionali regolamentati soltanto da lettere, da circolari e
da normativa ministeriale di secondo livello scollegata dalla realtR
nazionale. L’entitR  della riforma della sanitR  penitenziaria non deve
pertanto cogliere impreparati gli attori coinvolti e primariamente le
Regioni e le A.S.L. f  necessario quindi che queste ultime si attivino
immediatamente dal punto di vista organizzativo e gestionale affin-
ché gli effetti della riforma non si esauriscano in mere enunciazioni
di principio. A tal proposito, si rende prioritaria un’opera di forma-
zione per tutti gli operatori del settore e di informazione verso gli
utenti. f  infatti di tutta evidenza che la conoscenza dei diritti esigibi-
li deve poterne facilitare l’erogazione. La “costruttiva interazione
interistituzionale” e la “leale collaborazione” tra gli enti coinvolti,
più volte richiamate dal testo del D.P.C.M., rappresentano le precon-
dizioni non derogabili per il raggiungimento degli obiettivi della
riforma. Restano aperte alcune questioni, quali quelle connesse alla
privacy, al segreto professionale, al trattamento dei dati sensibili, al
rapporto fiduciario tra curante e paziente. Allo stato attuale, tali pro-
blemi appaiono confusamente miscelati ad altre problematiche quo-
tidiane; T  pertanto indispensabile ed auspicabile che essi diventino
terreno di ricerca e di reinterpretazione alla luce dei principi ispirato-
ri della riforma.
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Gli Ospedali psichiatrici giudiziari 
tra speranze e prospettive di riforma 
Cristiana Bianco e Dario Stefano Dell’Aquila

Introduzione

Il 4 e 5 maggio 2007 i componenti dell’Osservatorio nazionale
sulle carceri hanno effettuato visite in tutti gli ospedali psichiatrici
giudiziari (OPG). Non era la prima volta, né T  stata l’ultima che si
poneva particolare attenzione alle condizione degli internati in una
struttura psichiatrica giudiziaria. Ma la condizione di emergenza
nella quale sono progressivamente precipitate queste strutture ha reso
necessario dedicarvi particolare attenzione e, soprattutto, aprire un
dibattito sulla necessitR  del superamento dell’internamento manico-
miale. Il resoconto delle visite, anche se sintetizzato dalle agenzie,
dava perfettamente il senso dell’emergenza. “Condizioni di vita trop-
po dure, diversi casi di detenzione ingiustificata, eccessivo uso di letti
di contenzione, strutture in alcuni casi sovraffollate e sporche.” f  il
quadro degli ospedali psichiatrici giudiziari italiani secondo l’asso-
ciazione “Antigone” che ha visitato tutte e sei i nosocomi presenti nel
nostro paese dove sono internati complessivamente 1.266 pazienti, di
cui 116 stranieri (pari al 9,16% del totale). Questo l’incipit del lancio
di agenzia dell’Ansa. La proposta di Antigone T  chiara “La situazio-
ne - dice il presidente Patrizio Gonella - T  tale da richiedere un pro-
gressivo superamento degli OPG, attraverso soluzioni di carattere
normativo, così come sono stati chiusi trenta anni fa i manicomi”. La
soluzione di carattere normativo non poteva essere che di due tipi, da
un lato la modifica del meccanismo delle misure si sicurezza nel
codice penale, dall’altro il passaggio dell’assistenza sanitaria peni-
tenziaria al Servizio sanitario nazionale. 
Se si esclude Castiglione delle Stiviere, complessivamente gli OPG

presentano limiti che, in assenza di una riforma, appaiono insupera-
bili. Si va dall’esiguitR  delle risorse umane all’inadeguatezza delle
strutture. In particolare alla data della visita apparivano critiche e
degradanti quelle di Napoli nel quale, segnalavamo, le “condizioni
igieniche di alcuni reparti sono inaccettabili, sino a toccare livelli in
cui la detenzione diviene degradante”. Non dovevamo essere molto
lontani dal vero se, nel marzo del 2008 la struttura, in attesa di lavo-
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ri di ristrutturazione, T  stata chiusa e trasferita in una sezione autono-
ma della Casa circondariale di Secondigliano (Na). Ma anche Aversa,
Montelupo1, Barcellona, sono strutture che mostrano evidenti i limiti
del tempo e che scontano anche un generale clima di disattenzione
politica e istituzionale. CiW  quindi a prescindere dalla sforzo, spesso
generoso, degli operatori che, a vario titolo, in queste strutture lavo-
rano. 
f  necessario qui solo un accenno, per rendere più agevole la narra-

zione. La differenza tra la definizione di internati e quella di detenu-
ti non deve apparire come una sottigliezza linguistica. Alla base vi T
il rapporto tra la capacitR  di intendere e di volere e l’essere sottopo-
sti ad una pena. In teoria la persona non sana di mente non T  “con-
dannata” ad una pena, ma ad una misura di sicurezza. Nella pratica la
sola differenza tra pena e misura di sicurezza T  che la prima ha un ter-
mine, mentre la seconda puW  essere prorogata. Non solo, quindi, la
persona non in grado di intendere e di volere finisce comunque in
carcere, perché tali sono gli ospedali psichiatrici giudiziari, ma si
determina anche la concreta possibilitR  che l’internato trascorra in
OPG  un tempo non proporzionato alla gravitR  del reato commesso.
Per questo, se nel primo paragrafo tracceremo un profilo delle strut-
ture, nel secondo ci soffermeremo sul meccanismo delle misure di
sicurezza. Non T  possibile infatti comprendere l’assurdo che rappre-
sentano gli OPG se non si comprende il funzionamento delle misure
di sicurezza. 

Gli Ospedali psichiatrici in Italia

In Italia gli OPG sono sei. Cinque (Aversa, Barcellona Pozzo di
Gotto, Napoli, Montelupo Fiorentino, Reggio Emilia) sono gestititi
completamente dal Dipartimento dell’amministrazione penitenzia-
ria), il sesto, Castiglione delle Stiviere, T  una struttura gestita dalla
Asl in virtù di una convenzione con  il ministero della Giustizia. Al
31 dicembre 2007, complessivamente, nelle sei strutture risultano
presenti 1.348 internati, dei quali 98 donne. 
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In base ai dati del Gruppo di lavoro per i problemi degli Ospedali
psichiatrici giudiziari (OPG) (Documento finale del 6 novembre
2006) della Commissione interministeriale Giustizia-Salute il 49,5%
degli internati aveva una misura di sicurezza della durata di due anni,
il 16,9% della durata di cinque, il 16,5% di dieci anni. La struttura
con il numero più alto di internati con dieci anni T  Napoli, con il
30,4% dei presenti, quella con il dato più basso T  Aversa con il 6,3%.
Ad Aversa T  più alta invece la percentuale di internati condannati ad
una misura di sicurezza di due anni, il 73,2% dei presenti. Per quan-
to riguarda la tipologia di reato, il 65,1% degli internati in misura di
sicurezza ha commesso un reato contro la persona, il 15,4 contro il
patrimonio, il 4,9% contro la libertR  sessuale, il 14% altro. 

Tabella n. 1. Presenti al 31 dicembre 2007

-----------------------------------------------------------------------------------------------
O.P.G. Capienza Presenti Uomini Donne
-----------------------------------------------------------------------------------------------
Aversa 164 321 321 -
Barcellona Pozzo di Gotto 216 250 250 -
Castiglione delle Stiviere 193 237 139 98
Napoli 150 76 76 -
Montelupo Fiorentino 100 184 184 -
Reggio Emilia 132 280 280
Totale 955 1.348 1.250 98
-----------------------------------------------------------------------------------------------
Fonte: ns. elab. dati Dipartimento amministrazione penitenziaria

Tabella n. 2. Distribuzione dei ricoverati in Misura di sicurezza per tipo di reato

----------------------------------------------------------------------------------------------------------
OPG persona   patrimonio    PP amm.        armi            droga    libertR  sessuale altro
----------------------------------------------------------------------------------------------------------
Castiglione 70,1 17,1 0,0 0,0 0,0 0,9 12,0
Montelupo 56,8 25,0 0,0 6,8 0,0 11,4 0,0
Napoli 62,3 22,5 10,9 0,7 0,7 2,2 0,7
Reggio Em. 90,6 1,3 0,0 2,5 0,0 3,1 2,5
Barcellona 61,2 27,1 0,0 0,6 2,9 8,2 0,0
Aversa 49,8 9,4 0,0 4,7 2,3 6,1 27,7
Totale 65,1 15,4 1,8 2,3 1,3 4,9 9,3
----------------------------------------------------------------------------------------------------------
Fonte: Gruppo di lavoro per i problemi degli Ospedali psichiatrici giudiziari (2006)
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L’assistenza sanitaria

Una delle difficoltR  principali degli ospedali psichiatrici giudiziari
T  quella di assicurare un’assistenza sanitaria e psichiatrica agli inter-
nati. Al di lR  di meriti o responsabilitR  dei singoli appare evidente dai
numeri che il personale medico, infermieristico e civile T  insufficien-
te per garantire una assistenza ordinaria, figuriamoci un’assistenza
psichiatrica di qualitR . 

Tabella n. 3. Personale sanitario di ruolo

---------------------------------------------------------------------------------------------------------------------
OPG medico dir. med. area C infermiere educatore ass. soc. altro Totale
---------------------------------------------------------------------------------------------------------------------
Castiglione 1 10 56 5 3 94 169
Montelupo (1) 1 2 9 2 2 0
9
Napoli 1 0 35 4 0 15 55
Reggio Em. 1 2 10 3 0 3 19
Barcellona 1 1 31 4 0 0 37
Aversa 1 0 41 2 0 0 44
---------------------------------------------------------------------------------------------------------------------

Fonte: Gruppo di lavoro problemi degli Ospedali psichiatrici giudiziari (2006)
(1) I due ass. sociali sono part-time.

I dati del 2004 ci dicono che il rapporto operatori di ruolo per inter-
nati T  “dignitoso” solo a Castiglione dove T  pari a 0,99 vi T  quindi
quasi un rapporto alla pari. Il dato T  di 0,60 per quanto riguarda
Napoli e  Barcellona Pozzo di Gotto, di 0,35 ad Aversa, di 0,31 a
Reggio Emilia, e di 0,21 a Montelupo. Ma se analizziamo il dato sud-
diviso per categoria possiamo osservare come il rapporto educatore
internato sia davvero basso. A Castiglione gli educatori sono 5, a
Napoli e Barcellona 4, ad Aversa e Montelupo solo 2. Nei fatti quin-
di l’assistenza psichiatrica T  affidata ai medici convenzionati. Il dato
del monte ore non T  disponibile, se non per Aversa. f  quindi impos-
sibile quantificare con precisione il numero di ore di assistenza psi-
chiatrica per paziente. Quello che T  certo T  che appare strano che una
struttura psichiatrica abbia come medico di ruolo solo il direttore del-
l’istituto, mentre il resto delle figure professionali sia esterno e a con-
tratto.   

ANTIGONE anno III  n. 1  2008

144



Le proroghe

Per quanto riguarda il numero di proroghe di misure di sicurezza,
negli anni 2000-2004 possiamo notare che Castiglione e Montelupo
hanno il numero più alto di proroghe nel periodo considerato. Il
numero di proroghe totale T  aumentato passando dalle 593 del 2000
alle 688 del 2004. 

Tabella n. 5. Numero di proroghe della misura di sicurezza - Anni 2000/2004 

------------------------------------------------------------------------------------------------------------
OPG 2000 2001 2002 2003 2004 Totale
------------------------------------------------------------------------------------------------------------
Castiglione 167 197 189 192 159 904
Montelupo 110 154 172 128 165 729
Napoli 53 46 46 31 39 215
Reggio Em. 93 104 132 103 105 537
Barcellona 64 82 74 69 77 366
Aversa 106 124 135 128 143 636
Totale 593 707 748 651 688 -
-----------------------------------------------------------------------------------------------------------

Fonte: Gruppo di lavoro problemi degli Ospedali psichiatrici giudiziari (2006)

La coercizione 

Un dato poi che appare preoccupante T  quello relativo alla coerci-
zione.
In tutti gli Ospedali psichiatrici giudiziari italiani sono presenti una

o più sale di coercizione, con letti con cinghie di cuoio e in alcuni casi
un buco al centro per i bisogni fisici. Il dato T  preoccupante in sé per-
ché la pratica della coercizione T  di per sé una pratica violenta che
costringe un soggetto con disagio mentale a essere legato al letto per
un periodo di tempo indefinito. Preoccupa anche l’assenza di dati
relativi ai tempi medi della coercizione. Di certo non mancano casi di
internati costretti al letto di coercizione sino a 14 giorni di seguito.
Non esiste perW  un protocollo unico di intervento, né un registro
apposito che consenta di monitorare l’uso che viene fatto dalla prati-
ca della coercizione, né T  possibile stabile in che misura abbia una
efficacia terapeutica e in quale sia invece uno strumento di mero con-
tenimento fisico. 
Il dato disponibile, che risale al 2004, indica che, in media almeno

un internato su sei ha conosciuto l’esperienza, terribile, della coerci-
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zione. Un dato sottostimato se consideriamo che non disponiamo dei
dati relativi a Napoli e ad Aversa. Pertanto, esclusi questi ultimi due,
sono 195 i soggetti coerciti. A Reggio Emilia sono 84, a Castiglione
47, a Barcellona e a Montelupo 32. Complessivamente gli episodi di
coercizione sono stati 515. Se ordinati per istituti, vediamo che a
Castiglione sono stati 188, a Reggio Emilia 123, a Barcellona 84, a
Montelupo 69, ad Aversa 51 a Napoli 50. 

Tabella n. 6. La coercizione 

-----------------------------------------------------------
OPG  N. eventi N. soggetti
-----------------------------------------------------------
Castiglione 188 47
Montelupo69 32
Napoli 50
Reggio Emilia 123 84
Barcellona 84 32
Aversa 51
Totale 515 195
------------------------------------------------------------
Fonte: Gruppo di lavoro problemi degli Ospedali 
psichiatrici giudiziari (2006)

Quella della coercizione T  un vulnus nel sistema penitenziario ita-
liano, una zona grigia che andrebbe indagata con maggiore attenzio-
ne e che richiederebbe anche un confronto aperto e leale tra gli ope-
ratori penitenziari. L’assenza di dati recenti disponibili e la ritrosia
con cui questa tematica viene affrontata non concorrono a questo2. 
A ciW  va aggiunto che nell’ultimo periodo si registra una crisi del

sistema degli ospedali psichiatrici almeno dal punto di vista di even-
ti critici. Nel 2004 si erano registrati 2 suicidi (1 ad Aversa, l’altro a
Reggio Emilia). Nel periodo che va dal settembre 2006 al marzo
2008 nel solo ospedale psichiatrico giudiziario di Aversa vi sono stati
6 suicidi ed un tentativo di suicidio. Non T  un caso se pensiamo che
la struttura di Aversa T  arrivata ad ospitare un numero di internati pari
al doppio della sua capienza.
Si registra anche un episodio molto grave nell’Opg di Montelupo

Fiorentino. Il 22 maggio 2007, Maurizio Sinatti, 42 anni, viene ucci-
so dal compagno di stanza. La vittima era stata internata da pochi
mesi, dopo aver scontato una pena per alcuni furti. Secondo alcune
testimonianze tra la vittima e il suo compagno di stanza si erano giR
verificati degli screzi. 
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Tabella n. 7. Eventi critici 2004

---------------------------------------------------------------------------------------------------------------
Suicidi Tentativi di suicidio Atti di autolesionismo

OPG N. N. eventi N. soggetti N. eventi N. soggetti
---------------------------------------------------------------------------------------------------------------
Castiglione 0 1 1 4 4
Montelupo 0 5 4 32 15
Napoli 0 0 0 16 15
Reggio Em. 1 7 6 18 16
Barcellona 0 2 2 3 3
Aversa 1 5 5 1 1
Totale 2 20 18 74 54
---------------------------------------------------------------------------------------------------------------
Fonte: Gruppo di lavoro per i problemi degli Ospedali psichiatrici giudiziari (2006)

Il meccanismo delle misure di sicurezza

L’istituto delle misure di sicurezza T  espressione del sistema duali-
stico presente all’interno del nostro codice penale ed T  subordinato
alla sussistenza di particolari garanzie, quali il rispetto dei principi di
legalitR  e di tassativitR  delle misure stesse. I destinatari delle misure
di sicurezza sono i soggetti imputabili socialmente pericolosi, i sog-
getti semi-imputabili e i soggetti non imputabili. Alle prime due cate-
gorie di soggetti, le misure di sicurezza si applicano cumulativamen-
te con la pena, dando così vita al sistema del “doppio binario”, alla
terza si applicano in modo esclusivo.
L’applicazione delle misure di sicurezza T  subordinata a due pre-

supposti, uno oggettivo `  la commissione di un fatto previsto dalla
legge come reato `  e l’altro di tipo soggettivo `  la pericolositR  socia-
le del soggetto. L’articolo 202 c.p. stabilisce infatti che le misure di
sicurezza possono essere applicate solo alle persone socialmente
pericolose che abbiano commesso un fatto previsto dalla legge come
reato3. Oggi pressoché si concorda nel considerare la pericolositR
sociale come risultato di un giudizio prognostico effettuato dal giudi-
ce circa la probabilitR  di ricaduta nel delitto. Come base della pro-
gnosi, nel nostro ordinamento l’organo giudicante T  tenuto ex art. 203
c.p. a utilizzare pur sempre gli indici offerti dall’art. 133 c.p. (motivi
a delinquere e carattere del reo, precedenti penali e giudiziari, con-
dotta di vita). Il metodo di accertamento della pericolositR  diffuso
nella prassi di tipo c.d. intuitivo spesso risulta, soggettivamente arbi-
trario e poco affidabile.
La misura di sicurezza ha una durata relativamente indeterminata.
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La durata dell’applicazione di tali misure T  fissata dalla legge nel
minimo, ma resta indeterminata nel massimo, e ciW  in quanto T
impossibile determinare in anticipo la cessazione della pericolositR  del
soggetto. Ai sensi dell’art. 207 c.p., infatti, tali misure non possono
essere revocate se le persone ad esse sottoposte non hanno cessato di
essere socialmente pericolose. Se la pericolositR  persiste, la misura T
rinnovata, in caso contrario, la misura puW  essere revocata dal
Tribunale di sorveglianza competente anche prima della scadenza. 
L’art. 208 del codice penale regola la revoca ordinaria, detta anche

“a termine”. Decorso il periodo minimo di durata stabilito dalla legge
per ciascuna misura di sicurezza, il giudice riprende in esame le con-
dizioni della persona che vi T  sottoposta, per stabilire se essa T  anco-
ra socialmente pericolosa. Qualora la persona risulti ancora pericolo-
sa, il giudice fissa un termine per un esame ulteriore e così procede-
rR  di volta in volta fino  quando il giudizio sulla pericolositR  risulte-
rR  negativo. Quando vi sia ragione di ritenere che il pericolo sia ces-
sato, il giudice puW , in ogni tempo, procedere a nuovi accertamenti,
la legge obbliga il giudice a verificare la presenza o meno della peri-
colositR  sociale nella persona sottoposta a misura di sicurezza, allo
scadere del periodo minimo della sua applicazione. Ma oltre tale
limite, la revisione T  possibile in ogni momento. Con questo procedi-
mento, vi T  la possibilitR  di dilatare la durata della misura a tempo
indeterminato, poiché se ne T  decorso il periodo minimo, essa non
puW  finire fintanto che non sia venuta meno la pericolositR . Accade,
in questo caso, che la misura viene prorogata anche più volte conse-
cutivamente.
Le misure di sicurezza sono di due tipi: personali e patrimoniali.

