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PARERE APPROVATO DALLA COMMISSIONE

SULL'ATTO DEL GOVERNO N. 501

 

  La Commissione, esaminato lo schema di decreto legislativo in titolo:

premesso in via generale che lo schema di decreto legislativo in titolo attua la delega contenuta nella legge
23 giugno 2017, n. 103, recante «Modifiche al codice penale, al codice di procedura penale e
all'ordinamento penitenziario», nella parte relativa alle modifiche all'ordinamento penitenziario, più
specificamente dando attuazione alle disposizioni dell'articolo 1, commi 82, 83 e 85 della legge citata, con
riguardo: alla semplificazione delle procedure, anche con la previsione del contraddittorio differito ed
eventuale, per le decisioni di competenza del magistrato e del tribunale di sorveglianza, fatta eccezione per
quelle relative alla revoca delle misure alternative alla detenzione (comma 85, lettera a); alla revisione delle
modalità e dei presupposti di accesso alle misure alternative, sia con riferimento ai presupposti oggettivi, sia
con riferimento ai limiti di pena, al fine di facilitare il ricorso alle stesse, salvo che per i casi di eccezionale
gravità e pericolosità, e, in particolare, per le condanne per i delitti di mafia e di terrorismo internazionale
(comma 85, lettera b); alla revisione del procedimento di sorveglianza, in modo da garantire il diritto alla
presenza dell'interessato e alla pubblicità dell'udienza (comma 85, lettera c); alla eliminazione di
automatismi e di preclusioni che impediscono ovvero ritardano, sia per i recidivi sia per gli autori di
determinate categorie di reati, l'individualizzazione del trattamento rieducativo e la differenziazione dei
percorsi penitenziari in relazione alla tipologia dei reati commessi e alle caratteristiche personali del
condannato, nonché alla revisione della disciplina sulla preclusione dei benefici penitenziari per i condannati
alla pena dell'ergastolo, salvo che per i casi di eccezionale gravità e pericolosità specificatamente individuati
e comunque per le condanne per i delitti di mafia e di terrorismo anche internazionale (comma 85, lettera
e); alla maggiore valorizzazione del volontariato, sia all'interno del carcere sia in collaborazione con gli uffici
di esecuzione penale esterna (comma 85, lettera h); alla disciplina dell'utilizzo dei collegamenti audiovisivi a
fini processuali, nel rispetto del diritto di difesa (comma 85, lettera i), nonché in materia di medicina e
sanità penitenziaria (comma 85, lettere l) ed m); al miglioramento della vita carceraria, attraverso: la
previsione di norme che favoriscano l'integrazione delle persone detenute straniere (comma 85, lettera o);
la previsione di norme volte al rispetto della dignità umana mediante la responsabilizzazione dei detenuti, la
massima conformità della vita penitenziaria a quella esterna; la sorveglianza dinamica (comma 85, lettera
r); la previsione di norme che considerino gli specifici bisogni e diritti delle donne detenute (comma 85,
lettera t);

 

considerato che il nuovo articolo 11 dell'ordinamento penitenziario, come modificato dall'articolo 2, comma
1, lettera a), dello schema di decreto in esame, non contempla il diritto dei detenuti o internati di rifiutare,
al momento della carcerazione, le informazioni sul proprio stato di salute, come pure è previsto
espressamente dall'articolo 1, commi 3 e 7, della legge n. 219 del 2017;

 

tenuto conto che:

l’articolo 4, comma 1, lettera c), nn. 2), 3) e 4), dello schema in esame interviene sull’articolo 35­bis
dell’ordinamento penitenziario ­ introdotto, a seguito della condanna dell'Italia da parte della Corte europea
dei diritti dell'uomo nel caso Torreggiani, dall'articolo 3 del decreto legge n. 146 del 2013 ­ eliminando la
facoltà di proporre reclamo al Tribunale di Sorveglianza avverso la decisione del magistrato di sorveglianza
e la previsione per cui l'ottemperanza della decisione può essere chiesta solo quando la stessa non sia più
soggetta ad impugnazione;

tale soluzione suscita perplessità sia in quanto modifica una disposizione di recente introduzione, sia in
quanto rischia di squilibrare il rapporto tra potere giudiziario e potere esecutivo, affidando in via esclusiva
ad un organo monocratico, diffuso territorialmente, il controllo giurisdizionale di merito su scelte

Mostra rif. normativi
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organizzative o provvedimentali dell'Amministrazione penitenziaria; sia perché rischia alternativamente o di
determinare un ulteriore aggravio di lavoro della Corte di cassazione (il ricorso alla quale rimarrebbe l'unico
strumento impugnatorio disponibile) ovvero la sostanziale indisponibilità di un mezzo di impugnazione
avverso le decisione in questione (nel caso in cui l'onerosità e la meno agevole praticabilità del ricorso per
cassazione finissero per avere, nei fatti, un prevalente effetto dissuasivo). Inoltre, anche ammesso e non
concesso che sia più opportuna la scelta di espungere un grado di giudizio, appare comunque preferibile
affidare la relativa determinazione al giudice collegiale anziché ad un organo monocratico;

 

considerato poi che:

l’articolo 7 dello schema di decreto legislativo in esame modifica l’articolo 4­bis dell’ordinamento
penitenziario, in particolare riformulandone il comma 1 nel senso di ridurre il perimetro delle preclusioni
all’accesso ai benefici penitenziari e alle misure alternative extramurarie (lavoro esterno, permessi premio,
affidamento in prova, detenzione domiciliare, semilibertà) ­ fatta eccezione per i delitti di associazione
mafiosa e terrorismo per i quali viene conservato il vigente assetto normativo ­ e circoscrivendo tali
preclusioni ad una serie di delitti commessi per via associativa (per la gran parte già compresi al comma 1
dell’articolo 4­bis), con esclusione dei casi di mera partecipazione alle associazioni, nonché ad altri delitti,
definiti dalla relazione illustrativa "monosoggettivi", la cui struttura presupporrebbe, tuttavia, un carattere
associativo, come i delitti di riduzione in schiavitù (articolo 600 del codice penale), tratta di persone
(articolo 601 del codice penale), prostituzione minorile (600­bis, primo comma, del codice penale), violenza
sessuale di gruppo (articolo 609­octies, del codice penale);

con specifico riferimento alle ipotesi associative considerate, non risulta comprensibile il motivo per cui la
sottoposizione al più severo regime di cui al comma 1 del citato articolo 4­bis dovrebbe essere esclusa per
le ipotesi di semplice partecipazione alle associazioni a delinquere in questione, essendo di tutta evidenza
non solo che l'apporto collaborativo del semplice partecipe può comunque risultare estremamente
significativo, in particolare nella fase in cui l'organizzazione criminale mantiene integra la sua efficienza e
quindi risulta ancora più pericolosa, ma che le associazioni criminali considerate (finalizzate al traffico di
schiavi, di clandestini, di sostanze stupefacenti e di tabacchi lavorati esteri ovvero alla commissione dei più
gravi delitti in materia di prostituzione minorile o di pornografia minorile) si caratterizzano ordinariamente
per avere strutture organizzative complesse e particolarmente efficienti ­ anche in considerazione del fatto
che le associazioni in questione operano assai frequentemente in un contesto internazionale ­ rispetto alle
quali sembrerebbe preferibile e opportuno assicurare il mantenimento dell'assetto normativo vigente (e
quindi esigere la collaborazione quale unico elemento rilevante ai fini dell'esclusione di collegamenti con
l'organizzazione criminale di appartenenza), tenuto conto altresì che tale impostazione esclude comunque il
rischio di esiti applicativi incompatibili con la finalità rieducativa del trattamento sanzionatorio in
considerazione del fatto che il medesimo assetto normativo (si veda in particolare il vigente comma 1­bis
dell'articolo 4­bis dell'ordinamento penitenziario) consente l'accesso ai benefici penitenziari nei casi di
collaborazione impossibile o irrilevante, sempre che siano stati acquisiti elementi tali da escludere l'attualità
di collegamenti con la criminalità organizzata, terroristica o eversiva;

sempre con riferimento all'articolo 7 dello schema, al comma 1, lettera a), numeri 5), 6) e 7), vengono
modificati i commi 2 e 3 dell'articolo 4­bis dell'ordinamento penitenziario prevedendo, con riguardo alla
concessione di tutti i benefici di cui al comma 1, come necessaria l'acquisizione del solo parere del
procuratore del distretto in cui è stata pronunciata la condanna e non anche del Procuratore nazionale
antimafia ed antiterrorismo, mentre al successivo numero 8) viene disposta la soppressione del comma 3­
bis del citato articolo 4­bis dell'ordinamento penitenziario, che prevede la segnalazione del Procuratore
nazionale antimafia e antiterrorismo e del procuratore distrettuale circa l'attualità dei collegamenti con la
criminalità organizzata con finalità ostativa alla concessione dei permessi premio e delle misure alternative
alla detenzione per qualunque tipo di delitto doloso;

le modifiche testé indicate andrebbero rimeditate innanzitutto nel senso di prevedere ai commi 2 e 3
dell'articolo 4­bis ­ come modificati dall'articolo 7 dello schema ­ anche l'acquisizione del parere del
Procuratore nazionale antimafia e antiterrorismo, che, con specifico riferimento alla verifica della eventuale
attualità dei collegamenti con la criminalità organizzata, terroristica o eversiva, appare essere in possesso di
un patrimonio di conoscenze più ampio e completo rispetto a quello dei singoli procuratori distrettuali. In
secondo luogo, appare altamente inopportuna la soppressione del comma 3­bis dell'articolo 4­bis
dell'ordinamento penitenziario poiché la comunicazione del Procuratore nazionale antimafia e antiterrorismo
e del procuratore distrettuale ivi prescritta non solo non rappresenta un "automatismo preclusivo, non
filtrato da alcuna verifica giurisdizionale" ­ come invece traspare dalla relazione illustrativa ­ essendo ormai
invalso il principio che il magistrato di sorveglianza mantenga il diritto­dovere di valutare la congruità della
comunicazione del procuratore circa la permanenza dei collegamenti con la criminalità organizzata, ma
anche perché in tal modo si depotenzierebbe la trasmissione informativa tra mondo penitenziario e
prevenzione antimafia, su cui si è invece basata la consolidata prassi legislativa al fine di prevenire il rischio
che il carcere possa tramutarsi in terminale e luogo di collegamento strategico con le organizzazioni
criminali;



ancora con riferimento all'articolo 7 dello schema, viene introdotto ­ al comma 1 lettera b) ­ un nuovo
articolo 4­ter dell'ordinamento penitenziario, recante scioglimento del cumulo, che per la sua ampia
formulazione, e per il fatto di non escluderne espressamente l'applicazione nei casi di cui al comma 2
dell'articolo 41­bis, appare foriero di dubbi ermeneutici di non poco momento tenendo conto della
delicatezza dei profili considerati e del rischio di una possibile incidenza applicativa di tale previsione di
favore con la norma speciale di cui al citato articolo 41­bis;