Quelle personali a loro volta si distinguono in misure detentive e
misure non detentive, in base al fatto che il soggetto sia detenuto in
un istituto (colonia agricola, casa di lavoro, casa di cura e di custo-
dia, ospedale psichiatrico giudiziario, di seguito OPG, riformatorio
giudiziario), o sia sottoposto a un regime di libertR  vigilata, al divie-
to di soggiorno, al divieto di frequentare osterie e pubblici spacci di
bevande alcoliche e l’espulsione dallo Stato dello straniero. Le misu-
re a carattere patrimoniale sono invece la cauzione e la confisca di
beni o strumenti utilizzati per commettere il reato oppure prodotti dal
reato stesso.
Analizzeremo in questa sede solo le misure di sicurezza personali

detentive della casa di cura e custodia e dell’ospedale psichiatrico
giudiziario.
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- La casa di cura e custodia T  principalmente prevista per i con-
dannati a una pena diminuita per “infermitR  psichica”, per cronica
intossicazione da alcool o da sostanze stupefacenti ovvero per sordo-
mutismo. La durata minima dell’assegnazione ad una casa di cura e
custodia oscilla tra i 6 mesi e 3 anni ed T  proporzionata alla pena sta-
bilita dalla legge in astratto. Non T  compatibile con un’altra misura di
sicurezza detentiva. In via eccezionale T  prevista la possibilitR  di
applicare la misura in discorso prima della esecuzione della pena se
il giudice lo ritiene opportuno, tenuto conto delle particolari condi-
zioni di infermitR  psichica del condannato per impedire che l’imme-
diata esecuzione della pena possa ulteriormente aggravarne le condi-
zioni psichiche (art. 220 § 1 c.p.). 0 ogliamo solamente segnalare l’as-
surdo procedurale, spesso constatato, di esecuzione della misura di
sicurezza cronologicamente applicato prima dell’espiazione della
pena, venendo a creare un’incongrua e forse anticostituzionale spira-
le senza fine in cui, ad una improbabile e di fatto mai cessata perico-
lositR  sociale del soggetto, dovrebbe fare seguito l’espiazione di una
pena, inapplicabile spesso per sopraggiunto decesso dello stesso.
- L’ospedale psichiatrico giudiziario (OPG).
Quando un malato psichiatrico commette un reato, le ipotesi sulla

sua sorte sono:
a) se viene riconosciuto il vizio totale di mente (art. 88 c.p.) e se

viene giudicato non socialmente pericoloso (artt. 203 - 133 c.p.):
viene prosciolto e rimesso in libertR  (artt. 529 - 530 c.p.p.); 
b) se viene riconosciuto il vizio totale di mente (art. 88 c.p.) e se

viene giudicato socialmente pericoloso (artt. 203 - 133 c.p.): viene
prosciolto e internato in un OPG per 2, 5 o 10 anni (artt. 215 - 222
c.p.);
c) se viene riconosciuto il vizio parziale di mente (art. 89 c.p.):

viene condannato, ma prima di entrare in carcere (art. 656 c.p.p.) tra-
scorre un periodo di 1-3 anni in un OPG, per il trattamento della pato-
logia di mente (artt. 215 - 219 c.p.).
Ricordiamo un recente orientamento della Corte Costituzionale

(cfr. Sentenze  253/2003 e 367/20044), in base al quale non si rende-
rebbe più obbligatoria la scelta dell’ospedale psichiatrico giudiziario
ai soggetti colpevoli che siano totalmente infermi di mente, consen-
tendo l’applicazione di diverse e meno costrittive misure previste
dalla legge, purché idonee ad assicurare una adeguata soddisfazione
delle esigenze di cura e prevenzione
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Un soggetto puW , quindi, trovarsi recluso in un OPG in virtù di più
e diverse posizioni giuridiche contemporaneamente. L’OPG T  oggi
ancora la risposta a situazioni giuridiche e cliniche molteplici: 
1) Prosciolti folli: sono i prosciolti per vizio totale o parziale di

mente, giudicati non imputabili per infermitR  mentale al momento del
fatto, a cui viene applicata la misura di sicurezza dell’ OPG ai sensi
dell’art. 222 c.p.
2) Condannati a pena sospesa: sono quelle persone condannate a

pena detentiva che, durante il corso della detenzione, presentano i
sintomi di una malattia mentale. In questi casi, se si ritiene che la
malattia mentale sia di gravitR  tale da impedire l’ulteriore esecuzione
della pena, questa viene sospesa e il condannato inviato in OPG (art.
148 c.p.). 
3) Soggetti sottoposti a misura di sicurezza provvisoria: sono le

persone detenute in attesa di processo, per le quali il giudice ritiene
non improbabile un futuro riconoscimento di vizio totale o parziale di
mente, ed alle quali decide di applicare in via provvisoria la misura
di sicurezza dell’OPG, a norma dell’art. 206 c.p. Il periodo trascorso
in esecuzione di misura di sicurezza provvisoria T  comunque compu-
tato, sia ai fini della durata minima della misura di sicurezza defini-
tiva (se l’imputato sarR  poi prosciolto), sia ai fini dell’eventuale con-
danna a pena detentiva (se sarR  condannato).
4) Detenuti in esecuzione di perizia: sono gli imputati di un reato,

per i quali il giudice abbia disposto perizia psichiatrica, a norma del-
l’art. 318 cpp. Provengono dal carcere e vi ritornano una volta esple-
tata la perizia. Se il risultato T  il proscioglimento per vizio di mente
e la conseguente applicazione della misura di sicurezza, il tempo tra-
scorso per la perizia T  computato nella durata minima della misura se
la perizia fu espletata in OPG; non viene invece assolutamente com-
putato se la perizia viene svolta in carcere.
5) Soggetti inviati in osservazione: sono persone detenute o in atte-

sa di processo, inviate in osservazione all’OPG perché hanno mani-
festato delle turbe psichiche. L’osservazione dura, di regola, 30 gior-
ni e si conclude con il rientro in carcere, talvolta in un carcere diver-
so da quello da cui si T  stati inviati in OPG. La relazione medica com-
pilata al termine del periodo di osservazione puW  negare o conferma-
re l’esistenza del disturbo: il soggetto quindi ritorna in carcere oppu-
re resta in OPG. Due anni fa sono stati creati in diversi istituti peni-
tenziari dei reparti di osservazione psichiatrica per far i modo di non
ricorrere più all’invio dei detenuti dagli istituti agli OPG.
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6) Minorati psichici in sentenza: sono soggetti giR  condannati ad
una pena diminuita, perché riconosciuti dalla sentenza come semin-
fermi di mente. Tali soggetti vengono assegnati in via amministrati-
va ad un OPG per espiare la loro pena detentiva invece che nel car-
cere ordinario, anche se in realtR , l’art. 111, comma 0  del D.P.R.
230/2000, prevedrebbe l’assegnazione a istituti speciali per soggetti
affetti da infermitR  o minorazioni psichiche: questi istituti esistono
solo formalmente.
7) Minorati psichici amministrativi: sono persone giR  condannate

in quanto riconosciute sane di mente, le quali, durante l’esecuzione
della pena, presentano turbe psichiche di entitR  minore rispetto a
quelle che potrebbero provocare la sospensione della pena (si tratta di
solito di soggetti anziani condannati a pene detentive lunghe, nei
quali insorgono patologie psichiche legate soprattutto all’etR  avanza-
ta). Con provvedimento amministrativo del ministero, vengono asse-
gnate ad un OPG, da cui usciranno al termine della pena.
f  interessante ricordare che con l’applicazione di una misura di

sicurezza provvisoria, vengono inviati in OPG sia gli autori di reato
sospetti portatori di malattia mentale e socialmente pericolosi in atte-
sa di giudizio, sia autori di reato giudicati incapaci di intendere e di
volere e socialmente pericolosi cui T  stata applicata una misura di
sicurezza minima di 2, 5 o 10 anni, ma appellanti, ricorrenti o in atte-
sa di “eseguibilitR ”.
L’eseguibilitR  T  il giudizio ultimo espresso dal Magistrato di

Sorveglianza, circa l’applicazione effettiva e necessaria della misura,
rivalutata fra il termine dei gradi di giudizio e l’inizio dell’esecuzio-
ne della misura di sicurezza stessa, su un’eventuale sopravvenuta
estinzione della pericolositR  del soggetto.
La Misura di sicurezza definitiva, riguarda quegli internati che, ter-

minati i gradi di giudizio ed applicata dal magistrato di Sorveglianza
l’eseguibilitR  della misura di sicurezza, incominciano in OPG il loro
lungo cammino verso la “guarigione” e l’estinzione della pericolosi-
tR  sociale rivalutabile (e quindi revocabile o prorogabile) non prima
di 2, 5 o 10 anni fino al 1972, quando fu introdotta la possibilitR  di
rivalutare la pericolositR  sociale dell’internato, come abbiamo detto
in precedenza, anche prima del termine minimo stabilito.
Anche se giuridicamente possibile, quasi nessun paziente ha mai

chiesto una revisione anticipata della misura di sicurezza. Povero,
senza famiglia, senza tutore, il malato di mente non sa a volte nean-
che dove si trova, cosa deve fare e perché si trova lì, confuso, e a
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volte incapace di comprendere. SarR  compito dell’equipe trattamen-
tale, preparare una relazione dettagliata ed esaustiva da presentare al
Magistrato di sorveglianza le cui conclusioni dovranno rilevare se la
pericolositR  sociale del soggetto T  diminuita o meno e la disponibili-
tR  della famiglia o di una struttura alternativa (comunitR , casa fami-
glia, ospizio, casa alloggio per pazienti psichiatrici, casa di cura pri-
vata) ad accogliere e seguire il soggetto. 
Raramente sarR  quindi possibile dare il via alla licenza finale espe-

rimento, pari a mesi 6 di sperimentazione del comportamento del
soggetto presso la famiglia, dove disponibile e capace, oppure presso
una struttura che se, contattata direttamente dagli educatori e dopo
mesi, a volte anni di trattative, disponibile all’accoglimento e alla
sperimentazione, permetterR  la dimissione dell’internato.

La riforma della sanità penitenziaria e le linee guida 
per la riforma degli OPG

Proprio alla fine della legislatura sono stati conclusi i passaggi tec-
nici per il trasferimento al Servizio sanitario nazionale delle funzioni
sanitarie, dei rapporti di lavoro, delle risorse finanziarie e delle attrez-
zature e beni strumentali in materia di sanitR  penitenziaria. f stato
infatti approvato, nel marzo 2008, il Decreto del Presidente del
Consiglio dei Ministri concernente le modalitR  e i criteri per il trasfe-
rimento. L’atto regola il  passaggio voluto dalla legge finanziaria
2008 ed T  volto a dare attuazione al riordino della medicina peniten-
ziaria di cui al D.lgs 22 giugno 1999, n. 230. Con l’entrata in vigore
del decreto, verranno trasferite alle Regioni tutte le funzioni sanitarie
svolte dal Dipartimento dell’amministrazione penitenziaria e dal
Dipartimento della giustizia minorile, comprese tra le altre cose quel-
le concernenti il rimborso alle comunitR  terapeutiche sia per i tossi-
codipendenti che per i minori affetti da disturbi psichici. In partico-
lare l’art. 5 del Decreto trasferisce alle Regioni “le funzioni sanitarie
afferenti agli OPG ubicati nel territorio delle medesime, trasferendo
contestualmente attrezzature, arredi e beni strumentali alle aziende
sanitarie locali territorialmente competenti”. Nei fatti, quindi, si
avvia un processo di riforma che, se non interrotto, porta profonde
novitR  nel sistema degli OPG. Una riforma che ha anche le risorse per
camminare5. Se anche, quindi, non T  stato possibile arrivare ad una
modifica, nel codice penale, del meccanismo delle misure di sicurez-
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za, almeno sembra che si possa giungere ad un superamento degli
Ospedali psichiatrici giudiziari. 
In questa ottica nel 2008 i ministeri della Salute e della Giustizia

hanno approvato le “Linee di indirizzo per gli interventi negli OPG e
nelle case di cura e custodia” che indicano i tempi e le fasi nelle quali
si dovrebbe articolare il processo di riforma. Nelle intenzioni si avvia
un programma specifico di interventi  le cui azioni principali “riguar-
dano da un lato l’organizzazione degli interventi terapeutico riabili-
tativi, dall’altro la previsione di specifiche indicazioni affinché il pas-
saggio di competenza delle funzioni sanitarie al Servizio Sanitario
Nazionale si modelli su un assetto organizzativo in grado di garanti-
re una corretta armonizzazione fra le misure sanitarie e le esigenze di
sicurezza”. Un programma connesso, negli indirizzi ministeriali, alla
scelta di attivare all’interno degli istituti di pena ordinari, sezioni
organizzate o reparti, destinati agli imputati e condannati, con infer-
mitR  psichica sopravvenuta nel corso della misura detentiva, che non
comporti l’applicazione provvisoria della misura di sicurezza del
ricovero in ospedale psichiatrico giudiziario o l’ordine di ricovero in
O.P.G. o in case di cura o custodia. Si vuole dunque un doppio bina-
rio, istituendo apposite sezioni psichiatriche nelle carceri per alcuni
detenuti con problemi psichiatrici, riservano l’OPG solo ai condan-
nati alla misura di sicurezza.  
Il programma di interventi si fonda su il principio di territoriali-

tà, parte integrante dello stesso ordinamento penitenziario, che
all’articolo 42 stabilisce che “nel disporre i trasferimenti deve esse-
re favorito il criterio di destinare i soggetti in istituti prossimi alla
residenza delle famiglie. Secondo le linee di indirizzo “per tutte
queste ragioni, il principio di territorialitR  costituisce il fondamen-
to che motiva il decentramento degli OPG e rende possibile la dif-
ferenziazione nella esecuzione della misura di sicurezza, come del
resto hanno sanzionato le sentenze della Corte costituzionale che
non legano l’applicazione della misura di sicurezza in modo univo-
co ed esclusivo all’OPG”.
Nella prima fase, a passaggio di competenze avvenuto, la respon-

sabilitR  della gestione sanitaria degli OPG T  assunta interamente dalle
Regioni in cui questi  hanno sede. f a questo punto che, secondo le
linee di indirizzo, “i Dipartimenti di salute mentale nel cui territorio
di competenza insistono gli OPG, in collaborazione con l’equipe
responsabile della cura e del trattamento dei ricoverati dell’istituto,
provvedono alla stesura di un programma operativo”.