 

considerato in via ulteriore:

che gli articoli 8, 9 11, e 16 dello schema di decreto intervengono rispettivamente sugli articoli 21, 30­
quater, 50 e 58­quater dell'ordinamento penitenziario modificando le disposizioni che prevedono l'aver
scontato una parte della pena da eseguire maggiore di quella ordinariamente prevista, in relazione ai reati
di cui ai commi 1, 1­ter e 1­quater dell'articolo 4­bis del medesimo ordinamento, per poter accedere ai
benefici dell'ammissione al lavoro all'esterno, dei permessi premio e della semilibertà, nonché prevedendo
uno specifico meccanismo di revoca dei benefici concessi ai condannati per taluni dei delitti indicati nei
commi 1, 1­ter e 1­quater dell'articolo 4­bis nei cui confronti si procede o è pronunciata condanna per un
delitto doloso punito con la pena della reclusione non inferiore nel massimo a tre anni, commesso da chi ha
posto in essere una condotta punibile a norma dell'articolo 385 del codice penale ovvero durante il lavoro
all'esterno o la fruizione di un permesso premio o di una misura alternativa alla detenzione;

che le modifiche apportate ai richiamati articoli 21, 30­quater, 50 e 58­quater dell'ordinamento
penitenziario determinano che i maggiori limiti di pena da scontare per l'accesso ai benefici predetti
troveranno applicazione solo in relazione ai delitti di cui al comma 1 dell'articolo 4­bis dell'ordinamento
penitenziario, che viene inoltre correlativamente modificato dal già richiamato articolo 7 dello schema con
una riduzione dei delitti in esso previsti;

che tali modifiche, pur rientrando verosimilmente nelle previsioni di delega, suscitano nel merito perplessità
in relazione alla particolare gravità dei delitti considerati, rispetto ai quali parrebbe opportuno il
mantenimento del più severo regime attualmente previsto (si consideri in special modo il rilievo criminale
delle ipotesi di omicidio volontario, incluse nel comma 1­ter del citato articolo 4­bis, nonché di tutte le
ipotesi relative al contrasto della pedofilia e della violenza sessuale di cui al successivo comma 1­quater);

che inoltre, sotto un diverso profilo, con riferimento alle suddette modifiche apportate agli articoli 21, 30­
quater, 50 e 58­quater dell'ordinamento penitenziario, le stesse parrebbero risultare non coordinate con il
disposto dell'articolo 58­ter dell'ordinamento penitenziario ­ concernente la non applicabilità dei predetti
maggiori limiti di pena alle persone che collaborano con la giustizia ­ e, verosimilmente, anche con quello
dell'articolo 2, comma 1, del decreto legge n. 152 del 1991;

 

rilevato:

che l'articolo 12 dello schema in esame interviene sugli articoli 90 e 94 del Decreto del Presidente della
repubblica n. 309 del 1990, recante il Testo unico delle leggi in materia di disciplina degli stupefacenti e
sostanze psicotrope, prevenzione, cura e riabilitazione dei relativi stati di tossicodipendenza, in particolare
modificando le previsioni contenute nei citati articoli 90 e 94, laddove le stesse limitano a quattro anni ­ in
luogo dei sei anni generalmente previsti ­  la pena da eseguire, per la quale è possibile la concessione dei
benefici di cui ai medesimi articoli 90 e 94 per i condannati per reati commessi in relazione allo stato di
tossicodipendenza, quando si tratta di reati di cui commi 1, 1­ter e 1­quater del già citato articolo 4­bis
dell'ordinamento penitenziario;

che rispetto a tale previsione dello schema ­ oltre a richiamarsi i rilevi sopra esposti ­ parrebbe necessaria
un'ulteriore valutazione della compatibilità della stessa con la previsione di delega di cui al più volte
richiamato comma 85 dell'articolo 1 della legge n.103 del 2017;

che, al riguardo, deve rilevarsi che il carattere speciale della disciplina delle misure alternative alla
detenzione di cui agli articoli 90 e 94 del Decreto del Presidente della Repubblica n. 309 del 1990, recante il
citato testo unico, e ancor di più il carattere del tutto eccezionale dell'ammissibilità in via ordinaria delle
predette misure entro il limite dei sei anni di pena detentiva da eseguire (limite ridotto a quattro anni
appunto per i delitti di cui ai commi 1, 1­ter e 1­quater dell'ordinamento penitenziario) inducono ad
escludere che la delega di cui al comma 85 della legge n. 103 del 2017, in mancanza di un'espressa
indicazione in tal senso, autorizzi un intervento come quello qui proposto che, mediante la soppressione dei
rinvii ai commi 1­ter e 1­quater dell'articolo 4­bis dell'ordinamento penitenziario, determinerebbe
un'estensione a delitti di particolare gravità dell'applicabilità del più favorevole limite di sei anni per
l'ammissibilità ai benefici di cui ai citati articoli 90 e 94 del Decreto del Presidente della Repubblica n. 309
del 1990;

che tale impostazione ­ volta a sottolineare il carattere eccezionale della disciplina specificamente relativa ai
benefici di cui ai predetti articoli 90 e 94 e quindi l'impossibilità di interventi modificativi della stessa in
assenza di un'esplicita manifestazione di volontà del legislatore delegante sul punto ­ appare in sostanza



analoga a quella fatta propria dallo stesso governo in altro punto dello schema in esame, e cioè
specificamente in merito alle modifiche apportate al comma 5 dell'articolo 656 del codice di procedura
penale dall'articolo 5 dello schema medesimo (si veda in proposito la relazione illustrativa);

 

rilevato ulteriormente:

che l’articolo 14, comma 1, lettera b), dello schema in esame reca rilevanti modifiche all’ordinamento
penitenziario in materia di affidamento in prova al servizio sociale, introducendo, in particolare, il nuovo
articolo 47­septies che disciplina l’affidamento in prova di condannati con infermità psichica, modellato sul
disposto dell'affidamento in prova in casi particolari previsto dal sopra citato articolo 94 del Decreto del
Presidente della Repubblica n. 309 del 1990;

che, sia al fine di minimizzare il rischio di comportamenti opportunistici ­ rischio evidenziato sotto un diverso
profilo anche nel parere reso dalla Conferenza unificata ­ sia per ragioni di coordinamento con i rilievi sopra
esposti in ordine al predetto articolo 94, appare preferibile che, nelle ipotesi di cui al citato nuovo articolo
47­septies, il limite ridotto di quattro anni di pena detentiva da eseguire ­ in luogo del limite generale di sei
anni di pena detentiva ­ si applichi con riferimento a tutti i reati previsti dall'articolo 4­bis dell'ordinamento
penitenziario;

 

rilevato che:

l'articolo 15, comma 1, lettera a), n. 3) e lettera b), n. 3) ­ intervenendo rispettivamente sugli articoli 47­
ter e 47­quinquies dell'ordinamento penitenziario ­ esclude l'applicabilità del divieto previsto dal comma 1
dell'articolo 4­bis dell'ordinamento medesimo ai fini dell'applicazione della detenzione domiciliare nelle
ipotesi di cui alle lettere a) e b) del comma 1 dell'articolo 47­ter  e ai fini dell'applicazione della detenzione
domiciliare speciale in quelle di cui all'articolo 47­quinquies;

tali previsioni, secondo quanto evidenziato nella relazione illustrativa, sarebbero giustificate dall'esigenza di
tener conto delle indicazioni desumibili dalla giurisprudenza costituzionale in materia;

a questo riguardo, deve rilevarsi che la predetta giurisprudenza ha "chiarito che, affinché il preminente
interesse del minore possa restare recessivo di fronte alle esigenze di protezione della società dal crimine, la
legge deve consentire che sussistenza e consistenza di queste ultime siano verificate in concreto, e non già
sulla base di automatismi che impediscono al giudice ogni margine di apprezzamento delle singole
situazioni" (cfr. Corte costituzionale n.76 del 2017 e n. 239 del 2014) e che, sulla base di tale rilievo, la
Corte è intervenuta sul vigente comma 1­bis dell'articolo 47­quinquies eliminando la previsione che
escludeva l'applicabilità del predetto comma 1­bis per i reati di cui all'articolo 4­bis dell'ordinamento
penitenziario e rilevando, in proposito, proprio il carattere automatico di tale previsione non suscettibile di
essere rimossa neppure in presenza delle condizioni previste dallo stesso articolo 4­bis (a seconda del tipo
di reati: collaborazione prestata, impossibile o irrilevante ovvero assenza di elementi da cui risultino
collegamenti con la criminalità organizzata);

quindi i rilievi sopra esposti non sono trasponibili in ordine all'applicabilità in termini generali dell'articolo 4­
bis anche alle misure alternative in questione, implicando tale applicabilità proprio il richiamo alle
differenziate condizioni che tale articolo prevede, a seconda del reato commesso, per la concessione dei
benefici penitenziari;

nella medesima sentenza n. 76 del 2017, la Corte ha tra l'altro evidenziato che "non è in principio vietato
alla legge differenziare il trattamento penitenziario delle madri condannate, a seconda della gravità del
delitto commesso" e che ciò che doveva ritenersi incompatibile con il quadro costituzionale di riferimento
era specificamente la predetta preclusione assoluta;

a quest'ultimo riguardo, la conservazione di un differenziato assetto normativo sotto il profilo della
applicabilità del disposto del richiamato articolo 4­bis dell'ordinamento penitenziario, relativamente alle
misure alternative di cui ai citati articoli 47­ter e 47­quinquies, appare altresì coerente con esigenze di
difesa sociale condivise dalla Commissione e sulle quali è stata ripetutamente richiamata l'attenzione nel
corso della fase istruttoria dell'esame in sede consultiva dello schema di decreto in  titolo;