GLI OSPEDALI PSICHIATRICI

153



Il programma che i DSM devono preparare ha i tre seguenti obiet-
tivi: 1) dimettere gli internati che hanno concluso la misura della
sicurezza, con soluzioni concordate con le Regioni interessate, che
devono prevedere forme di inclusione sociale adeguata, coinvolgen-
do gli Enti locali di provenienza, le Aziende sanitarie interessate e i
servizi sociali e sanitari delle realtR  di origine o di destinazione dei
ricoverati da dimettere; 2) riportare nelle carceri di provenienza i
ricoverati in OPG per disturbi psichici sopravvenuti durante l’esecu-
zione della pena; 3) assicurare che le osservazioni per l’accertamen-
to delle infermitR  psichiche di cui all’art. 112 D.P.R. 230/2000 siano
espletate negli istituti ordinari.
Obiettivo complessivo quello, quindi, di ridurre il numero di inter-

nati in OPG e quindi di aumentare il rapporto tra operatori e interna-
ti. Nelle intenzioni questa fase dovrebbe durare un anno.
Successivamente si prevede una prima distribuzione degli attuali
internati “in modo che ogni OPG, senza modificarne in modo sostan-
ziale la capienza e la consistenza, si configuri come la sede per rico-
veri di internati delle Regioni limitrofe o comunque vicine, in modo
da stabilire immediatamente rapporti di collaborazione preliminari
per ulteriori fasi di avvicinamento degli internati alle realtR  geografi-
che di provenienza”6. Si punta così a creare una rete tra le regioni
dove ha sede l’OPG e le regioni di residenza degli internati per pre-
disporre programmi di cura, riabilitazione e inserimento sociale degli
internati. Questa seconda fase, ricollocazione degli internati e crea-
zione di una rete tra i servizi delle diverse regioni, dovrebbe durare
circa due anni.
Nella terza fase si prevede la restituzione ad ogni regione degli

internati in OPG di provenienza dai propri territori e l’assunzione
della responsabilitR  per la presa in carico, “attraverso programmi
terapeutici e riabilitativi da attuarsi all’interno della struttura, anche
in preparazione alla dimissione e all’inserimento nel contesto sociale
di appartenenza, dando così piena attuazione al disposto dell’art. 115
c. 1 D.P.R. 230/2000”.
f evidente che questa terza fase T  la più delicata ed T  anche quella

per la quale non vi sono ancora obiettivi e tempi definiti. Le linee di
indirizzo lasciano intravedere uno scenario comunque diverso da
regione a regione. Infatti, si legge, “le soluzioni possibili, compati-
bilmente con le risorse finanziarie, vanno dalle strutture OPG con
livelli diversificati di vigilanza, a strutture di accoglienza e all’affido
ai servizi psichiatrici e sociali territoriali, sempre e comunque sotto
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la responsabilità assistenziale del Dipartimento di salute mentale
della Azienda sanitaria dove la struttura o il servizio è ubicato”.
Dovrebbe spettare alla Conferenza fra Stato e le Regioni definire le
tipologie assistenziali e le forme della sicurezza, gli standard di orga-
nizzazione e i rapporti di collaborazione”.
GiR  comunque a partire dal 2008, nella fase transitoria, le persone

affette da disturbi psichici a cui T  applicata una misura di sicurezza
dovranno essere destinate alle sedi più prossime alla residenza.
Nell’ambito di questo progetto, che di fatto punta ad una regionaliz-
zazione degli OPG, si chiede, sin da subito alle Asl sul cui territorio
sono presenti gli OPG da istituire, nell’ambito del Dipartimento di
Salute Mentale, una struttura avente autonomia organizzativa che,
coordinata con gli altri servizi sanitari della Azienda sanitaria e con i
servizi sociali, “deve avere funzioni di raccordo nei confronti delle
Aziende sanitarie (regionali ed extraregionali) di provenienza dei sin-
goli internati ospitati presso gli OPG, al fine di concordare ed attuare
piani individualizzati di trattamento per il reinserimento dei pazienti
nel territorio entro i tempi previsti dalla misura di sicurezza commi-
nata e favorire la continuitR  terapeutica”.
Si chiede quindi alle Regioni dove sono presenti OPG di realizza-

re accordi, da rivedere annualmente, con la Amministrazione peni-
tenziaria con i quali definire le rispettive competenze nella gestione
della struttura. In questi accordo, a) vanno stabiliti gli ambiti delle
funzioni di sicurezza in base alle esigenze dei singoli OPG, b) sono
definite le modalitR  di intervento in casi di necessitR  ed urgenza, con
la raccomandazione di istituire presidi di sicurezza e vigilanza, pre-
feribilmente, perimetrali o esterni ai reparti.
Il programma di superamento graduale degli OPG quindi impegna,

in primo luogo le Regioni che devono farsi carico della parte relativa
all’assistenza sanitaria e ai processi di inclusione sociale da attivare.
Si annuncia quindi la creazione di specifico gruppo di lavoro, all’in-
terno del Tavolo di consultazione permanente presso la Conferenza
Unificata fra lo Stato, le Regioni e le Province autonome e le
Autonomie Locali, previsto nelle Linee guida per gli interventi del
Servizio Sanitario Nazionale a tutela della salute dei detenuti e degli
internati negli istituti penitenziari, e dei minorenni sottoposti a prov-
vedimento penale per il monitoraggio del passaggio di competenze
della sanità penitenziaria al Servizio sanitario Nazionale.
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Conclusioni

Ci si puW  dunque domandare se gli interventi qui previsti assicuri-
no il diritto alla salute e alla libertR  ai pazienti in regime di proroga
della misura di sicurezza, che l’inerzia del sistema giudiziario e sani-
tario ha sin qui condannato all’ergastolo bianco�  La risposta dipende
da quanta distanza vi sarR  tra teoria e prassi. Infatti, sul piano forma-
le, le linee guida elaborate, accompagnate dal trasferimento di com-
petenze possono aprire la via ad un progressivo superamento degli
ospedali psichiatrici giudiziari. Dall’altro perW , la tradizionale lentez-
za amministrativa italiana, che annulla anche le migliori intenzioni
politiche, accompagnata da una cambio di maggioranza parlamenta-
re e di governo, rischia di creare più confusione che altro. 0 enuta
meno ogni speranza di riformare, a breve e medio termine, il codice
penale e le misure di sicurezza, non resta perW  che vigilare su questo
processo ormai avviato sul piano amministrativo, verificando che i
tempi siano certi e rapidi. Siamo consapevoli che la presa in carico
della persona con disagio psichico T  di per sé difficile e complessa in
un sistema sanitario che funziona a macchia di leopardo. Ma allo
stesso tempo dobbiamo ricordare che negli OPG sono presenti per-
sone in regime di proroga solo perché non vi sono strutture residen-
ziali socio sanitarie in grado di prenderli in carico. Ci sembra che non
si possa in alcun modo accettare l’idea che la privazione della liber-
tR  personale possa essere un’alternativa  alla presa in carico terapeu-
tica. Se così fosse si accetterebbe l’idea di una doppia cittadinanza,
una per chi T  “normale”, l’altra per chi T  sofferente psichiatrico. Nelle
more del passaggio di riforma, riteniamo quindi sia possibile oltre
che necessario intervenire nella prevenzione dei suicidi e per supera-
re la pratica della coercizione.
L’articolo 2 della Convenzione europea per la salvaguardia dei

diritti dell’uomo protegge il diritto alla vita. Paradossalmente T  spes-
so invocato quando la vittima T  giR  morta. Sfortunatamente infatti, le
intersezioni tra disagio mentale, istituzioni totali e morte sono nume-
rose. I comportamenti suicidiari sono considerati un sintomo di un
disagio mentale, ma bisogna anche rilevare che i suicidi potrebbero
essere molto ridotti se la depressione e l’ansietR  fossero trattate all’in-
terno dei luoghi di privazione della libertR . Particolarmente impor-
tante T  che l’articolo 2 richiede un obbligo positivo a  carico degli
Stati: la legislazione nazionale deve prevedere norme precise al fine
di reprimere ogni ingiustificato attentato alla vita. L’obbligo genera-
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le di proteggere la vita previsto nella prima frase del paragrafo 1 del-
l’articolo T  accompagnato da obblighi specifici quando gli agenti
dello Stato sono costretti a ricorrere alla forza7. Anche l’articolo 3
della Convenzione8, che contiene uno dei valori fondamentali delle
societR  democratiche e richiede una vigilanza estrema, prevede un
obbligazione positiva dello Stato di prendere le misure appropriate a
impedire che dei trattamenti contrari a tale articolo vengano perpe-
trati nei confronti delle persone private delle libertR 9. La Corte ha
riconosciuto la violazione di questo articolo anche quando la viola-
zione T  difendibile ma non provabile ma c’T  stata una negligenza
dello Stato nel metter in atto e portare avanti una inchiesta effettiva
che miri alla identificazione dei colpevoli10.
Bisogna sempre tener presente che la privazione della libertR  non

costituisce in principio una limitazione ai diritti fondamentali ma,
come l’ha affermato la Corte a diverse riprese, “la justice ne saurait
s’arrêter à la porte des prisons” (sentenza Campbell e Fell c. Regno
Unito, 28.06.84, § 69). Bisogna inoltre rilevare che “In linea di prin-
cipio la «detenzione» di una persona affetta da un problema menta-
le non potrá essere considerata «regolare» ai sensi della
Convenzione se non si attua in ospedale, in una clinica o in un’altra
struttura appropriata”.
In ogni caso la Corte di Strasburgo ha più volte affermato che ogni

persona deve essere detenuta in condizioni che siano compatibili con
il rispetto della dignitR  umana e che i modi di esecuzione delle misu-
re (pene o misure di sicurezza-precauzione) non devono sottomettere
l’interessato a uno sconforto o a una prova di una intensitR  che ecce-
da il livello inevitabile di sofferenza giR  insito nella detenzione stes-
sa. La salute e il benessere dei prigionieri deve essere assicurato in
particolare attraverso l’amministrazione delle cure necessarie11. 
Ugualmente per quanto riguarda la pratica della coercizione pos-

siamo ricordare che esistono precise indicazioni da parte del
Comitato europeo per la prevenzione della tortura e dei trattamenti
inumani o degradanti del Consiglio d’Europa (di seguito CPT). Nel
suo ottavo rapporto generale sulle attivitR  svolte nel 1997, il
Comitato per la prevenzione della tortura ha trattato la questione del
ricovero non volontario negli istituti psichiatrici per adulti. In questo
contesto, il CPT ha fatto numerose osservazioni quanto alla conten-
zione dei pazienti agitati e/o violenti. Negli anni successivi un ampio
dibattito si T  sviluppato sul ricorso alla contenzione, in particolare
alla luce delle diverse posizioni assunte dalle diverse tradizioni psi-
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chiatriche. Nel sedicesimo rapporto riguardante le attivitR  svolte
negli anni 2005-2006, il CPT ha introdotto un paragrafo specifico sui
mezzi di coercizione negli istituti psichiatrici per adulti.
Il ricorso ai mezzi di contenzione si rivela a volte necessario per

limitare la libertR  di movimento dei pazienti agitati o violenti. 0 ista
la possibilitR  di abusi e maltrattamenti possibili in questi momenti,
l’adozione dei mezzi di contenzione T  sempre stata un ambito di
grande preoccupazione per il CPT. Per questo motivo le delegazioni
in visita esaminano minuziosamente, negli istituti psichiatrici, le pro-
cedure e le pratiche riguardanti la contenzione, così come la frequen-
za di ricorso a questi mezzi.
In regola generale, un paziente non dovrebbe essere sottoposto a

contenzione che come misura di ultima istanza; si tratta di una misu-
ra estrema applicata per prevenire delle ferite imminenti e per ridur-
re una agitazione e/o una violenza acute. In realtR  il CPT ha costata-
to che spesso i pazienti sono coerciti solo come sanzione per una
“cattiva condotta” o come metodo per indurre un cambiamento di
comportamento. Inoltre in molti istituti psichiatrici visitati dal CPT,
il personale ricorre spesso ai mezzi di contenzione per comoditR , poi-
ché ciW  permette di immobilizzare dei pazienti difficili mentre altre
mansioni vengono espletate. L’argomentazione fornita spesso al CPT
T  che si ricorre ai mezzi di contenzione poiché c’T  una penuria di per-
sonale. Questo ragionamento T  mal fondato, poiché T  imperativo
secondo il CPT che ogni ricorso alla contenzione sia autorizzato da
un medico o sia portato senza ritardo alla sua attenzione per ottenere
la sua autorizzazione. Sulla base della esperienza del CPT i mezzi di
contenzione sono più spesso utilizzati dove c’T  una implicita autoriz-
zazione del medico, al posto di prendere decisioni sui casi concreti.
0 ero T  che il personale penitenziario viene costretto a volte a ricor-

rere alla forza o all’utilizzo di mezzi di contenzione, ma queste situa-
zioni sono chiaramente ad alto rischio perché possono comportare dei
maltrattamenti nei riguardi dei detenuti e meritano garanzie specifi-
che. 
Un detenuto nei riguardi del quale T  stato utilizzata la forza dovrR

avere il diritto di essere visitato immediatamente da un medico e, se
necessario, ricevere le cure adeguate. Questi esami non dovranno
essere ascoltati né registrati, né dovranno avvenire alla presenza del
personale penitenziario, i risultati dell’esame inoltre dovranno essere
consegnati e tenuti a disposizione del detenuto. Nei rari casi in cui
risulterR  necessario ricorrere ai mezzi di contenzione fisica i soggetti
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sottoposti dovranno essere sorvegliati in maniera costante e adegua-
ta. Gli strumenti di contenzione dovranno essere tolti il più presto
possibile e la loro utilizzazione non dovrR  mai essere prolungata a
titolo di sanzione. Infine un registro dovrR  essere tenuto dove deve
essere segnalato qualunque caso in cui la forza T  stata utilizzata con-
tro i detenuti12. I detenuti dovranno disporre di vie di ricorso tanto
all’interno del sistema penitenziario che fuori di questo così come
dovranno beneficiare della possibilitR  di accesso privilegiato ad una
autoritR  appropriata.
Ogni istituto psichiatrico dovrebbe avere una politica generale

chiara relativa alla contenzione. Questa politica dovrR  indicare quali
mezzi di contenzione possono essere usati, le circostanze nelle quali
possono essere usati, le misure pratiche della loro applicazione, la
sorveglianza richiesta e le misure da prendere una volta terminata la
contenzione. L’esperienza ha mostrato che la registrazione rigorosa e
dettagliata dei casi di ricorso alla contenzione puW  fornire all’ospeda-
le una quadro della loro ampiezza e della loro frequenza e prendere
le misure per diminuirne l’applicazione.

NOTE 

1 Una delle visite della associazione Antigone (18.10.07) T  stata svolta per esem-
pio dopo i lavori di ristrutturazione di diversi reparti di Montelupo. Nonostante le
rilevanti modifiche avvenute in questa parte dell’istituto, nella parte non ristrut-
turata, il reparto Ambrogiana, che prima risultava essere quello che versava nelle
migliori condizioni, si rivela ora in pessime condizioni, con i bagni in cella non
separati e solo 2 docce per un reparto che al momento della visita ospitava circa
67 persone.
2 Durante le visite dell’Associazione nei sei OPG abbiamo potuto costatare per-
sonalmente diversi casi di contenzione, in particolare: Reggio Emilia, 17.10.07, 3
persone coercite; Montelupo Fiorentino 18.10.07, 2 persone coercite; Castiglione
delle Stiviere 30.06.07, una persona contenuta.
3 Questo principio subisce due eccezioni nei casi cd di quasi reato, in particolare
nel reato impossibile e nel caso di accordo criminoso non eseguito o istigazione
a commettere un delitto, se l’istigazione non viene accolta.
4 Con la sentenza 253/04 la Corte aveva dichiarato l’illegittimitR  dell’articolo 222
c.p, nella parte in cui, in caso di proscioglimento per infermitR  mentale, impone-
va al giudice di disporre il ricovero in ospedale psichiatrico giudiziario, anche
quando altre misure avrebbero consentito di soddisfare meglio le esigenze di cura
e di sicurezza.
Con la sentenza 367/2004, i giudici della Consulta hanno dichiarato l’illegittimi-
tR  dell’articolo 206 c.p, “nella parte in cui non consente al giudice di disporre, in
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luogo del ricovero in ospedale psichiatrico giudiziario, una misura di sicurezza
non detentiva, prevista dalla legge, idonea ad assicurare alla persona inferma cure
adeguate e a contenere la sua pericolositR  sociale”.
5 L’art. 6 trasferisce al Fondo sanitario nazionale 157,8 milioni di euro per l’anno
2008, 162,8 milioni di euro per l’anno 2009 e 167,8 milioni di euro a decorrere
dall’anno 2010.
6 In via orientativa,
- all’OPG di Castiglione delle Stiviere, saranno assegnati internati provenienti dal
Piemonte, dalla 0 al d’Aosta, dalla Liguria, oltre che naturalmente dalla
Lombardia; considerando che tale struttura T  l’unica con una sezione femminile,
ad essa verranno assegnate le internate provenienti da tutte le regioni;
- all’OPG di Reggio Emilia, gli internati delle Regioni 0 eneto, Trentino-Alto
Adige e Friuli 0 . Giulia e Marche, oltre che dall’Emilia Romagna;
- all’OPG di Montelupo Fiorentino, gli internati della Toscana, dell’Umbria, del
Lazio e della Sardegna;
- all’OPG di Aversa e all’OPG di Napoli, gli internati della Campania,
dell’Abruzzo, del Molise, della Basilicata e della Puglia;
- all’OPG di Barcellona Pozzo di Gotto, gli internati della Sicilia e della Calabria.
7 Il caso Kilinc et altri c. Turchia, n. 40145/98, del 7 giugno 2005, riguardava un
detenuto appellante che aveva dei precedenti di turbe mentali. La Corte ha dovu-
to stabilire se le autoritR  avessero dovuto sapere che c’era un rischio immediato e
reale che l’interessato potesse suicidarsi e se avessero fatto tutto il possibile per
prevenire questo rischio. La Corte ha a tal proposito costatato che non era in dub-
bio che il soggetto soffrisse di problemi psichiatrici e che le autoritR  militari
avrebbero dovuto prendere delle misure diverse in ragione dell’aggravamento del
suo stato di salute. Le autoritR  avrebbero dovuto sapere che il ricorrente stava per
suicidarsi e non avevano preso le misure necessarie a prevenire tale evento. Di
conseguenza la Corte ha adottato una sentenza di violazione.
8 “Nessuno puV  essere sottoposto a tortura né a pene o trattamenti inumani o
degradanti”.
9 Nel caso Aerts contro Belgio, del 30.07.98, che riguardava la detenzione di un
internato non in un istituto di cure, se così si puW  dire, ma nella sezione psichia-
trica della prigione, la Commissione ha considerato che si trattava di un tratta-
mento inumano e degradante quanto alla salute mentale dell’internato, ed ha
affermato che le autoritR  devono tener conto delle esigenze particolari della
detenzione e sono responsabili dello stato di salute dei  detenuti che gli sono affi-
dati.
10 Nel caso Troubnikov c. Russia n. 49790/99, sentenza del 5 luglio 2005, per
esempio, la Corte ha concluso che nonostante le autoritR  avessero adottato tutte
le precauzioni necessarie per evitare il suicidio del ricorrente, le indagini condot-
te in seguito dalle autoritR  non erano state effettive e ha concluso alla violazione
dell’articolo 2 quanto alla mancanza di una inchiesta effettiva.
11 Nella decisione Kudla c. Polonia del 26 ottobre 2000 la Corte ha affermato per
la prima volta il diritto di tutti i “reclusi” a delle condizioni di detenzione digni-
tose.
12 0 edere 0 isita Italia 1995.
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Gli istituti penitenziari italiani: 
tra disagi strutturali e carenze trattamentali
Daniela Ronco

Strutture degli istituti penitenziari

Gli istituti penitenziari italiani si dividono, dal punto di vista strut-
turale, in due grandi categorie: gli edifici antichi (in genere vecchi
conventi o monasteri) risalenti ai secoli precedenti al 2 I2 , e le cosid-
dette carceri d’oro, la cui costruzione risale generalmente agli anni
’80. Se i primi sorgono nel centro delle cittR , i secondi sono per la
maggior parte dei casi collocati in periferia, quasi a voler simbolica-
mente relegare l’esecuzione delle pene lontano dalla vista dei cittadi-
ni. Tale allontanamento si rivela di fatto molto più che simbolico:
spesso questi istituti sono difficili da raggiungere, sia dai familiari per
i colloqui che dagli operatori penitenziari e dai membri della societR
civile (volontari, insegnanti, ecc.) che a vario titolo svolgono un’atti-
vitR  all’interno di un istituto penitenziario, rendendo in ogni caso dif-
ficoltoso l’instaurarsi o il mantenersi di un collegamento tra il carce-
re e la societR  esterna.
Un’altra importante differenza tra le due tipologie di istituti, riguar-

da la presenza di spazi comuni interni. Se gli istituti più recenti dis-
pongono in genere di sale socialitR  all’interno delle sezioni, di teatri,
aule di lezione, spazi da destinare ad attivitR  lavorative, laboratori e
corsi di formazione professionale, spesso gli istituti di vecchia data
sono sprovvisti di tali tipi di spazi e ciW  influisce non poco sulla quo-
tidianitR  detentiva. Tuttavia una precisazione va fatta al riguardo: non
necessariamente la disponibilitR  di uno spazio si traduce nell’effetti-
vo accesso ad attivitR  trattamentali o ricreative. Durante le visite ai
vari istituti T  emerso infatti come spesso molti spazi non siano di fatto
agibili, ad esempio perchT  sottoposti a lunghe ristrutturazioni che ne
impediscono l’utilizzo. 
Un analogo ragionamento vale per l’indice di sovraffollamento di

un istituto. E’ emblematico a tal proposito ciW  che T  avvenuto in
molte realtR  penitenziarie italiane nel periodo di svuotamento delle
carceri grazie al provvedimento dell’ultimo indulto. Gli osservatori
dell’Associazione hanno svolto numerose visite nei mesi immediata-
mente successivi all’agosto 2006 per verificare l’impatto dell’appro-
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vazione del provvedimento di indulto sulla vivibilitR  degli istituti. Da
più parti si T  riscontrato lo svuotamento delle carceri in termini asso-
luti, vale a dire il dimezzamento o comunque la forte riduzione del
numero dei detenuti. Sì T  altresì riscontrato come tale situazione sia
stata spesso sfruttata dalle direzioni per realizzare quei lavori nelle
sezioni detentive che da tempo attendevano di essere svolti, il che ha
comportato, ad esempio, la chiusura di alcune di tali sezioni e il tra-
sferimento dei detenuti ivi ristretti in altre sezioni, giR  occupate da
altri detenuti, con il risultato di non modificare le condizioni di
sovraffollamento che caratterizzavano il periodo precedente all’in-
dulto. Tipico esempio, questo, di un effetto perverso di una norma,
inteso quale conseguenza non voluta o non prevista dal legislatore
(Boudon, 1967).
Dopo poco più di un anno dall’approvazione dell’indulto, la popo-

lazione detenuta T  tornata quasi ai livelli numerici antecedenti al
provvedimento. In termini di vivibilitR  all’interno delle singole celle
questo significa essere tornati a constatare generalmente la presenza
di almeno due detenuti in celle ideate come singole, il che costituisce
una violazione dei diritti umani, dal momento che, come una recente
sentenza della Corte Europea dei diritti umani riporta1, vivere in
meno di tre metri quadrati e in condizioni di igiene scarsa significa
maltrattare una persona reclusa. 

Il trattamento penitenziario

“Il trattamento del condannato e dell’internato viene svolto avva-
lendosi principalmente dell’istruzione, del lavoro, della religione,
delle attivitR  culturali, ricreative e sportive e agevolando opportuni
contatti con il mondo esterno ed i rapporti con la famiglia”. Così reci-
ta il I comma dell’art. 15 della legge di riforma del 1975, indivi-
duando quelli che giR  il disegno di legge del ministro Gonella del
1960 identificava quali elementi basilari del trattamento. Nel com-
plesso, ciW  che emerge, in contrapposizione agli ordinamenti del pas-
sato, T  la totale assenza di caratteri di afflittivitR  delle attivitR  tratta-
mentali: il loro obiettivo risulta essere la progressiva risocializzazio-
ne del detenuto, dunque esse, anziché assumere la funzione di san-
zione aggiuntiva rispetto alla privazione di libertR , costituiscono una
sorta di strumento di affievolimento della pena stessa.
Il trattamento penitenziario, così come la rieducazione, sono con-
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cetti spesso interpretati in maniera critica ormai da diverse scuole di
pensiero, non solo dai teorici dell’abolizionismo, ma, altresì, dai teo-
rici dell’etichettamento, dalla criminologia critica e da vari filoni
della sociologia della vita carceraria. Il trattamento, in perenne bilico
interpretativo tra modello medico e modello sociologico, sembra pre-
sentare diversi punti critici in relazione alle sue concrete possibilitR
di realizzazione: intanto perché dovrebbe essere individualizzato e
diversi fattori, in primis le carenze strutturali e umane, non consento-
no di prestare attenzione ai bisogni e agli interessi del singolo secon-
do quanto prescritto dalla legge. In secondo luogo il sistema carcera-
rio continua a manifestare tratti di auto-referenzialitR  che rendono
ostico ogni tentativo di metterlo in contatto con quella parte del
mondo esterno che in qualche modo T  chiamata ad intervenire nella
realizzazione delle attivitR  trattamentali (imprese, enti di formazione,
universitR , privato sociale, ecc.). 
La rieducazione, dal canto suo, sembra un concetto inflazionato e

inadatto a rappresentare il percorso di un individuo che si trovi a
scontare una pena carceraria, nel passaggio dalla commissione del
reato al reinserimento in societR . Alla base dell’inadeguatezza sembra
esserci la circostanza per cui il volto umano del carcere assume di
fatto tratti di coercizione e di controllo sul singolo tali da inficiare il
meccanismo alle sue fondamenta. Quello di rieducazione sembrereb-
be dunque un concetto troppo ambizioso per le potenzialitR  del siste-
ma carcere, tant’T  che da più parti (Baratta, 1994, Migliori, 2007) si
T  ipotizzato di sostituirlo con quello più sobrio di diritto alla forma-
zione, o di patto formativo e così via, concetti utilizzati per ridimen-
sionare la funzione svolta dagli esecutori della pena detentiva a offer-
ta di interventi, senza l’implicita presunzione che tali interventi pos-
sano redimere o recuperare un individuo, al quale semplicemente
vengono offerte delle possibilitR  di crescita che possono influire sulle
probabilitR  di recidiva e, più in generale, sulla sua vita futura.
L’impressione, ricavata attraverso l’attivitR  dell’Osservatorio, T  che

la situazione degli istituti di pena sia molto variegata, e pertanto ci
siano regioni o istituti in cui si realizzano moltissime attivitR  tratta-
mentali, ad ogni livello, ed altri in cui tali attivitR  siano molto rare o
comunque realizzate più per consentire valvole di sfogo per evitare
disordini e agitazioni da parte di chi vive una situazione di oppri-
mente e prolungata sofferenza, che in vista di un progetto trattamen-
tale individualizzato e partecipato, così come previsto dalla legge. 
Nonostante l’ordinamento penitenziario stabilisca che anche gli
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imputati abbiano diritto ad accedere alle attivitR  trattamentali, attra-
verso l’attivitR  di monitoraggio si T  potuto appurare come, in concre-
to, la maggior parte di tali attivitR  sia riservata ai condannati: si pensi,
ad esempio, all’iscrizione ad un corso scolastico, che richiede la par-
tecipazione continuata e prolungata nel tempo da parte del detenuto,
affinché si completi il ciclo di studi; oppure al caso di un corso di for-
mazione professionale, che prevede anch’esso la partecipazione assi-
dua e per la totalitR  del corso: in quest’ultimo caso, in particolare,
date le risorse ristrette a disposizione delle amministrazioni peniten-
ziarie per l’organizzazione di tali corsi, si tende in genere a privile-
giare chi deve scontare un certo periodo di detenzione, in modo da
utilizzare le risorse a disposizione nella maniera più efficiente. Tutto
questo si traduce spesso nell’impossibilitR  da parte degli imputati di
accedere al diritto al trattamento. Pur in assenza di accertamento
della colpevolezza, dunque, la carcerazione dell’imputato puW  di fatto
presentare elementi di maggior durezza e deprivazione rispetto a
quella del condannato.
Un’analoga considerazione va fatta a proposito degli stranieri:

alcune attivitR  trattamentali sono di fatto loro precluse in particolare
in riferimento al principio della continuitR  interno-esterno dell’attivi-
tR  trattamentale. Se, come sostiene Baratta, T  auspicabile che si rea-
lizzi una simmetria funzionale dei programmi rivolti a detenuti e a
ex-detenuti con i programmi rivolti all’ambiente e alla struttura
sociale e che siano predisposti  progetti di formazione di attitudini
favorevoli alla reintegrazione del detenuto, questo difficilmente risul-
ta applicabile nei confronti di coloro per i quali T  previsto il provve-
dimento di espulsione una volta scontata la pena carceraria. 
Se spesso le attivitR  realizzate possono in maniera più calzante esse-

re definite di intrattenimento che di trattamento, questo sembra valere
soprattutto per alcune categorie di detenuti, in particolare gli imputati
e gli stranieri, per le ragioni sopra descritte che sono emerse attraverso
i colloqui con le direzioni e gli altri operatori penitenziari. 

Lavoro

All’interno degli istituti di pena italiani sono realizzabili due tipo-
logie di lavoro: da un lato i lavori interni, vale a dire quelli commis-
sionati dall’Amministrazione Penitenziaria stessa, che hanno a che
fare con il funzionamento ordinario dell’istituto: attivitR  quali lo sco-

ANTIGONE anno III  n. 1  2008

164



pino, il portavitto, lo spesino, la MOF (Manutenzione Ordinaria del
Fabbricato), costituiscono, nel gergo carcerario, le principali oppor-
tunitR  lavorative per i detenuti. Dall’altro lato, vi sono i lavori com-
missionati da enti esterni (imprese e cooperative in genere) che entra-
no all’interno degli istituti penitenziari per affidare lo svolgimento di
determinate attivitR  di produzione di beni o servizi ad un certo nume-
ro di detenuti. f il caso del call center della Telecom a San 0 ittore o
della tipografia del carcere di Ivrea, per fare solo alcuni esempi. Dalle
visite effettuate emerge come si tratti spesso di progetti di eccellenza
(si pensi al caso dell’attivitR  di torrefazione del caffT  che si svolge nel
carcere di Torino, i cui prodotti finali vengono poi distribuiti attra-
verso i canali del mercato equo e solidale, quindi nel rispetto di scru-
polosi principi etici) che, tuttavia, coinvolgono numeri molto bassi di
detenuti. Di fatto, quindi,le offerte lavorative che si presentano al
detenuto sono prevalentemente quelle interne, che si rivelano in gran
parte dequalificanti, routinizzate e prive di potenzialitR  professiona-
lizzanti. Tale circostanza distanzia fortemente la realtR  lavorativa
all’interno degli istituti penitenziari dalle intenzioni del legislatore
espresse dalla riforma del 1975: la legge prevede infatti che l’orga-
nizzazione e i metodi del lavoro penitenziario riflettano quelli del
lavoro nella societR  libera, al fine di fare acquisire ai soggetti una pre-
parazione professionale adeguata alle normali condizioni lavorative
per agevolarne il reinserimento sociale (art. 20 O.P.). Alla base della
riforma vi T  la convinzione che il lavoro debba perdere l’elemento
affittivo che aveva nella legislazione precedente e assuma invece le
caratteristiche dell’offerta di un’opportunitR  trattamentale, in vista
dell’ideale della risocializzazione. Alla luce delle visite effettuate
viene da chiedersi in che misura l’offerta lavorativa di fatto proposta
all’interno delle carceri italiane possa essere spendibile all’esterno,
una volta scontata la pena, e possa dunque perseguire tale ideale.
Dai dati forniti dal Ministero della Giustizia, risulta che al 31

dicembre 2007 i detenuti impiegati in una qualche attivitR  lavorativa
sono 13.326, pari al 27,4% della popolazione detenuta. Di questi,
11.717 (l’88%) lavorano alle dipendenze dell’Amministrazione
Penitenziaria, mentre 1.609 (il 12%) lavorano non alle dipendenze
dell’Amministrazione Penitenziaria. Le proporzioni tra lavori interni
e lavori commissionati da imprese o enti esterni variano se prendia-
mo in considerazione l’universo degli stranieri: se in totale i lavoran-
ti stranieri sono 4.579 (pari al 25,1% della popolazione straniera dete-
nuta), la quasi totalitR  lavora alle dipendenze dell’Amministrazione
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Penitenziaria (4.286 persone, pari al 94% del totali degli stranieri
lavoranti), e una stretta minoranza T  impiegata in lavori non alle
dipendenze dell’Amministrazione Penitenziaria (293 persone, pari al
6% del totale degli stranieri lavoranti). Questi dati dimostrano quan-
to sopra accennato rispetto alle differenti possibilitR  di accedere a
progetti di inserimento lavorativo che presentino un certo livello di
professionalizzazione e che siano dunque spendibili sull’esterno, una
volta scontata la pena, anche nell’ottica della continuitR  dell’inter-
vento trattamentale tra il dentro e il fuori.
Il lavoro costituisce altresì la condicio sine qua non per accedere

alle misure alternative alla detenzione: semi-libertR  e affidamento in
prova al servizio sociale possono essere concesse al detenuto, a patto
che egli svolga e mantenga all’esterno un’attivitR  lavorativa delinea-
ta dal programma di trattamento. I numeri delle persone sottoposte a
misura alternativa sono ovunque molto limitati e di fatto estrema-
mente più bassi rispetto al totale delle persone che rientrerebbero nei
termini per uscire sulla base del residuo pena. L’indulto costituisce
ancora una volta uno strumento interpretativo per consentire di far
luce su tale situazione: circa 27.000 persone sono state scarcerate
immediatamente dopo l’approvazione del provvedimento, detenuti
che, in termini di residuo pena, avrebbero potuto accedere ad una
misura alternativa, in quanto la pena da scontare era inferiore ai tre
anni. Indubbiamente, il residuo pena non T  l’unica variabile che entra
in gioco ai fini della concessione della misura alternativa: il compor-
tamento del singolo durante il percorso di detenzione, nonché l’as-
senza di pericolositR  sociale costituiscono elementi di valutazione
imprescindibili per decidere sull’uscita dal carcere o meno. Tuttavia,
l’impressione ricavata attraverso l’attivitR  di monitoraggio
dell’Osservatorio T  che l’assenza o l’insufficienza di offerte di lavo-
ro sull’esterno costituisca uno dei fattori centrali che, concretamente,
impediscono la concessione della misura in un gran numero di casi.
0 a detto, altresì, che tale situazione varia a seconda dei contesti loca-
li: ci sono realtR  territoriali in cui le istituzioni, gli enti pubblici e
locali si mostrano particolarmente sensibili alle problematiche carce-
rarie e tale sensibilitR  si traduce in borse-lavoro, tirocini lavorativi,
protocolli d’intesa in vista dell’inserimento lavorativo, ecc. In altre
realtR  l’impressione T  che la cittadinanza nel suo insieme sia più
assente e disinteressata e, sul piano concreto, questo si traduce nella
forte difficoltR  a trovare fondi per finanziare progetti di inserimenti
lavorativi. 
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Formazione professionale

Le disposizioni dell’ordinamento penitenziario relative al lavoro
(remunerazione, non afflittivitR , parificazione al lavoro esterno, ecc.)
si applicano anche ai detenuti ammessi a frequentare corsi di forma-
zione professionale all’interno o all’esterno degli istituti penitenziari.
Secondo i dati forniti dal Ministero della Giustizia, nel 2007 i corsi

attivati a livello nazionale sono stati 556, per un totale di 6.465 dete-
nuti coinvolti, pari al 13,3% dei presenti. Tale dato va perW  analizza-
to dal punto di vista regionale, dal momento che emergono notevoli
differenziazioni: se in Trentino Alto Adige, Friuli 0 enezia Giulia e
Basilicata, la percentuale di detenuti iscritti T  rispettivamente del
47,9, 42,0 e 40,5 (rispetto al totale dei detenuti presenti nelle singole
regioni), in altre realtR , quali Puglia, 0 alle d’Aosta e Liguria, le per-
centuali sono, rispettivamente, del 7,9, 4,9 e 0. Nel caso della Liguria,
in particolare, non risulta che sia stato attivato alcun corso di forma-
zione nel corso del 2007.
La lettura delle statistiche penitenziarie, quindi, mostra come ci

siano rilevanti differenze tra le Regioni. Essendo, infatti, lo stanzia-
mento dei fondi e le attivitR  di controllo rispetto alla formazione pro-
fessionale competenze provinciali e regionali, possono crearsi note-
voli differenze tra una zona geografica e un’altra.
Una riflessione particolare va fatta per l’inserimento di detenuti

stranieri nei vari corsi di formazione professionale organizzati.
Sempre dalla lettura dei dati del Ministero della Giustizia, emerge
come in alcune situazioni, le percentuali di detenuti stranieri iscritti
ad un corso di formazione professionale siano molto inferiori rispet-
to alle percentuali complessive. Il caso più significativo T  quello del
Lazio, in cui i detenuti iscritti risultano pari al 9,2% dei presenti, ma
gli stranieri sono soltanto il 3,7% del totale degli stranieri presenti. In
Sicilia, dove il totale degli iscritti ad un corso T  pari al 18% del tota-
le della popolazione detenuta, gli stranieri a cui T  offerta tale oppor-
tunitR  sono soltanto il 9,6%. In Basilicata, infine, dove pure le per-
centuali di iscritti sono fra le più alte d’Italia (40,5%), gli stranieri
coinvolti risultano soltanto il 26,2% del totale dei detenuti stranieri
presenti nella regione.
Quanto alla qualitR  dei corsi offerti e alle prospettive di effettivo

reinserimento lavorativo fuori dal carcere che tali corsi aprono, in
genere non si riscontrano legami con le richieste da parte del mondo
del lavoro. Sono gli stessi operatori del trattamento a sottolineare
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spesso tale scollegamento e a parlare di intrattenimento più che di
trattamento, soprattutto in relazione ai corsi di formazione professio-
nale più che per gli altri elementi del trattamento offerti. Spesso tali
corsi vengono realizzati sulla base della disponibilitR  di enti formato-
ri, senza una programmazione concertata con le imprese. Se tale T  la
situazione generalmente riscontrata attraverso le visite, ci sono signi-
ficativi esempi di istituti penitenziari in cui i corsi di formazione pro-
fessionale sono programmati in relazione ad inserimenti lavorativi
successivi: T  il caso, per esempio, dell’azienda agricola della casa cir-
condariale di 0 elletri, dove lavorano anche detenuti in art. 21 e in
affidamento.