 

rilevato altresì che:

sempre l'articolo 15 dello schema in esame interviene sull'articolo 47­ter dell'ordinamento penitenziario, in
tema di detenzione domiciliare, modificando il comma 1­bis del medesimo articolo 47­ter (relativo alla
misura alternativa della cosiddetta detenzione domiciliare "generica") sia nel senso di innalzare da due a
quattro anni il limite entro il quale è possibile disporre la misura in questione, sia eliminando la previsione
attuale per cui la concessione della misura è subordinata espressamente al presupposto "che tale misura sia
idonea ad evitare il pericolo che il condannato commetta altri reati" (in luogo di tale previsione viene
introdotta quella per cui presupposto per la concessione della misura è che la stessa "sia idonea al recupero
sociale del condannato"), sia infine con la soppressione della previsione attualmente vigente ai sensi della



quale la detenzione domiciliare "generica" non si applica ai condannati per i reati di cui all'articolo 4­bis
dell'ordinamento penitenziario;

in merito deve innanzitutto tenersi conto del fatto che il principio di delega di cui alla lettera b) comma 85
dell'articolo 1 della legge n. 103 del 2017 stabilisce testualmente che, nell'esercizio della delega qui
considerata, il legislatore delegato dovrà procedere alla "revisione delle modalità e dei presupposti di
accesso alle misure alternative, sia con riferimento ai presupposti soggettivi sia con riferimento ai limiti di
pena, al fine di facilitare il ricorso alle stesse, salvo che per i casi di eccezionale gravità e pericolosità e, in
particolare, per le condanne per i delitti di mafia e terrorismo anche internazionale";

conseguentemente l'esclusione dell'applicabilità delle modifiche apportate al richiamato comma 1­bis
dell'articolo 47­ter dell'ordinamento penitenziario quantomeno "per i casi di eccezionale gravità e
pericolosità e in particolare per le condanne per i delitti di mafia e terrorismo anche internazionale" appare
necessaria al fine di assicurare la conformità alla delega;

in ogni caso il significativo ampliamento dell'ambito di operatività della cosiddetta detenzione domiciliare
"generica" attuato con le richiamate modifiche del comma 1­bis del predetto articolo 47­ter ­ e in particolare
con quella relativa al limite di pena ­ rende opportuno, nel merito, conservare in tutta la sua latitudine
l'esclusione di tale beneficio per l'insieme dei reati di cui all'articolo 4­bis dell'ordinamento penitenziario (e
non solo per quelli per cui ciò è imposto dalla delega come sopra evidenziato); 

a tale riguardo, i rilievi contenuti nella relazione illustrativa ­ e cioè che l'eliminazione del riferimento ai reati
di cui al citato articolo 4­bis si giustificherebbe per eliminare una deroga rispetto alla disciplina dettata da
questa ultima disposizione, deroga che preclude l'accesso alla misura della detenzione domiciliare generica
anche ai condannati che collaborino con la giustizia a norma dell'art. 58­ter ­ non appaiono pertinenti, sia
perché l'articolo 1, comma 85, lettera b), della legge di delega esclude comunque l'ammissibilità di una
revisione delle modalità e dei presupposti dell'accesso alle misure alternative per i casi di eccezionale
gravità e pericolosità, tra cui le condanne per i delitti di mafia e terrorismo, a prescindere dal fatto che i
condannati abbiano o meno collaborato con la giustizia, sia perché rimangono ferme le ragioni di
opportunità sopra evidenziate volte a bilanciare una così significativa estensione dell'ambito oggettivo di
applicazione dell'istituto in esame con il mantenimento dell'esclusione della sua applicabilità per i gravi reati
di cui all'articolo 4­bis, conformemente alla previsione attualmente vigente;

 

rilevato poi che:

lo schema di decreto in esame, in ordine alla disciplina di preclusione dei benefìci penitenziari per i
condannati alla pena dell'ergastolo interviene, con gli articoli 16 e 19, sugli istituti della semilibertà e della
liberazione condizionale;

in relazione al primo di tali istituti, si prevede che il condannato alla pena dell'ergastolo possa essere
ammesso alla semilibertà ­ oltre che dopo aver espiato almeno vent'anni di pena ­ in alternativa anche
qualora abbia fruito per cinque anni consecutivi dei permessi premio di cui all'articolo 30­ter
dell'ordinamento penitenziario, permessi premio ai quali il condannato all'ergastolo può essere ammesso ­
secondo la normativa già vigente ­ dopo l'espiazione di almeno dieci anni di pena (articolo 30­ter, comma 4,
lettera d), del predetto ordinamento);

per quanto riguarda la liberazione condizionale, si prevede che il condannato alla pena dell'ergastolo possa
esservi ammesso, oltre che nell'ipotesi in cui abbia scontato almeno ventisei anni di pena ­ già prevista dalla
normativa vigente ­ in alternativa anche nell'ipotesi in cui abbia sperimentato in modo positivo e costante
per almeno cinque anni consecutivi il regime di semilibertà;