Istruzione

L’art. 19 della riforma del 1975 afferma che “Negli istituti peniten-
ziari la formazione culturale e professionale, T  curata mediante l’or-
ganizzazione dei corsi della scuola d’obbligo e di corsi di addestra-
mento professionale, secondo gli orientamenti vigenti e con l’ausilio
di metodi adeguati alla condizione dei soggetti.” E il II e III comma
aggiungono: “Con le procedure previste dagli ordinamenti scolastici
possono essere istituite scuole di istruzione secondaria di secondo
grado negli istituti penitenziari. E’ agevolato il compimento degli
studi dei corsi universitari ed equiparati ed T  favorita la frequenza a
corsi scolastici per corrispondenza, per radio e per televisione.”
Anche in questo caso, al di lR  delle disposizioni legislative, la realtR
dei fatti mostra lacune e difficoltR  da parte della farraginosa macchi-
na amministrativa a concretizzare i propositi della legge, non tanto
per quanto concerne la scuola dell’obbligo, generalmente garantita
(che tuttavia costituisce pur sempre un diritto di ogni cittadino, più
che un elemento del trattamento risocializzante dell’individuo
deviante) (Mosconi, 1998), ma soprattutto per quanto riguarda i gra-
dini più alti dell’istruzione, in particolare quella secondaria superio-
re e universitaria. Le maggiori difficoltR  riscontrate, sembrano essere
riconducibili a fattori strutturali: molti istituti non dispongono di aule
e spazi idonei alla didattica (si pensi ai laboratori informatici per
esempio); gli orari della quotidianitR  detentiva (dove in genere si
pranza alle 11.30 e si cena alle 17.00) sembrano incompatibili con i
normali orari scolastici; carenze nell’organico della polizia peniten-
ziaria rendono difficoltoso anche l’apparentemente semplice accom-

ANTIGONE anno III  n. 1  2008

168



pagnamento dei detenuti dalle celle alle aule di lezione; l’esistenza di
circuiti differenziati che impediscono di far incontrare imputati e
definitivi in primo luogo, nonché i detenuti comuni con una lunga
serie di altre tipologie di detenuti (Alta Sicurezza, sottoposti al regi-
me del 41 bis, incolumi, collaboratori di giustizia, EI0 , ecc.) rende
difficoltosa l’organizzazione dei corsi e soprattutto la fruibilitR  da
parte di tutti i detenuti. In particolare, la categoria delle donne sem-
bra essere particolarmente svantaggiata da questa situazione, dati i
numeri decisamente più bassi delle detenute presenti negli istituti di
pena italiani rispetto agli uomini.
La riforma del 1975 introduce differenze significative nell’ambito

della logica del trattamento rispetto alla legislazione precedente: il
regolamento Rocco del ’31 considerava i tre strumenti del trattamen-
to (lavoro, istruzione, religione) più come imposte che come propo-
ste, pertanto si poteva riscontrare una commistione tra carattere afflit-
tivo e rieducativo della pena, risultato della idea di fondo che causa
della commissione del crimine fossero elementi quali la mancanza di
pietR  religiosa o l’incultura e l’ignoranza, per cui, rimuovendo tali
fattori, si sarebbe riadattato il criminale alla societR  e, pertanto, ridot-
to il crimine (Fassone, in Grevi, 1981). Il carattere impositivo degli
elementi del trattamento conduceva a risultati poco soddisfacenti nel-
l’ambito delle finalitR  rieducative della pena, poiché il conformarsi
ad un certo standard di comportamento (tra cui l’adesione ai pro-
grammi educativi) derivava più dalla coercizione e dalla volontR  di
evitare punizioni disciplinari, che da reali motivazioni interiori
(Tocqueville, 1833; Fassone, 1981). 
La riforma del 1975 cambia radicalmente l’impostazione del trat-

tamento: per quanto riguarda l’istruzione, essa diventa un diritto del
detenuto (in contrapposizione all’obbligo previsto dal Codice
Rocco), nell’ottica più ampia del trattamento come offerta di inter-
venti. 
Se l’idea che la mancanza di cultura come principale fattore deter-

minante per la commissione di un crimine, centrale nell’impostazio-
ne del codice Rocco, sembra superata, non si puW  negare come per-
manga una correlazione tra carenze di carattere culturale e incarcera-
zione. A tal proposito basta considerare i dati relativi al grado di istru-
zione delle persone detenute. Secondo i dati del Ministero della
Giustizia, dei 48.693 detenuti presenti negli istituti di pena italiani al
31 dicembre 2007, la maggior parte (34%) T  in possesso di una licen-
za di scuola media inferiore; il 17% ha una licenza di scuola elemen-
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tare; il 3,6% T  privo di un qualunque titolo di studio e l’1.8% T  anal-
fabeta. Soltanto l’1,2% possiede un diploma di scuola professionale,
il 4,8% un diploma di scuola superiore secondaria e lo 0.9% ha con-
seguito una laurea. 
A tali dati va aggiunto il fatto che nel 36,6% dei casi, il dato rela-

tivo al grado di istruzione non T  stato rilevato. Si tratta presumibil-
mente dei dati relativi a detenuti stranieri, per i quali spesso non T
possibile appurare formalmente il livello di istruzione raggiunto. 
L’offerta di programmi di istruzione, ad ogni livello, va dunque

garantita innanzitutto quale espressione di un diritto che spetta ad
ogni cittadino. In secondo luogo, l’acquisizione di strumenti cultura-
li puW  costituire uno dei molteplici fattori che concorrono a spezzare
il circolo vizioso della recidiva: in primo luogo poiché la diffusione
della cultura all’interno del carcere puW  costituire un valido antidoto
alla piena adesione alla subcultura carceraria, indice di prigionizza-
zione e primo passo verso la recidiva (Clemmer, 1941; SyA es, 1958);
in secondo luogo perché lo studio consente di ottenere delle attesta-
zioni concretamente spendibili sull’esterno.

Religione

Secondo l’articolo 26 della legge del ’75, “I detenuti e gli interna-
ti hanno libertR  di professare la propria fede religiosa, di istruirsi in
essa e di praticarne il culto. Negli istituti T  assicurata la celebrazione
dei riti del culto cattolico. A ciascun istituto T  addetto almeno un cap-
pellano. Gli appartenenti a religione diversa dalla cattolica hanno
diritto di ricevere, su loro richiesta, la assistenza dei ministri del pro-
prio culto e di celebrarne i riti.” Anche in questo caso, non si riscon-
tra alcun elemento di costrizione o afflittivitR , ma la pratica religiosa
costituisce un diritto di cui il detenuto puW  avvalersi per attenuare la
durezza della condizione detentiva. Dimostrazione dello spirito di
garanzia dei diritti dei detenuti e, a livello più generale, del processo
di secolarizzazione e laicizzazione dello Stato. L’art. 58 del d.P.R.
230 del 2000 garantisce in particolare la pratica del culto di religioni
diverse dalla cattolica: “Per l’istruzione religiosa o le pratiche di
culto di appartenenti ad altre confessioni religiose, anche in assenza
di ministri di culto, la direzione dell’istituto mette a disposizione ido-
nei locali. La direzione dell’istituto, al fine di assicurare ai detenuti e
agli internati che ne facciano richiesta, l’istruzione e l’assistenza spi-
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rituale, nonché la celebrazione dei riti delle confessioni diverse da
quella cattolica, si avvale dei ministri di culto indicati da quelle con-
fessioni religiose i cui rapporti con lo Stato italiano sono regolati con
legge 5 ^ 6 .”
Durante le visite si T  riscontrato che pressoché in ogni istituto sono

presenti un cappellano ed un locale adibito alle funzioni cattoliche, il
cui svolgimento T  garantito. Solo in sporadici casi T  invece effettiva
la possibilitR  di incontrare ministri di culto di altre religioni. E’ il caso
ad esempio del carcere di Milano-Bollate, dove le attivitR  religiose
sono garantite per tutti i culti esistenti e accertati, sono presenti cap-
pelle in ogni reparto, moschee nei reparti a prevalenza musulmana,
attivitR  gestite dai Testimoni di Geova e dalla Chiesa Evangelica
Battista del Settimo Giorno, i ministri di culto non hanno difficoltR  di
ingresso. Ma si tratta, come detto, di una situazione singolare, non
certamente rappresentativa del panorama carcerario italiano.

Attività culturali e ricreative e contatti con l’ambiente esterno

Secondo l’art. 27, comma I, dell’Ordinamento Penitenziario,
“Negli istituti devono essere favorite e organizzate attivitR  culturali,
ricreative e sportive e ogni altra attivitR  volta alla realizzazione della
personalitR  dei detenuti e degli internati, anche nel quadro del tratta-
mento rieducativo.” L’attivitR  dell’Osservatorio mostra come in
genere tali attivitR  svolgono prevalentemente la funzione di sfogo
collettivo (Mosconi, 1998), in quanto sono realizzate dall’ammini-
strazione penitenziaria più per creare un clima il più possibile tran-
quillo e sereno, che non quella di perseguire un effettivo intento
rieducativo; a tal proposito manca innanzitutto il carattere della indi-
vidualizzazione nella predisposizione di tali attivitR  (caratteristica
peculiare del trattamento delineato nel complesso dalla riforma del
1975) e, in secondo luogo, il carattere della continuitR , poiché si trat-
ta generalmente di attivitR  sporadiche, realizzate di volta in volta sul-
l’onda delle disponibilitR  di enti esterni e attraverso il sostegno pro-
positivo e organizzativo del volontariato, più che attraverso una pro-
grammazione da parte dell’amministrazione penitenziaria . Se la
mancanza di coordinamento e programmazione puW  favorevolmente
essere letta nell’ottica della tutela del pluralismo tipico della societR
democratica (art. 59 del d.P.R. n. 230/2000), d’altro canto l’assenza
di una progettazione concertata si traduce spesso in attivitR  sporadi-
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che che confermano l’idea di intrattenimento e sfogo collettivo piut-
tosto che di progetto di trattamento rieducativo.
Infine, fondamentale ai fini del reinserimento sociale diventa l’a-

gevolazione dei contatti con l’ambiente esterno e, in particolare con
la famiglia. Secondo l’art. 27, comma II, “Una commissione compo-
sta dal direttore dell’istituto, dagli educatori e dagli assistenti sociali
e dai  rappresentanti  dei detenuti e degli internati cura la organizza-
zione delle attivitR  di cui al precedente comma, anche mantenendo
contatti con il mondo esterno utili al reinserimento sociale.” L’art. 28
disciplina, invece, i rapporti con la famiglia: “Particolare cura T  dedi-
cata a mantenere, migliorare o ristabilire le relazioni dei detenuti e
degli internati con le famiglie.”
Riguardo al primo punto, i contatti con l’ambiente risultano diffe-

renziati a seconda del contesto locale: vi sono alcuni enti locali atti-
vamente impegnati in progetti all’interno del carcere e altri invece
molto più indifferenti, il che si traduce nella carenza di attivitR  cultu-
rali e ricreative.
Per quanto riguarda i rapporti con i familiari, a prescindere dalle

singole vicende personali, vanno sottolineati alcuni fattori che age-
volano o viceversa rendono più difficoltoso il mantenimento di tali
rapporti: in primo luogo, la collocazione urbana e i collegamenti pub-
blici che servono l’istituto; in secondo luogo, la disponibilitR  di svol-
gere i colloqui in un ampio intervallo in termini di orario durante il
giorno e di giorni durante la settimana. Molto raramente T  effettiva la
possibilitR  di svolgere colloqui in aree verdi o in spazi idonei ai bam-
bini, fino ad arrivare ad alcuni casi limite, come la Casa
Circondariale di Melfi, in cui nelle due sale colloqui della grandezza
di circa 20 metri quadrati detenuti e familiari sono separati da un
tavolo che va da parte a parte della stanza.

NOTE

i Caso KalasnhiA ov v. Russia, sentenza n. 373 del 15/07/2002.
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Donne e bambini in carcere
Gennaro Santoro

Gli esigui numeri che la detenzione femminile coinvolge (il 4,5%
dell’intera popolazione carceraria), la loro dispersione in tante picco-
le sezioni femminili ospitate all’interno di carceri maschili (62) e in
pochi istituti esclusivamente femminili (solo 7) comportano una dis-
attenzione generale verso la detenzione femminile e le sue specifici-
tR . Le poche risorse esistenti vengono infatti convogliate verso le
masse più numerose di detenuti maschi, e quindi l’offerta di operato-
ri, corsi professionali, attivitR  trattamentali e lavoro per le donne, spe-
cialmente per quelle ristrette in piccole sezioni femminili, diventa
scarsissima.  Avviene così, ad es., che in molti istituti non T  possibi-
le organizzare l’attivitR  didattica in quanto le donne non raggiungono
un numero sufficiente per formare una classe. Si potrebbe ovviare a
tale deficienza prevedendo, come avviene in altri paesi europei, la
creazione di classi miste di donne ed uomini e, più in generale, l’of-
ferta di attivitR  trattamentali rivolte a gruppi misti. L’attivitR
dell’Osservatorio ha avuto modo di riscontrare perW  che soltanto
presso il carcere di Firenze Sollicciano e Milano Bollate sono state
avviate sperimentazioni che vanno in questa direzione. Così come si
T  riscontrato che le donne ospitate all’interno delle carceri maschili
non sono coinvolte nelle commissioni dei detenuti per il lavoro e per
il vitto, né in quella per le attivitR  culturali, ricreative e sportive (ad
eccezione di Civitavecchia).
Allo stesso modo, l’assistenza sanitaria non T  organizzata in modo

da soddisfare le esigenze primarie e specifiche delle donne, al punto
che  la prevenzione delle malattie della sfera genitale femminile
viene espletata esclusivamente negli istituti di Torino e Milano.
Troppo poca T  inoltre la considerazione di quanto la maternitR

influisca sulla vita carceraria, sia che i figli siano dentro il carcere, sia
che siano fuori. Il 90% delle detenute hanno figli, dei quali i minori
sono circa il 50%. 0 a inoltre rilevata la circostanza che, secondo
quanto riscontrato da una ricerca inedita del DAP, “non sempre le
detenute fanno presente l’esistenza dei figli per paura che il tribuna-
le dei minorenni intervenga per allontanarli.” Le difficoltR  nel man-
tenere  rapporti con i familiari aumentano poi nel caso delle detenu-
te straniere troppo spesso impossibilitate finanche ad effettuare tele-
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fonate ai loro cari per la mancanza di collaborazione delle relative
ambasciate e la conseguente impossibilitR  di effettuare verifiche delle
utenze riceventi. 
La legge 40/2001 ha sicuramente ridimensionato il dramma dell’e-

secuzione della pena, o della custodia cautelare, nei confronti di
donne con prole di minore etR , prospettando una serie di misure volte
a favorire la tutela del rapporto tra detenute madri e figli minori attra-
verso l’ampliamento dell’accesso alle misure alternative e ai permes-
si a vantaggio delle stesse. Tale legge, in particolare, tende ad evita-
re il carcere alle donne in gravidanza o con prole di etR  inferiore ai
tre anni ma T  stata largamente disapplicata dai giudici e presenta dei
limiti nell’accesso ai benefici soprattutto per chi T  in attesa di giudi-
zio e per le straniere. 
Avviene così che al 31 dicembre 2007, secondo i dati riportati sul

sito del Ministero della Giustizia, nei 18 istituti di pena con sezioni
nido funzionanti, sono 68 le madri detenute con 70 figli al seguito di
etR  inferiore ai tre anni, 23 le detenute in gravidanza. Di queste, le
mamme straniere rappresentano oltre il 90% proprio perché spesso
quest’ultime non hanno un abitazione dove scontare gli arresti domi-
ciliari né hanno in concreto accesso alle altre misure alternative.
La legge 40/2001, dunque, continua a legittimare, sia pure in ipo-

tesi eccezionali, la detenzione di bambini fino ai tre anni con le loro
madri. Una misura adottata al fine di evitare il dramma della separa-
zione tra madre detenuta e figlio in tenera etR ; una misura che perW
crea l’aberrazione della detenzione di infanti, di bimbi che escono
all’aperto per fare “l’ora d’aria”. Grazie all’indulto i bambini nelle
carceri italiane erano diminuiti del 45% (tra il 2002 e il 2006 la media
giornaliera T  stata di 70 piccoli ristretti), ma negli ultimi tempi si T
tornati alle cifre pre-indulto, a dimostrazione dei limiti intrinseci
della Legge 40/2001.
Una legge carente anche per ciW  che attiene alla disciplina da segui-

re in occasione del ricovero ospedaliero della madre o del bambino,
se T  vero che nel corso del giugno 2007 nel solo carcere di Rebibbia
sono avvenuti 2 parti presso l’infermeria del carcere a causa del ritar-
do dell’autorizzazione al ricovero presso una struttura esterna da
parte del giudice. Così come si T  registrato nel maggio scorso il
decesso di una detenuta venezuelana di 33 anni in custodia cautelare
presso il carcere veneziano nonostante fosse al sesto mese di gravi-
danza. Il decesso T  avvenuto subito dopo che la malcapitata aveva
raggiunto l’ospedale ormai in coma e con il bambino ormai morto in
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grembo. Quando poi T  il bambino che necessita di un ricovero all’e-
sterno, se non vi sono familiari all’esterno che possano farsene carico,
capita quasi sempre che il bimbo venga accompagnato dagli operato-
ri o da volontari e non dalla madre, vuoi perché il permesso del giu-
dice a volte arriva troppo tardi, vuoi perché tale autorizzazione viene,
nella stragrande maggioranza dei casi, negata dalla magistratura o
concessa solo per i ricoveri di urgenza e non anche per le visite del
piccolo che non possono essere espletate all’interno del carcere.
L’attivitR  di indagine dell’Osservatorio ha inoltre registrato ulterio-

ri carenze. Le traduzioni delle mamme con a seguito i bambini, dovu-
te dalla necessitR  delle detenute di partecipare ai processi che le vedo-
no coinvolte o in occasione dei trasferimenti ad altro istituto, avven-
gono quasi sempre con i blindati. Si T  riscontrato inoltre che  spesso,
sopratutto in occasione dei trasferimenti, si verificano problemi di
natura burocratica che comportano gravi pregiudizi per gli infanti,
come, ad esempio, la mancanza temporanea di latte in polvere per il
nuovo arrivato. 
Più in generale, l’Osservatorio ha avuto modo di riscontrare che i

bambini in carcere accusano disturbi nell’umore e ritardo nella paro-
la. Ma il dato di maggiore drammaticitR  riscontrato T  forse rappre-
sentato dal fatto che la vita quotidiana dei bambini detenuti varia a
seconda dell’istituto di detenzione. Avviene così che a Milano T  nato,
nell’aprile 2007, un istituto a custodia attenuata per le madri detenu-
te, senza sbarre, con personale specializzato per l’infanzia e agenti
della polizia penitenziaria in borghese; a Roma, Genova, Milano,
0 enezia e Torino i bambini possono frequentare l’asilo pubblico; a
Roma, inoltre, il sabato i bambini escono dal carcere accompagnati
da volontari. In senso contrario, si riscontra che ad Avellino l’istituto
carcerario non ha stipulato nessuna  convenzione con gli asili pubbli-
ci, nessuna convenzione che preveda periodicamente e sistematica-
mente l’uscita dal carcere dei bambini, così che gli stessi trascorrono il
periodo detentivo interamente, salvo sporadiche eccezioni, in carcere;
a Civitavecchia e a Bologna non T  presente personale specializzato per
l’infanzia; in molti istituti, nonostante la costante presenza di bambini,
non esiste un nido o mancano le aree verdi; in nessun istituto si sono
riscontrate iniziative in preparazione del distacco tra detenuta e infan-
te che, categoricamente, interviene al terzo anno di etR . 
Ancora, mentre Roma Rebibbia vive il dramma del sovraffolla-

mento anche nella sezione nido dove la sera, quando si aprono i let-
tini, non c’T  più spazio neanche per passare, in istituti come Bologna,
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Civitavecchia, Sassari o Teramo paradossalmente il dramma T  spesso
rappresentato dal fatto che sia presente un solo bambino circondato
da sole persone adulte.
Proprio per queste ragioni, nel corso della scorsa Legislatura la

Commissione Giustizia della Camera ha approvato un disegno di
legge dal titolo “Disposizioni per la tutela del rapporto tra detenute
madri e figli minori”. Punto centrale del disegno di legge T  la realiz-
zazione di case-famiglia protette per tutti quei casi in cui non siano
possibili misure di sospensione o comunque alternative alla carcera-
zione. Il progetto di legge elimina qualsivoglia valutazione discre-
zionale da parte del giudice disponendo la custodia in case famiglia
protette di madri con prole di etR  inferiore ai dieci anni ed eliminan-
do gli ostacoli all’applicazione della detenzione domiciliare. Senza
sbarre e senza divise si mettono al centro le esigenze del piccolo per
garantire un normale sviluppo, in un ambiente più idoneo e più
umano, diverso dal carcere. 0 iene inoltre prevista un’ulteriore ipote-
si di permesso che autorizza la detenuta ad accompagnare il figlio
all’ospedale in caso di ricovero del bambino al pronto soccorso e di
soggiornare presso la struttura ospedaliera per tutto il periodo della
degenza. Come accennato, a Milano T  sorto un Istituto a custodia
attenuata per madri che, in parte, anticipa il disegno di legge.
Esperienze simili dovrebbero prender luce entro quest’anno anche a
Roma, Firenze e 0 enezia. Per evitare che il destino dei bambini
venga relegato al buon senso e al buon operato delle istituzioni loca-
li sarebbe dunque opportuna una legge nazionale che ricalchi il pro-
getto di legge testT  menzionato.
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Due anni di eventi critici nelle galere 
e nei commissariati
Patrizio Gonnella e Igiea Lanza di Scalea 

L’articolo 4 della Convenzione ONU contro la tortura impone a
ogni Stato di adoperarsi affinché la tortura sia considerata un reato
nel proprio diritto interno e affinché si prevedano per essa pene ade-
guate alla sua gravitR . In Italia, a tutt’oggi, uno sguardo quotidiano
sui luoghi di detenzione rileva gravi episodi di abusi e violenze. Se
mai ce ne fosse stato ancora bisogno, recenti sviluppi dell’inchiesta
su quanto accadde nella caserma di Bolzaneto durante il vertice G8
del 2001 hanno confermato l’insostenibilitR  della tesi `  con la quale
il nostro Paese si T  tradizionalmente difeso dall’accusa di non aver
codificato uno specifico reato di tortura ` secondo la quale una
sovrapposizione incrociata di altre fattispecie di illeciti penali sia suf-
ficiente a rendere conto di ciascuno di questi episodi di abusi e vio-
lenze. Il pubblico ministero dell’inchiesta su Bolzaneto T  stato di una
chiarezza allarmante: i fatti c’erano tutti, ma non aveva il reato da
ascrivergli.
Antigone continua nei suoi Rapporti a raccogliere e a raccontare i

fatti che trovate in questo capitolo. Episodi e inchieste che parlano di
maltrattamenti e violenze perpetrati dalle forze dell’ordine in danno
a soggetti sottoposti a restrizione della libertR . Ma nessuno potrR
essere incriminato quale torturatore.
Eppure si era andati vicini a che il reato di tortura vedesse la sua

delimitazione normativa. Nel dicembre del 2006, la proposta di legge
che lo avrebbe introdotto nel codice penale italiano T  stata approvata
dalla Camera del Deputati. Non molti mesi dopo, nel luglio 2007, T
stata la volta della Commissione Giustizia del Senato. Ma la fine
della storia T  cosa nota: terminata in anticipo la legislatura, tutto T  da
ricominciare.
Speriamo allora che si ricominci, e l’introduzione del reato di tor-

tura possa essere un gesto concreto e simbolico del nuovo
Parlamento. L’esplicita previsione del reato, oltre a corrispondere a
un obbligo giuridico internazionale, costituirebbe un fortissimo mes-
saggio culturale. Si arginerebbe, almeno in questo, la drammatica
deriva che stiamo subendo.
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Carceri

Ascoli Piceno, Casa Circondariale
Termina il processo che ha visto Antigone costituirsi parte civile

per la morte di Giuliano Costantini, avvenuta il 28 settembre 2000,
dopo un ricovero d’urgenza per addome acuto e retto sfondato. La
vicenda si T  conclusa il 2 luglio 2007 con la condanna di S.P., agen-
te di Polizia Penitenziaria, ad un anno di reclusione (pena sospesa) e
con l’assoluzione dei tre medici, imputati di omicidio colposo.  
Aversa, Ospedale Psichiatrico Giudiziario
Il 1Y  dicembre del 2007 muore nella sua cella Angelo Romanelli,

57 anni. L’uomo si trovava in  misura di sicurezza provvisoria pres-
so l’OPG da circa un anno. Ad oggi, le reali cause del decesso resta-
no ancora inesplorate. f  il settimo morto in 18 mesi. Tre sono stati i
suicidi accertati come tali.
Avezzano, Casa Circondariale
Il 17 febbraio 2008 si chiude con l’archiviazione il caso del dete-

nuto marocchino, trovato morto nel carcere di Avezzano la notte tra
il 19 e il 20 maggio 2004. L’accusa aveva chiesto la condanna di tre
agenti di polizia penitenziaria e di due detenuti per concorso in omi-
cidio e favoreggiamento. I responsi peritali hanno avvalorato la tesi
del suicidio.
Bari, Casa Circondariale 
Il 9 novembre 2007 la procura di Bari ha chiesto il rinvio a giudi-

zio con l’accusa di omicidio colposo di due medici del carcere
pugliese indagati per aver provocato la morte di Fabio Malinconico
44 anni, avvenuta il 29 novembre 2004. Secondo l’accusa i due medi-
ci avrebbero omesso di disporre che il trasferimento del detenuto
avvenisse a bordo di un’ambulanza, necessario perchT  l’uomo era
affetto da “cardiopatia ischemica con pregresso infarto del miocar-
dio e da morbo di Crohn ed igroma frontale”. Si attendono gli svi-
luppi processuali.
Biella, Casa Circondariale
All’interno del carcere biellese T  stata rinvenuta una stanza defini-

ta “cella liscia” in quanto priva di arredo dove i detenuti venivano
perquisiti e poi colpiti con violenti getti d’acqua sparati da un idran-
te. Nel 2002, a seguito di denuncia, il Pubblico Ministero, ricostruiti
i fatti controllando registri, verificando prognosi, interrogando medi-
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ci e agenti, parla di abusi e pestaggi, omissioni, silenzi e intimidazio-
ni da parte di medici e agenti penitenziari. In tutto vi sono cinquan-
tanove persone indagate. Nel 2006 si sono svolte varie udienze; ad
oggi si attendono gli sviluppi processuali.  
Catania, Casa Circondariale
Nel dicembre 2007 quattro medici del carcere catanese sono stati

rinviati a giudizio per omicidio colposo in seguito alla morte di Pietro
Sangiorgi, 50 anni, avvenuta il 3 maggio del 2006. Secondo il
Pubblico Ministero, questi, in cooperazione tra loro, avrebbero cagio-
nato la morte dell’uomo “per negligenza e imperizia consistite nel
non avere effettuato né prescritto alcun esame o approfondimento
diagnostico di segno cardiologico nonostante che Sangiorgi presen-
tasse una sintomatologia dolorosa epigastrica di dubbia interpreta-
zione”. Ad oggi si attendono gli sviluppi processuali. 
Civitavecchia, Casa Circondariale
Il 14 maggio 2006, Habteab Eyasu, rifugiato politico, 36 anni, di

origine eritrea, muore per impiccagione, utilizzando il guscio del
materasso ed annodandolo a forma di cappio all’inferriata della fine-
stra della cella da lui occupata. La moglie rifiuta l’ipotesi parlando di
“testa sfondata” e “tumefazioni sul volto” trovate sul corpo del mari-
to. Dall’indagine amministrativa disposta dalla competente articola-
zione del Dipartimento dell’Amministrazione Penitenziaria, T  emer-
so che il detenuto, poche ore prima del decesso, si era reso protago-
nista di una violenta colluttazione con il suo compagno di cella, tanto
da renderne necessario l’allontanamento dalla sezione in cui era ubi-
cato. La Procura di Civitavecchia ha aperto un procedimento ed ha
disposto sulla salma gli opportuni esami necroscopici ed autoptici.
Ad oggi si attendono ulteriori sviluppi. La comunitR  eritrea lamenta
come le precise circostanze della morte siano ancora da chiarire.
Firenze, Sollicciano Casa Circondariale 
1) 11 associazioni di volontariato hanno denunciato abusi su alcu-

ni detenuti del Nuovo Complesso dell’Istituto penitenziario fiorenti-
no, avvenuti fra il 2 e il 17 novembre 2005, periodo in cui i detenuti
hanno protestato per denunciare le precarie condizioni del peniten-
ziario fiorentino. Lc indagine avviata dalla Procura di Firenze non ha
individuato responsabilitR  penali. 
2) Il 28 febbraio 2008, un agente di polizia penitenziaria T  stato

indagato dalla procura di Firenze per un “presunto” pestaggio ai
danni di un detenuto marocchino, avvenuto nel novembre del 2007.
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Il medico riscontrW  “segni di contusioni compatibili con calci e
pugni”. L’agente avrebbe agito in concorso con altri soggetti ancora
da identificare. Ad oggi si attendono ulteriori sviluppi.
Forlì, Casa Circondariale 
Il 14 marzo 2006 T  terminato il processo contro un agente di poli-

zia penitenziaria, condannato a otto mesi, pena sospesa, per lesioni in
danno ad un detenuto marocchino. 
Frosinone, Casa Circondariale
Nel gennaio 2006 un agente di polizia penitenziaria, due funzionari

ed il vicedirettore del carcere di Frosinone sono stati rinviati a giudizio
con le accuse di violenza sessuale ed omissione di atti d’ufficio. I fatti
risalgono al luglio del 2004, quando un giovane detenuto omosessuale
sarebbe stato condotto in una zona isolata del carcere dall’agente che
poi avrebbe approfittato di lui. Ad oggi si attendono ulteriori sviluppi.
Imperia, Casa Circondariale
Il 5 febbraio 2008, A. B., 29 anni, detenuto da sette mesi, T  stato

trovato morto all’interno della propria cella. Le circostanze del
decesso restano da chiarire: scartata la tesi di un morte naturale (arre-
sto cardiocircolatorio), il Sostituto Procuratore della Repubblica ha
aperto un fascicolo avvalorando l’ipotesi di omicidio. Ad oggi si
attendono gli sviluppi processuali. 
Lecce, Istituto penale per minori
Il 13 ottobre 2007 si T  conclusa l’indagine della Magistratura sugli

abusi compiuti dal personale penitenziario su alcuni detenuti dell’i-
stituto penale minorile leccese. Secondo l’accusa, i ragazzi venivano
denudati e successivamente pestati nelle celle. La Procura di Lecce
ha indagato undici agenti con l’accusa di abuso di mezzi di correzio-
ne e violenza su minori. Dal 16 luglio 2007 la struttura T  ufficial-
mente chiusa con provvedimento a firma del Capo Dipartimento
della Giustizia Minorile per il “mancato adeguamento alle norme
antinfortunistiche della legge 626” ed i ragazzi sono stati trasferiti
nel carcere minorile di Bari. 
Lecce, Casa Circondariale
Nel dicembre 2007 un detenuto di 52 anni, a tre giorni dall’arrivo

nell’istituto leccese, T  stato trovato morto nella propria cella da alcu-
ni agenti di polizia penitenziaria. A seguito del ritrovamento di trac-
ce ipostatiche sul corpo del cadavere, a fronte di possibili violenze
subite, la Procura ha aperto un’indagine per omicidio colposo. 
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Livorno, Casa Circondariale 
L’11 luglio 2003 Marcello Lonzi, 29 anni, viene trovato esanime,

coperto di sangue e con il volto tumefatto. Secondo l’autopsia il
decesso sarebbe avvenuto a seguito di arresto cardiaco, quindi per
cause naturali. Maria Cioffi, la madre, ritenendo la morte conseguen-
te a un violento pestaggio, sporge denuncia e il Pubblico Ministero
apre un fascicolo, contro ignoti, per omicidio. Il 23 luglio 2004 si
richiede un supplemento di indagine, a partire da alcune fotografie.
“In quelle foto - spiega l’avvocato - ci sono i segni di vere e proprie
vergate, striature viola sulla pelle gonfia e rialzata, ecchimosi che
possono essere state fatte solo con un bastone, un manganello. Certo,
non sono i segni di una caduta”. Il gip dispone l’archiviazione con-
fermando la prima versione dei fatti: morte a seguito di un infarto,
ovverosia “cause naturali”. Il 29 ottobre 2006, a seguito di specifica
richiesta, si T  proceduti alla riesumazione della salma del ragazzo per
ivi rilevarvi le eventuali percosse subite. Dal 3 ottobre 2007 il magi-
strato sta escutendo nuovamente i detenuti vicini alla vittima, ed
anche alcuni agenti della polizia penitenziaria in servizio quel gior-
no. Ad oggi si attendono gli sviluppi processuali.
Milano San Vittore, Casa Circondariale
O. R., noto come Mohammed l’egiziano, definito “mente” dell’at-

tentato madrileno dell’11 marzo 2006, ha sporto denuncia per mal-
trattamenti, abusi, ed umiliazioni subite sia nel carcere di San 0 ittore
a Milano che in Spagna (ove era stato condotto per essere interroga-
to). L’uomo ha raccontato di essere stato picchiato fino a perdere i
sensi, ed altresì delle umiliazioni ed intimazioni subite dagli agenti di
polizia penitenziaria, tra cui richieste di “pregare per loro”, “insulti a
Dio, al Corano e all’Islam”, oltre a minacce di “stupri alle donne
islamiche”. Ad oggi si attendono gli sviluppi processuali.
Napoli Secondigliano, Casa Circondariale
1) Nel 2006 si conclude il procedimento penale avviato nel 1999

per abuso di autoritR  sui detenuti e lesioni personali, con l’assoluzio-
ne di 20 agenti di polizia penitenziaria imputati dei suddetti reati. I
fatti contestati risalivano al periodo intercorrente tra il giugno 1995
ed il febbraio 1999.
2) La notte tra il 29 ed il 30 gennaio 2002 un detenuto muore sui-

cida impiccandosi alle sbarre della cella. Nel gennaio 2007 due agen-
ti di polizia penitenziaria sono stati rinviati a giudizio per omicidio
colposo e condotte omissive. 
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Nuoro-Badù e Carros, Casa Circondariale
“Mettiti in ginocchio, prega la Madonna e bacia la bandiera ita-

liana”. Questi gli ordini diretti a un detenuto marocchino da un agen-
te di polizia penitenziaria rinviato a giudizio per violenza privata.
L’episodio T  stato riferito nel marzo 2006 in occasione di un’inchie-
sta aperta in seguito ad una serie di furti avvenuti all’interno del car-
cere, commessi, secondo i magistrati, dagli agenti stessi. Tra gli epi-
sodi di violenza, quello di B.M., costretto ad inginocchiarsi, a prega-
re la Madonna e a baciare il tricolore italiano. Il 15 di giugno 2006
dieci agenti di polizia penitenziaria sono stati rinviati a giudizio. Ad
oggi si attendono gli sviluppi processuali. 
Palermo Pagliarelli, Casa Circondariale
Accuse di pestaggi, vessazioni e abusi nel carcere palermitano:

quattro pentiti appartenenti alla criminalitR  organizzata hanno così
testimoniato contro sette agenti del Gom. I fatti risalgono al periodo
intercorrente tra il 2000 ed il 2006, ed ancora nel maggio 2007, M.R.,
detenuto sottoposto a regime di protezione, ha deposto riferendo di
essere stato trasferito dal carcere di San Remo a quello di Pagliarelli
e di aver constatato che nel penitenziario di Palermo “c’era un clima
di tensione” dovuto all’indagine in corso sui maltrattamenti. 
Perugia, Casa Circondariale
La procura di Perugia ha aperto una inchiesta per la morte di Aldo