ai fini dell'effettiva portata delle previsioni attualmente vigenti, deve tenersi conto che, ai sensi dell'articolo
54 dell'ordinamento penitenziario, agli effetti del computo della misura di pena che occorre avere espiato
per essere ammessi ai benefici dei permessi premio, della semilibertà e della liberazione condizionale, si
considera come scontata anche la parte di pena detratta per effetto del riconoscimento del beneficio della
liberazione anticipata (pari, come noto, a quarantacinque giorni per ogni singolo semestre di pena) e che
tale disposizione si applica anche ai condannati all'ergastolo;

la previsione di delega rilevante sul punto in questione ­ contenuta nell'articolo 1, comma 85, della legge n.
103 del 2017 ­ prevede espressamente la "revisione della disciplina di preclusione dei benefìci penitenziari
per i condannati alla pena dell'ergastolo, salvo che per i casi di eccezionale gravità e pericolosità
specificatamente individuati e comunque per le condanne per i delitti di mafia e terrorismo anche
internazionale", richiedendo pertanto una specifica limitazione di carattere assoluto (non rimuovibile)
dell'efficacia della revisione in parola nelle ipotesi anzidette (e quindi non potendo ritenersi sufficiente a tal
fine l'operatività dei divieti dell'articolo 4­bis dell'ordinamento penitenziario, in quanto tale operatività, come
già evidenziato, viene meno ove ricorrano determinati presupposti, quali la collaborazione prestata ovvero
impossibile o irrilevante,  nei casi di cui al comma 1, e l'assenza di elementi tali da far ritenere la
sussistenza di collegamenti con la criminalità organizzata, terroristica o eversiva, nei casi di cui al comma 1­
ter del citato articolo 4­bis) ;



quindi le modifiche introdotte dallo schema in tema di accesso dei condannati alla pena dell'ergastolo ai
benefici della semilibertà e della liberazione condizionale appaiono palesemente in eccesso di delega laddove
non viene esclusa l'applicabilità delle stesse per i condannati alla pena dell'ergastolo per i delitti di mafia e
terrorismo anche internazionale, dovendosi in proposito segnalare che tale esclusione sembrerebbe inoltre
opportuna anche sotto il diverso profilo di far salvo il rilievo delle previsioni speciali in tema di
collaborazione con la giustizia contenute nell'articolo 16­nonies del decreto legge n. 8 del 1991;

tali modifiche risulterebbero altresì in eccesso di delega anche laddove non vengono individuati gli altri casi
di eccezionale gravità e pericolosità in relazione ai quali le stesse non dovrebbero applicarsi, dovendosi in
proposito evidenziare che nell'individuazione dei predetti casi risulta necessario tener conto, in generale,
degli effetti, in ordine alla concreta applicabilità dell'ergastolo, della vigente disciplina del giudizio abbreviato
(si veda al riguardo l'articolo 442 del codice di procedura penale), nonché più specificamente
dell'eccezionale rilievo criminale di alcune condotte per le quali è espressamente prevista la pena
dell'ergastolo (si vedano, solo a titolo esemplificativo, le ipotesi di cui ai nn. 1, 3, 5, 5.1 e 5­bis dell'articolo
576 del codice penale);

sotto un profilo ancora ulteriore, la non inclusione fra i casi di eccezionale gravità e pericolosità delle ipotesi
omicidiarie (nella specie articolo 576, nn. 5 e 5.1, del codice penale) riconducibili al complesso delle
problematiche del cosiddetto "femminicidio" sarebbe in contrasto con la particolare rilevanza attribuita a
questo tema nel corso dell'intera legislatura (ultimamente manifestatasi in un tempestivo intervento
correttivo di una delle nuove disposizioni del codice penale introdotte dalla citata legge n. 103 del 2017 con
riferimento a condotte di ben minore gravità);

 

rilevato altresì che:

suscita perplessità la previsione del nuovo articolo 1, comma 6, dell'ordinamento penitenziario ­ come
introdotto dall'articolo 25, comma 1, lettera a) dello schema di decreto in esame ­ a mente del quale «la
sorveglianza delle persone detenute avviene nel rispetto dei principi indicati nelle regole penitenziarie del
Consiglio d’Europa». Infatti, tali forme di rinvii mobili a fonti extra statuali sono non di rado forieri di dubbi
interpretativi e, conseguentemente serie difficoltà applicative, tanto più che nel caso in esame, il rinvio
verrebbe operato ad una fonte di c.d. soft law e dunque non cogente per il legislatore interno. Sempre con
riferimento alla disposizione appena citata, l'utilizzo del termine "area" anziché "camera" appare foriero di
criticità, in quanto l’impiego del corridoio della sezione detentiva ove sono collocate le camere di
pernottamento non sarebbe utile ai fini del rispetto della norma in discorso. Quest’ultima, così intesa, non
sarebbe applicabile in numerose strutture detentive italiane, molte delle quali – soprattutto nelle stagioni
più fredde – non sono sufficientemente dotate di locali e spazi diversi dalle parti comuni delle sezioni
detentive. Inoltre, cristallizzare un tale principio nella legge senza prevedervi ben individuate eccezioni,
rischia di irrigidire troppo l’organizzazione della vita intramuraria e della sorveglianza sui ristretti;