Bianzino 44 anni, avvenuta in carcere il 14 ottobre 2007. Dai primi
risultati delle indagini autoptiche emergono “lesioni massive al cer-
vello e all’addome”. Altri detenuti presenti in sezione affermano che
Bianzino avrebbe chiesto invano più volte aiuto. L’ultima perizia
ritiene la morte compatibile con un evento naturale. Ad oggi un agen-
te T  indagato per omissione di soccorso. Si attendono gli sviluppi pro-
cessuali.
Piacenza, Novate, Casa Circondariale  
Nell’ottobre 2007, un agente della polizia penitenziaria accusato di

avere molestato sessualmente due detenute del carcere piacentino T
stato condannato ad un anno e otto mesi (pena sospesa) con l’atte-
nuante della lieve entitR  del fatto (si sarebbe trattato di palpeggia-
menti). Secondo quanto si T  appreso, il Gup avrebbe altresì disposto
un risarcimento nei confronti delle due detenute per una somma pari
a 4.500 euro. I fatti risalivano al 2005.
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Sassari San Sebastiano, Casa Circondariale 
1) Nel 2007 termina con l’assoluzione la seconda tranche del pro-

cesso contro gli agenti penitenziari accusati di abusi, violenze e mal-
trattamenti ai danni di diversi detenuti del carcere sassarese. Alle 14
vittime che subirono le lesioni più gravi il Gup ha assegnato risarci-
menti per una somma complessiva pari a 59 mila euro. I fatti risalgo-
no all’aprile 2000, quando a seguito di una traduzione i detenuti ave-
vano denunciato di essere stati costretti a denudarsi, per poi essere tra-
scinati per terra ammanettati, colpiti con calci e pugni da alcuni agenti
del circondariale. La prima tranche processuale aveva visto vari pat-
teggiamenti.
2) Marco Erittu, 40 anni, viene trovato morto il 18 novembre 2007

all’interno di una cella d’isolamento. I risultati autoptici evidenziano
“morte causata da asfissia provocata da impiccagione”. Il giorno
prima il detenuto avrebbe scritto ai giudici sostenendo di “temere per
la propria vita”.
Torino Ferrante Aporti, Casa Circondariale 
L.A., agente di polizia penitenziaria T  stato rinviato a giudizio per

concorso in lesioni gravissime. L’uomo sarebbe stato corresponsabi-
le del pestaggio di gruppo di un detenuto marocchino. I fatti risalgo-
no al 6 aprile 2006. 

Suicidi in carcere (Anni 2006-2008)

L’amministrazione penitenziaria non ha fornito dati ufficiali sui
morti in carcere. Secondo “Ristretti Orizzonti” nel 2006 sarebbero
stati 134 i detenuti morti nelle strutture penitenziarie italiane: 50
sarebbero stati i suicidi (49 uomini di cui 12 stranieri ed 1 donna).
Nel 2007 vi sarebbero stati 52 suicidi (50 uomini, di cui 16 stranieri,
e 2 donne), su 120 morti complessivi, 116 tentativi di suicidio e 3413
atti di autolesionismo. Nel 2008, sino al 30 aprile, vi sarebbero stati
11 suicidi su un totale di 30 morti. 

Questure, commissariati, stazioni di carabinieri e cpt 

Arezzo
Il 1 marzo 2008 chiusa la fase delle indagini preliminari, la Procura

della Repubblica di Arezzo ha confermato il capo d’accusa nei con-
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fronti di L.S., agente polstrada, di omicidio volontario ai danni di
Gabriele Sandri, 28 anni. Il ragazzo T  stato raggiunto da due colpi di
arma da fuoco sparati dall’agente durante una rissa tra tifosi laziali e
Juventini. Gli eventi si sono consumati l’11 novembre 2007, presso
l’autogrill di Badia del Pino, lungo l’autostrada A1. Il poliziotto sarR
entro breve trasferito al Compartimento regionale della Polizia ferro-
viaria di Santa Maria Novella. Si attendono ulteriori sviluppi. 
Ferrara
All’alba del 25 settembre 2005, Federico Aldrovandi, diciottenne,

muore per soffocamento riverso in un marciapiede. Una nota della
Questura ricostruisce i fatti: “Alle ore 6 del 25 settembre 2005 perso-
nale della polizia di Stato interveniva in via Ippodromo su segnala-
zione di alcuni cittadini che avevano riferito del comportamento
‘strano’ di un giovane. Durante l’intervento del personale di polizia,
il giovane è stato colto da malore. Poco dopo giungeva il personale
medico del 118 che constatava il decesso del giovane”. Per la polizia
Federico sarebbe morto per cause naturali durante il trasporto all’o-
spedale. Agli inizi del 2006 la madre del ragazzo chiede la riapertura
del caso e attiva un blog affinché la morte del figlio non rimanga
avvolta nel silenzio. Il 15 marzo 2006 la Procura di Ferrara indaga i
quattro agenti (tre uomini e una donna) che effettuarono l’intervento.
Il 16 giugno in incidente probatorio, una teste ha così descritto gli
eventi: “un pestaggio in piena regola, violento e immotivato”. Nel
giugno 2007, i quattro agenti vengono rinviati a giudizio con l’accu-
sa di omicidio colposo, perchT  “picchiarono Federico in diverse parti
del corpo facendo uso di manganelli, due dei quali rotti”. Il 13 feb-
braio 2008 si T  svolta la settima udienza. Si attendono ulteriori svi-
luppi.   
Genova
Durante il vertice internazionale del G8 tenutosi a Genova tra il 20

ed il 22 luglio 2001, le forze dell’ordine vennero accusate di pestag-
gi, violenze, brutalitR  in danno ai manifestanti, avvenute durante lo
svolgimento del corteo nonché a seguire, durante la perquisizione
straordinaria nella scuola dove risiedevano i gruppi manifestanti. Un
ragazzo, Carlo Giuliani, venne ucciso da un Carabiniere durante il
primo giorno di manifestazione. Le violenze continuarono nelle caser-
me Bolzaneto e Diaz, utilizzate per l’immatricolazione dei fermati.
Riportiamo lo stato delle inchieste: 1) Il 5 maggio 2003 vi T  stata l’ar-
chiviazione del procedimento avviato per la morte di Carlo Giuliani;
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2) In merito alle violenze interne alla caserma di Bolzaneto, il 12
ottobre 2005 si T  aperto il dibattimento: 45 gli imputati complessivi,
tra questi, 14 sono agenti penitenziari, 12 sono Carabinieri, 14 sono
agenti e funzionari della Polizia di Stato e 5 sono medici e paramedi-
ci dell’amministrazione penitenziaria. In base al disposto della
memoria depositata nel marzo del 2005 dai pubblici ministeri, a
Bolzaneto fu violato l’articolo 3 della Convenzione Europea dei
Diritti Umani, che vieta la tortura e i trattamenti inumani e degra-
danti. Reati questi, ad oggi in Italia inesistenti. Durante il 2006 sono
state esaminate le parti offese. E’ iniziato il dibattimento. Il 24 feb-
braio 2008 T  cominciata la seconda parte della requisitoria dei pub-
blici ministeri che hanno elencato le vessazioni subite dagli arrestati,
costretti a stare in piedi per ore, ad abbaiare come cani per poi esse-
re insultati con minacce a sfondo politico e sessuale. Molti sarebbero
stati picchiati con schiaffi e colpi alla nuca. Alcune ragazze sarebbe-
ro state intimate di rimanere nude e girare su se stesse, in tondo, sub-
endo “commenti brutali” da parte di agenti, presenti anche in infer-
meria, “la quale doveva essere un aiuto in caso di sofferenza, ed è
invece diventata un luogo di ulteriore vessazione”. Nel marzo 2008,
i pubblici ministeri hanno chiesto condanne complessive pari nel
complesso a 76 anni, 4 mesi e 20 giorni: la pena più pesante, 5 anni,
8 mesi e 5 giorni per A. B. G., ispettore della polizia penitenziaria, e
3 anni e 6 mesi per A. P., ex numero due della Digos del capoluogo
ligure. Non esenti da responsabilitR  penale anche 5 medici presenti
nell’area sanitaria. I rappresentanti dell’Avvocatura di Stato hanno
palesato il rammarico verso tutte le vittime transitate dalla caserma:
“Ci sia consentito esprimere le doverose scuse nei confronti di chi a
Bolzaneto ha subito le vergognose vessazioni acclarate nel dibatti-
mento, vergognose scuse che devono essere intese come provenienti
direttamente dallo Stato italiano”. 
3) In merito alle violenze interne alla Diaz, nel marzo 2008, i pub-

blici ministeri hanno chiesto il rinvio a giudizio per istigazione alla
falsa testimonianza di Gianni De Gennaro, allora capo della Polizia
di Stato.
Modena
1) Un filmato amatoriale mostra due carabinieri che pestano un

marocchino alla presenza di un agente in borghese. La vicenda T
avvenuta il 19 febbraio 2006. La Procura di  Modena ha avviato
un’indagine per lesioni aggravate; i militari coinvolti sono stati tra-
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sferiti a Bologna. Il marocchino, vittima del pestaggio invece T  stato
condannato a 6 mesi di reclusione per resistenza a pubblico ufficiale
e lesioni.
2) Il 3 settembre 2007 un marocchino dopo una tentata evasione dal

Cpt di Modena riporta contusioni su gambe e torace ed ematomi su
tutta la superficie del corpo. In merito alla vicenda, gli agenti nel
ricostruire i fatti hanno sostenuto come “il ragazzo si sarebbe messo
a colpire a testate la parete e un oggetto in ferro lì presente, ripor-
tando così le contusioni”. Al contrario, questi dichiara di “aver rice-
vuto calci in faccia, sul braccio, per essere infine picchiato con i
manganelli su cosce e stinchi” dove ha riportato un “trauma policon-
tusivo per ferite e percosse, dolore in sede cervicale, lombare, tora-
cica ed ascellare”.   
Napoli
Durante la manifestazione del 17 marzo 2001, a conclusione delle

quattro giornate di mobilitazione contro il Global Forum sull’e-
government, polizia e carabinieri caricano il corteo e trattengono 80
persone anche tra quelle presenti al pronto soccorso dell’Ospedale a
seguito degli incidenti avvenuti in piazza. I fermati, condotti nella
Caserma Raniero, lungo l’intervallo temporale tra le 12.00 e le 19.30,
oltre ad essere fotografati, subiscono pestaggi e lesioni. Ad oggi,
maggio 2008, dopo 7 anni e due mesi, si stanno ancora escutendo i
testimoni. Le imputazioni variano dal sequestro di persona all’abuso
di atti di ufficio, dalla violenza privata al danneggiamento, dalle
lesioni personali aggravate alla perquisizione arbitraria. Si attendono
ulteriori sviluppi, tra cui la sentenza di primo grado. 
Roma
Il 20 maggio 2007 il Carabiniere responsabile della morte di un

giovane nomade, nemmeno sedicenne, viene condannato a tre anni di
reclusione per omicidio colposo. Questi, nel febbraio 2002, aveva
ucciso il ragazzo a mezzo di un colpo di arma da fuoco, perché “non
si era fermato ad un posto di blocco sito nei dintorni di un campo
nomade della capitale”. 
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Il carcere in Europa fra reinserimento 
ed esclusione
Mauro Palma

Introduzione

Non vi T  alcun dubbio che il diritto internazionale stabilisca la proi-
bizione della tortura come un obbligo imperativo per gli Stati: un prin-
cipio non derogabile, enunciato in ambito europeo dall’articolo 3 della
Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle
libertR  fondamentali. Nessuna circostanza eccezionale puW  essere
addotta per diminuire l’assolutezza di tale proibizione e consentire pra-
tiche contrarie alla dignitR  delle persone private della libertR  da un’au-
toritR  pubblica.
La lotta contro la tortura e i trattamenti inumani e degradanti ̀  que-

sta T  appunto la lettera dell’articolo 3 `  implica tre diverse azioni: la
prevenzione, la repressione e il rimedio compensativo per le vittime.
Gli Stati non devono soltanto astenersi dal commettere o permettere
tali pratiche, devono attivamente adoperarsi per prevenirle. Inoltre
devono reprimerle, indagando adeguatamente ogni denuncia o ogni
indizio del loro possibile essersi prodotte, e devono cercare forme di
compensazione per le vittime per il danno subito garantendo loro le
forme della più ampia riabilitazione possibile.
Questi sono principi accettati da tutti gli Stati parti delle

Convenzioni contro la tortura. Tuttavia rimane scioccante la distanza
tra i principi formalmente accettati e le situazioni di fatto che si regi-
strano. La tortura, occorre ammetterlo, resta un problema anche nel ter-
ritorio europeo perché atti che facilmente possono essere definiti di tor-
tura si ripresentano in condizioni di cosiddetta emergenza. Non solo,
ma le condizioni di privazione della libertR , le pratiche che accompa-
gnano interrogatori di persone sospette di gravi reati, sono spesso tali
da poter essere definite con quell’espressione “trattamento inumano o
degradante” a cui fanno riferimento le diverse Convenzioni. Numerosi
rapporti del Comitato europeo per la prevenzione della tortura sono
una chiara testimonianza di tale situazione, per l’accumularsi di vari
fattori, dall’eccessivo sovraffollamento al esecrabili condizioni di
detenzione, alla mancanza di ogni forma di attivitR , al limitatissimo
tempo consentito al di fuori delle celle o in spazi aperti.
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In questo contesto particolare gravitR  hanno assunto alcune politi-
che in ambito poliziesco e penale adottate negli anni recenti nella
cosiddetta “lotta al terrorismo internazionale”. Siamo tornati a regi-
strare detenzioni segrete o in luoghi segreti, regole per forme di inter-
rogatorio particolarmente rafforzate `  “enhanced” come si usa dire `
trasferimenti di persone da un paese a un altro senza alcuna garanzia
legale, periodi di detenzione amministrativa senza formulare alcuna
effettiva imputazione. In altre parole in alcuni momenti e in alcune
situazioni sono stati calpestati nella pratica alcuni principi ritenuti
intangibili dal diritto internazionale.
Per questo la sfida più difficile che ci si trova oggi ad affrontare T

proprio quella di riportare gli Stati entro quei limiti di procedure e
garanzie formalmente riconosciuti e praticamente evasi.

Il Comitato europeo per la prevenzione della tortura (CPT): 
principali caratteristiche

Il CPT T  un organismo di tipo non giurisdizionale stabilito da
un’apposita Convenzione con un carattere preventive, incaricato di
monitorare e controllare il trattamento delle persone private della
libertR  da parte di un’autoritR  pubblica, attraverso un sistema di visi-
te ai luoghi appunto dove la libertR  T  privata. Attualmente il suo
campo di azione copre tutto il continente europeo con l’eccezione,
auspicabilmente temporanea, di un solo paese, la Bielorussia che non
T  membro del Consiglio d’Europa in virtù del suo persistere nel dare
esecuzione alle sentenze capitali.
Come T  noto, il compito di controllare il rispetto degli obblighi

derivanti dalla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti
dell’uomo e delle libertR  fondamentali T  stato inizialmente affidato
alla Commissione europea e alla Corte europea `  due organismi che
nel 1998 sono stati integrati in uno solo: la Corte di Strasburgo.
La Corte esamina i ricorsi presentati dai singoli e in alcuni specifi-

ci casi dagli Stati, dopo e soltanto dopo che siano state percorse tutte
le vie interne offerte dal diritto nazionale; il risultato T  una sentenza
vincolante che stabilisce se uno Stato abbia o meno violato uno degli
obblighi elencati nella Convenzione.
Questo sistema ha avuto risultati significativi, quasi un unicum nel

panorama internazionale. Tuttavia nel tempo ci si T  posti la questio-
ne se un sistema con tali caratteristiche avesse o meno l’effettiva pos-
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sibilitR  di proteggere le persone private della libertR  da possibili tor-
ture o alter forme di trattamento contrario alla dignitR  della persona
detenuta.
Proprio per questo, verso la fine degli anni ottanta, T  stato adottato

un nuovo meccanismo, di tipo non giudiziale, ma preventivo e con
un’impostazione pro-attiva, volta cioT  ad agire prima che possibili
violazioni di tale principio avvenissero. Da qui T  nata la Convenzione
per la prevenzione della tortura, ratificata da tutti gli Stati del
Consiglio d’Europa come vincolo al momento della loro adesione al
Consiglio stesso. f  quindi attualmente uno strumento che vincola i
47 Stati del Consiglio.
Il Comitato, che questa Convenzione stabilisce, agisce su propria

iniziativa e non sulla base di denuncia individuale. Raramente T  diret-
tamente coinvolto nella valutazione di casi individuali ̀  anche se tal-
volta puW  esserlo `  perché principalmente deve esaminare nel com-
plesso un particolare sistema o un particolare luogo di privazione
della libertR , cercando di individuarne nella pratica gli elementi di
criticitR , quegli elementi che potenzialmente possano dare luogo a
future violazioni. Il suo obiettivo T  di intervenire ex ante, cioT  prima
che le violazioni avvengano e la sua azione puW  essere sintetizzata
dalle seguenti parole-chiave: valutazione complessiva, meccanismo
preventivo, intervento ex ante, sistema di raccomandazioni rivolte
agli Stati.
Il suo ruolo T  dunque, diverso, ma complementare a quello della

Corte, il cui operare T  invece sintetizzabili da parole chiave quali:
denuncia individuale e valutazione in singoli casi, meccanismo di
tipo giudiziale, intervento ex post, sistema di sanzioni. 
Il CPT ha due principi fondamentali nella ratio della sua stessa esi-

stenza: la cooperazione con gli Stati e la riservatezza del suo agire.
La cooperazione T  alla base della stessa Convenzione che stabilisce il
Comitato non come organo giudicante, ma come organo di indirizzo
degli Stati per rafforzare il sistema di protezione delle persone.
Questo T  il suo compito, non quello di condannare gli Stati. La riser-
vatezza deriva dal suo poter agire di propria iniziativa, d’ufficio, non-
ché proprio dallo stessa fisionomia di organismo che coopera con gli
Stati. 
CiW  determina che i Rapporti stilati dopo le visite, che come vedre-

mo sono non annunciate e senza possibili limiti, sono strettamente
riservati e sono soltanto gli Stati a poterne autorizzare la pubblica-
zione, unitamente alle proprie risposte. 0 a qui registrato positiva-
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mente che la maggioranza degli Stati ha nel tempo adottato una
comune politica volta ad autorizzare la pubblicazione dei Rapporti.
Tuttavia, se le autoritR  di uno Stato si rifiutano di collaborare con il

Comitato e non implementano le raccomandazioni rivolte loro, oppu-
re forniscono informazioni false, il CPT puW  decidere, secondo una
procedura particolare e dopo aver dato allo Stato la possibilitR  di pre-
sentare le proprie contro-deduzioni, di rompere il vincolo della riser-
vatezza e adottare una dichiarazione pubblica.
Il fulcro dell’attivitR  del CPT risiede nel sistema di visite, regolari

e non annunciate. Un sistema, questo, che ha una molteplicitR  di fun-
zioni: in primo luogo il fatto stesso che un organismo esterno possa
avere accesso a luoghi, documenti e detenuti, con cui parlare in pri-
vato, ha una funzione di forte deterrenza. Inoltre le visite danno la
possibilitR  sia di reagire immediatamente a problemi urgenti, sia di
dare una valutazione complessiva della situazione trovata in un par-
ticolare luogo. Infine le visite sono la base di un dialogo costante e
continuo con le autoritR  teso a migliorare la situazione complessiva.
I membri del Comitato sono esperti indipendenti di diversa forma-

zione: giuristi, medici, esperti nei sistemi penitenziari, politici. La
combinazione del loro variegato background e degli ampi poteri di
cui gode il Comitato T  elemento di forza dell’azione condotta.
Le visite sono di due tipi: periodiche, secondo un programma sta-

bilito annualmente e ad hoc, richieste cioT  dalle particolari circostan-
ze; proprio il numero di quest’ultime e con il tempo Come giR  detto,
il Comitato non deve essere né invitato né autorizzato poiché agisce
per propria decisione e conduce le proprie visite in qualsiasi momen-
to, giorno o notte, feriale o festivo che sia. 0 isita i luoghi delle diver-
se forme di privazione della libertR : ovviamente gli istituti peniten-
ziari, le stazioni delle diverse polizie, le strutture detentive militari, i
centri per stranieri irregolarmente presenti nel territorio, le strutture
psichiatriche chiuse; e anche i luoghi dove le persone possono essere
trattenute per brevi o lunghi periodi per interrogatori informali (i
cosiddetti “informative talks” tipici di alcuni paesi). Inoltre controlla
i luoghi di ricovero dove persone inizialmente poste su base formal-
mente “volontaria”, vengono successivamente trattenute contro la
loro volontR  e finiscono per essere de facto private della loro libertR .
Il potere di parlare in private con tutta questa varietR  di soggetti e

il corrispondente obbligo per lo Stato di garantire l’accesso a ogni
fonte di informazione sono elementi essenziali per dare effettivitR  al
controllo che il Comitato T  istituzionalmente chiamato a esercitare.
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Una visita inizia e finisce con alcuni incontri con i Ministri com-
petenti e con i dirigenti dei vari settori o degli Istituti. Al termine
della visita il Comitato esprime una prima valutazione della situazio-
ne riscontrata, fornendo se T  il caso le sue osservazioni immediate
relative ad alcuni casi o temi specifici: quelli che richiedono un’azio-
ne urgente da parte delle autoritR  responsabili. Questo incontro T  in
sostanza il primo passo del dialogo che ogni visita avvia o riavvia.
Successivamente viene redatto il Rapporto, con l’analisi della

situazione, gli elementi osservati e le relative raccomandazioni.
Queste ultime possono essere catalogate in più gruppi, a seconda che
siano volte a:
- emendare la legislazione vigente;
- cambiare provvedimenti attuativi di leggi o atti amministrativi;
- implementare effettivamente quando legislativamente o ammini-

strativamente stabilito;
- indagare efficacemente e appropriatamente casi di maltrattamen-

ti, sia sul piano amministrativo, sia su quello penale;
- inviare e periodicamente ribadire un chiaro messaggio di non tol-

lerabilitR  di alcuna forma di violenza verso le persone private della
libertR  da parte di agenti e operatori;
- migliorare le condizioni materiali e il regime di detenzione;
- migliorare la formazione iniziale e in servizio del personale, in

particolare relativamente alle garanzie delle persone detenute.
Questa lista T  lunga e tuttavia parziale rispetto all’ampia gamma di

raccomandazioni che vengono incluse in ogni Rapporto.
Nel produrre le proprie raccomandazioni, secondo criteri di omo-

geneitR , il Comitato, quantunque non si configuri come organismo di
natura giudiziale, applica criteri progressivamente definiti attraverso
la continua elaborazione di propri standard, spesso molto dettagliati
e ben più vincolanti di altri prodotti dai diversi organismi internazio-
nali.
In questo quadro il CPT ha recentemente collaborato da vicino e in

molto positivo con l’organismo del Consiglio d’Europa incaricato di
rivedere le Regole penitenziarie europee. Le nuove Regole hanno una
stretta consonanza  con gli standard elaborate dal CPT e inclusi in più
Rapporti sulle visite e si puW  dire che almeno per una parte dell’atti-
vitR  che ricade sotto la competenza del CPT, quella della detenzione
carceraria, T  ormai fissato per l’Europa un significativo insieme di
standard. Naturalmente, altro discorso T  poi il loro effettivo rispetto
da parte degli Stati europei.
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L’azione del CPT nell’attuale panorama europeo

Il sovraffollamento carcerario T  senza dubbio il problema più evi-
dente che affligge il panorama detentivo europeo.
Un rapido sguardo ai tassi di detenzione, cioT  al numero di detenu-

ti per ogni mille persone presenti nel territorio di un dato paese,
mostra un continuo aumento nei paesi europei occidentali lungo l’ar-
co degli ultimi dieci anni: Spagna, Portogallo a Regno Unito sono in
cima alla classifica con un tasso di circa 1,5. Nei paesi orientali tali
tassi lievemente sono discesi, giacché si partiva da livelli estrema-
mente alti all’inizio dell’ultimo decennio: il tasso T  tuttora comunque
3,4 in Ucraina ed Estonia, 2,9 in Lettonia, 2.5 in Lituania e Moldova;
intesta la Federazione Russa con un tasso di 6,3 `  un valore compa-
rabile a quello ben noto degli USA.
Il sovraffollamento T  tema di diretta incidenza sul mandato del

CPT perché un carcere sovraffollato determina condizioni deplore-
voli e antigieniche, nonché una costante mancanza di ogni privatez-
za, reduce le attivitR  fuori dello spazio della cella, sovraccarica I ser-
vizi sanitari e finisce con aumentare le tensioni e spesso la violenza
sia tra detenuti sia tra detenuti e operatori addetti alla sicurezza.
Facilmente si determinano condizioni che ricadono entro quella defi-
nizione di “trattamento inumano o degradante” giR  citata precedente-
mente, come chiaramente evidenziato dalla Corte in una sentenza
relativamente recente, quella del caso Kalashnikov vs Russia.
Per risolvere il problema del sovraffollamento molti Stati sono

ricorsi alla strategia di aumentare l’offerta del numero di posti in car-
cere. Il CPT non ritiene affatto che tale aumento di offerta peniten-
ziaria possa offrire una soluzione al problema. Molti Stati infatti si
sono avventurati lungo questa dispendiosa via di costruzione di nuovi
carceri, e hanno finito col constatare che all’aumento della capienza
corrispondeva il parallelo aumento della domanda di carcerazione. Al
contrario il problema T  stato riportato entro limiti gestibili solo in
quei paesi che hanno adottato politiche volte alla riduzione del ricor-
so alla sanzione detentiva e all’ampliamento dell’offerta di sanzioni
alternative al carcere nonché all’estensione dell’accesso a misure
alternative alla detenzione nel corso della sua esecuzione.
Ma anche altri problemi, gravi, avanzano nel sistema detentivo

europeo. Effettive sentenze di detenzione a vita `  senza la possibilitR
legale di liberazione condizionale `  sono state introdotte in alcuni
paesi; così come, in altri, sono state introdotte misure di sicurezza
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volte a impedire il rilascio di coloro che hanno totalmente scontato la
pena relativa ad alcuni gravi reati. Sono, questi, solo due esempi, di
nuovi problemi.
Sempre più si registra la tendenza a prolungare il tempo di deten-

zione come misura volta a rassicurare la societR  esterna, che mai si
riterrR  del tutto sicura, e a guadagnare così consenso elettorale. Molta
enfasi T  attribuita alla recidiva, che diviene un elemento decisivo
sulla misura della pena; così come ai programmi di prevenzione della
recidiva per talune tipologie di reati, che spesso assumono la forma
di misure inibenti qualunque espressione della personalitR  di coloro a
cui sono dedicati. A volte della loro stessa integritR  psichica e fisica:
lungo o indefinito isolamento, castrazione chimica per i responsabili
di reati sessuali, ampio uso di mezzi di coercizione, sono solo alcuni
dei temi nell’agenda dei decisori politici in molti paesi d’Europa.
Di fronte a queste nuove sfide il CPT ha una sola “arma” in proprio

possesso, come misura estrema, quella che ho precedentemente indi-
cato: la possibilitR  di rilasciare una dichiarazione pubblica, denun-
ciando il rifiuto da parte di uno Stato a collaborare e, dunque il rifiu-
to implementare le raccomandazioni ricevute.
Nei suoi più di 18 anni di attivitR  il Comitato ha cercato di fare un

uso parsimonioso di tale potere. Una dichiarazione pubblica T  stata
fatta solo in cinque occasioni, quale punto di arrivo dell’assoluta
mancanza di ogni dialogo attorno a temi che costituiscono il fulcro
dell’articolo3 della CEDU. Il caso più recente T  stato lo scorso anno,
nei riguardi della Federazione Russa, relativamente ai maltrattamen-
ti di persone detenute da varie agenzie investigative e alla successiva
impuntiR  che T  stata loro garantita. 
Non si deve infatti dimenticare che la raison d’être del CPT non

quella di fare mere visite nei paesi; T  piuttosto quella di rafforzare
attraverso le visite la protezione delle private della libertR  da ogni
forma di tortura o di maltrattamento. Solo se tale obiettivo T  rag-
giunto o T  meno distante si puW  parlare di vero dialogo  con le auto-
ritR  e di collaborazione. 
Troppo spesso invece le raccomandazioni anche su temi essenziali

vengono ripetute perché la situazione rimane invariata. Troppo spes-
so nuove leggi vengono approvate anche se in palese contrasto con
raccomandazioni da tempo fatte dal Comitato.
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CPT e SPT

Al di lR  delle difficoltR  e dei problemi gravi, il sistema di visite T
uno strumento efficace di tipo preventive da parte della comunitR
internazionale. 
Quando nel 1987 si T  stabilito in Europa, con uno strumento quale

T  un trattato, un meccanismo di monitoraggio in loco dei luoghi di
detenzione, l’intenzione era anche di valutare l’efficacia di tale siste-
ma prima di una possibile attuazione su scala globale. Ora più di
venti anni dopo, un organismo di carattere universale, a lungo atteso,
per la prevenzione della tortura e di alter forme di maltrattamenti sta
diventando passo dopo passo una realtR ; e questo T  senz’altro un
positivo sviluppo. Los corso anno, in ambito delle Nazioni Unite T
stato incardinato il Sottocomitato per la prevenzione della tortura e
delle altre forme di trattamenti o pene crudeli, inumani o degradanti
(SPT), con mandato e poteri simili a quelli del CPT; e il
Sottocomitato sta ora iniziando a effettuare visite nei paesi che hanno
ratificato il Protocollo opzionale OPCAT.
Ci sono molti elementi di similaritR  tra i due trattati; tuttavia il

Protocollo opzionale non T  certamente una copia della Convenzione
europea per la prevenzione della tortura. In particolare, gli Stati che
aderiscono all’OPCAT devono stabilire a livello domestico un mec-
canismo nazionale di monitoraggio con ampi poteri rispetto ai luoghi
di detenzione. Questo sistema centrato su due capisaldi ̀  le visite e il
meccanismo nazionale di monitoraggio `  potrebbe rivelarsi l’ele-
mento di maggiore forza dell’OPCAT ed T  certamente in linea con
quanto sviluppato in questi anni dal CPT. Il Comitato, infatti, ha sem-
pre ribadito che come garanzia fondamentale contro I maltrattamen-
ti, tutti I luoghi di privazione della libertR  debbano essere soggetti a
continua osservazione da parte di un organismo indipendente a livel-
lo nazionale. Negli Stati europei che sono anche parti dell’OPCAT, i
nuovi meccanismi nazionali di prevenzione stabilita nel quadro degli
obblighi OPCAT saranno senz’altro tra i maggiori interlocutori dello
stesso CPT nel corso delle sue attivitR .
Il Protocollo opzionale esplicitamente invita alla collaborazione tra

il Sottocomitato e gli Organismi regionali, quale T  il CPT affinché
mantengano una ostante reciproca consultazione e cooperazione,
anche “al fine di evitare la duplicitR  degli interventi”. Mi sembra che
tale richiesta sia di assoluta sensatezza ed T  ferma intenzione del CPT
sviluppare una strategia concreta per stabilire una continua collabo-
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razione tra i due organismi. Un modo, utile anche al fine di un miglio-
re impiego delle risorse, T  quello di riprendere un’idea avanzata giR
nel passato dal CPT nel 1992, nel suo 3Y  Rapporto generale: dicias-
sette Stati sono attualmente parti sia della Convenzione europea, sia
del Protocollo opzionale. La proposta T  che gli Stati vincolati da
entrambi i trattai si accordino affinché I Rapporti del CPT sulle visi-
te ai loro paesi siano immediatamente trasmessi in via riservata al
Sottocomitato delle Nazioni Unite. CiW  faciliterebbe il coordinamen-
to delle attivitR  e soprattutto l’adozione di standard comuni.

Conclusioni

Con questi tre strumenti, CPT, SPT e nuove Regole penitenziarie
europee, possiamo guardare al futuro con ottimismo nonostante il
permanere delle serie violazioni da cui sono partito in questa mia pre-
sentazione�  Sono molto esitante a dare una risposta affermativa.
Il sistema di continue visite T  senza dubbio uno strumento impor-

tante, ma non puW  essere il solo strumento; affinché sia efficace
occorre che sia affiancato da effettivi mezzi che assicurino l’imple-
mentazione delle raccomandazioni. CiW  richiede l’impegno serio e
costante delle autoritR  nazionali. Richiede anche l’attenzione della
societR  esterna. Soprattutto la diffusione di una diversa cultura che
guardi ai luoghi di privazione della libertR  come luoghi che le appar-
tengono, che sono parte della societR  stessa e non come mondi sepa-
rate, celati da alte mura o grate proprio per non essere visti. A oggi
proprio tale consapevolezza e cultura diffusa sono essere ben lontane
dall’essere acquisite.
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