l'articolo 25, comma 1, lettera c), nella parte in cui prevede l’innalzamento a quattro delle ore destinate alla
permanenza all’aria aperta, pare suscitare perplessità in quanto, se è vero che in taluni istituti è possibile
garantire periodi di permanenza all’aria aperta superiori alle due ore attualmente previste dall’articolo 10
dell'ordinamento penitenziario, è altrettanto vero che ciò non vale per tutte le strutture detentive del Paese.
Pertanto, la formulazione di un vero e proprio diritto soggettivo a permanere all’aperto per almeno 4 ore al
giorno, sia pure salva la possibilità in casi eccezionali di ridurre a due tale periodo, rischia di generare nuovo
contenzioso giurisdizionale tra detenuti e Amministrazione penitenziaria;

l’articolo 25,  comma 1, lettera h), modifica, tra le altre, la  disposizione sull’istruzione di cui all’articolo 19
dell’ordinamento penitenziario, nel senso di aggiungere alla possibile frequenza di corsi universitari la
frequenza di corsi tecnici superiori, ma sopprimendo la norma vigente che prevede la possibilità di
frequentare corsi scolastici per corrispondenza, per radio e per televisione, con una scelta che ­ sotto
quest'ultimo aspetto ­ suscita perplessità dal punto di vista delle specifiche finalità perseguite dalla
disposizione in esame;

 

tenuto conto dei rilievi contenuti nel parere espresso dalla Conferenza unificata nella seduta del 31 gennaio
2018;

 

preso atto, infine che non è stata esercitata la delega in esame con riferimento ai principi e criteri direttivi di
cui alle lettere n), o) e v del comma 85 dell'articolo 1 della legge n. 103 del 2017;

 

 

esprime parere non ostativo con le seguenti condizioni:

 



a)      che, all'articolo 4, comma 1, lettera c), siano soppressi i nn. 2), 3), e 4) ovvero, in via subordinata, si
modifichi l'articolo 35­bis dell'ordinamento penitenziario individuando quale unico giudice di merito il
Tribunale di Sorveglianza anziché il Magistrato di sorveglianza;

b)      che, all'articolo 7, comma 1, lettera a), al n. 1), vengano sostituite le parole: "di cui agli articoli 416,
primo e terzo comma, del codice penale" con le seguenti: "di cui all'articolo 416 del codice penale", nonché
vengano soppresse, dopo le parole: "all'articolo 291­quater", le altre: ", comma 1," e, dopo le parole:
"all'articolo 74", le altre: ", comma 1,", conseguentemente sopprimendo al n. 2) le parole da: "nonché, fuori
dai casi di cui al comma 1" fino alla fine del n. 2) medesimo;

c)      che, all'articolo 7, comma 1, lettera a), numero 5) dello schema, dopo le parole: "è stata pronunciata
la condanna", si aggiungano le seguenti: ", nonché il parere del procuratore nazionale antimafia e
antiterrorismo"; al successivo numero 6), siano sostituite le parole: "e del parere", con le seguenti: "e dei
predetti pareri"; al numero 7), dopo le parole: "o il procuratore della Repubblica individuato ai sensi del
comma 2", siano aggiunte le seguenti: "ovvero il procuratore nazionale antimafia e antiterrorismo"; sia poi
soppresso il numero 8) o, in via subordinata, venga riformulato in modo da prevedere comunque la
segnalazione del Procuratore nazionale antimafia ed antiterrorismo o del procuratore distrettuale, qualora
positivamente vagliata dal giudice, come preclusiva della concessione dei benefici ivi previsti;

d)      che, all'articolo 7, comma 1, lettera b), dello schema, capoverso "Art. 4­ter", siano premesse,
all'inizio, le seguenti parole: «Fuori dai casi di cui all'articolo 41­bis»;

e)      che siano soppressi l'articolo 8 dello schema e la lettera a) del comma 1 dell'articolo 9 dello schema,
nonché, alla lettera b) del comma 1 dell'articolo 11, siano soppresse le parole: "e le parole «nei commi 1, 1­
ter e 1­quater» sono sostituite dalle seguenti parole: «nel comma 1»"; analogamente, al n. 2) della lettera
b) del comma 1 dell'articolo 16 dello schema, siano soppresse le parole: "e le parole «nei commi 1, 1­ter e
1­quater dell'art.» sono sostituite dalle seguenti parole: «nel comma 1 dell'articolo»";

f)       che all'articolo 12 dello schema siano soppresse le lettere a) e c);

g)      che, all'articolo 14, comma 1, lettera b), dello schema, al capoverso "articolo 47­septies", comma 1,
dopo le parole "all'articolo 4­bis" siano soppresse le parole ", comma 1";

h)      che, all'articolo 15, comma 1 dello schema, siano soppressi, alla lettera a), il n. 3) e, alla lettera b), il
n. 3);

i)       che, all'articolo 15, comma 1, lettera a), n. 4) dello schema, al capoverso "1­bis", dopo il primo
periodo, sia inserito il seguente: "La presente disposizione non si applica ai condannati per i reati di cui
all'articolo 4­bis.";

j)       che, all'articolo 16 dello schema, al comma 1, alla lettera b), al n. 4), siano inserite dopo le parole:
"di cui all'articolo 30­ter", le altre ", salvo che per i casi di condanna per delitti commessi per finalità di
terrorismo, anche internazionale, ovvero per delitti di cui all'articolo 416­bis del codice penale ovvero
commessi avvalendosi delle condizioni previste dallo stesso articolo o al fine di agevolare le associazioni in
esso previste ovvero ancora per i casi di cui all'articolo 576 del codice penale," e che siano inserite,
all'articolo 19 dello schema, al comma 1, al capoverso "Art. 54­bis", comma 4, lettera b) dopo le parole:
"ventisei anni di pena ovvero che" le altre: ", salvo che per i casi di condanna per delitti commessi per
finalità di terrorismo, anche internazionale, ovvero per delitti di cui all'articolo 416­bis del codice penale
ovvero commessi avvalendosi delle condizioni previste dallo stesso articolo o al fine di agevolare le
associazioni in esso previste ovvero ancora per i casi di cui all'articolo 576 del codice penale,";

 

e con le seguenti osservazioni:

a)      all'articolo 2, comma 1, lettera a), dello schema, valuti il Governo l'opportunità di aggiungere ­ alla
fine del primo periodo del comma 7 dell'articolo 11 dell'ordinamento penitenziario, come riformulato dal
predetto articolo 2 ­ le parole: «, salvo quanto previsto dall'articolo 1, commi 3 e 7, della legge n. 219 del
2017»; nonché di aggiungere, alla fine del medesimo comma 7 dell'articolo 11 dell'ordinamento
penitenziario, il seguente periodo: «è in ogni caso garantito il rispetto del principio di riservatezza dei dati
sanitari delle persone detenute»;

b)      all'articolo 11­bis dell'ordinamento penitenziario ­ come introdotto dall'articolo 2, comma 1, lettera b)
dello schema ­ nonché in tutte le altre rilevanti disposizioni dell'ordinamento medesimo valuti il Governo
l'opportunità di sostituire, ovunque ricorra, la parola: «internati» con le seguenti: «sottoposti a misure di
sicurezza»;

c)      all'articolo 2, comma 1, lettera c) dello schema, capoverso "Art. 65", si invita il Governo a sostituire,
ovunque ricorrano, le parole: "sezioni speciali", con le seguenti: "sezioni cliniche";

d)      sempre all'articolo 2, comma 1, lettera c), dello schema, capoverso "Art. 65", si invita il Governo a
sostituire la rubrica dell'articolo con la seguente: "Sezioni per detenuti con infermità psichica", nonché a
prevedere apposite sezioni per trattamenti riabilitativi per infermità fisiche, stabilendo in ogni caso che sia ai
fini delle sezioni per invalidità psichiche, sia ai fini delle sezioni per invalidità fisiche, la regolamentazione



dell'organizzazione e delle procedure di ingresso e dimissione venga rinviata ad appositi decreti attuativi da
adottarsi d'intesa con le Regioni e con le altre pubbliche amministrazioni interessate;

e)      all'articolo 9, comma 1, dello schema, valuti il Governo l'opportunità di sopprimere la lettera b);

f)       all'articolo 14, comma 1, lettera b) dello schema, capoverso "Art. 47­septies", valuti il Governo
l'opportunità di sostituire, al comma 1, le parole: «dell'azienda unità sanitaria locale o con una struttura
privata accreditata», con le seguenti: «dell'azienda unità sanitaria locale realizzabile anche in una struttura
privata accreditata»;

g)      all'articolo 25, comma 1, lettera a) dello schema, capoverso "Art. 1", dopo il comma 2, valuti il
Governo l'opportunità di inserire il seguente comma: "2­bis. Le autorità penitenziarie devono rispettare i
bisogni delle donne, a livello fisico, professionale, sociale e psicologico, in ogni decisione relativa agli aspetti
della loro detenzione. Oltre ad essere garantiti con particolare riguardo l'accesso a servizi medici o sociali
specialistici, vanno adottati speciali provvedimenti per rispondere alle necessità igieniche delle donne.
Presso il Dipartimento dell'amministrazione penitenziaria è istituito un Ufficio per le donne detenute, che sia
competente rispetto ai bisogni specifici delle donne detenute.";

h)      all'articolo 25, comma 1, lettera a) dello schema, capoverso "Art. 1", valuti il Governo l'opportunità,
al comma 6, di sopprimere le seguenti parole: «nel rispetto dei principi indicati nelle regole penitenziarie del
Consiglio d'Europa» e di sostituire la parola: "aree", con la seguente: "camere";

i)       all'articolo 25, comma 1, dello schema, valuti il Governo l'opportunità di sopprimere la lettera c);

j)       all’articolo 25, comma 1, lettera h), n. 2 dello schema, valuti il Governo l'opportunità di aggiungere,
al primo capoverso, il seguente periodo: "è favorita la frequenza a corsi scolastici per corrispondenza, per
radio e per televisione";

k)      si invita il Governo a valutare l'opportunità di esercitare la delega in esame anche con riferimento ai
principi e criteri direttivi di cui alle lettere n), o) e v) del comma 85 dell'articolo 1 della legge n. 103 del
2017, rispettivamente in materia di riconoscimento del diritto all'affettività delle persone detenute, in tema
di previsione di norme che favoriscano l'integrazione dei detenuti stranieri, nonché in tema di revisione delle
attuali previsioni in materia di libertà di culto e dei diritti ad essa connessi.

 


