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Sovraffollamento carcerario



Sovraffollamento Carcerario
D.L.n. 146/2013  

Tutela dei diritti fondamentali dei detenuti e riduzione controllata della popolazione carceraria   

A cura di Vincenza dr.ssa Esposito
Dirigente Amministrativo Ministero della Giustizia

“Noi ci gonfiamo le gote a parlare di emenda dei colpevoli, 
e le nostre carceri sono fabbriche di delinquenti, 

o scuole di perfezionamento dei malfattori....”. 
  F. TURATI 

( discorso alla Camera dei Deputati il 18 marzo 1904,  
pubblicato in opuscolo  “Il cimitero dei vivi”) 

Lo Stato dovrebbe assicurare all’imputato detenuto 
“ una condizione di vita non indegna di un innocente”

G.FILANGIERI
In  La scienza della legislazione, 1807, vol.III, Venezia, p.105   

           A distanza di pochi mesi dal precedente intervento �, considerando la ormai
prossima scadenza postaci dalla dura sentenza della Corte di Strasburgo � e, pertanto,
non potendo trascurare il problema carcerario “nemmeno per un giorno”�, il Governo
è tornato, con le forme della decretazione di urgenza, sulla delicata materia con il
D.L. n. 146 del 23 dicembre 2013�.
Anche tale articolato testo nasce dalla “necessità di restituire alle persone detenute la
possibilità di un effettivo esercizio dei diritti fondamentali ed affrontare il fenomeno
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dell’orami  endemico  sovraffollamento  carcerario,  nel  rispetto  delle  fondamentali
istanze di sicurezza della collettività “ #.
Il nuovo intervento governativo, pertanto, si squaderna su più piani convergenti :

- intende “metter a sistema” alcune misure che, regolando i flussi in entrata ed in
uscita,  consentano  di  ridurre  complessivamente  il  numero  delle  persone
ristrette in carcere in misura ancor più apprezzabile rispetto a quanto stimato
con l’entrata in vigore del precedente decreto di cui ne condivide presupposti e
finalità,; 

- intende ampliare e ridefinire il ventaglio degli strumenti (giustiziali e non) di
tutela  dei  diritti  dei  detenuti  affinché  l’espiazione  della  condanna  possa
svolgersi in maniera non contraria al senso di umanità senza dover giungere ai
pur prospettati  “rimedi preventivi”  di  rinvio dell’esecuzione della condanna
medesima quale extrema ratio alla degradante condizione carcerariaA        

La rimodulazione dei flussi carcerari

Partendo  dall’assunto  che  nelle  nostre  carceri,  in  risposta  ad  un’ansia  sociale  di
sicurezza,  “entrano”  troppi  tossicodipendenti,  troppi  stranieri  e  troppi  imputati  in
attesa  di  giudizioB contribuendo  in  maniera  apprezzabile  a  render  strutturale  e
sistemico il sovraffollamento carcerario&,  l’intervento governativo volto a conseguire
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immediati effetti deflattivi e scongiurare per il futuro il permanere di tali situazioni
carcerogene  si  muove  entro  un  perimetro  ben  delineato  e  volto  innanzi  tutto  a
modificare i flussi di ingresso negli istituti di pena. 

Tale obbiettivo viene realizzato :

- erodendo la  legge “Fini  –  Giovanardi”  �D,  :  viene introdotta  una autonoma
ipotesi  di  reato  per  il  piccolo  spaccio�� in  luogo  della  previgente  mera
circostanza  attenuante  sottraendola  così  al  gioco  del  bilanciamento  delle
circostanze  che  comportava  addirittura  l’azzeramento  della  stessa  e  il
conseguente inasprimento della pena irrogata��. La configurazione dell’automa
condotta consente ai tossicodipendenti, ora anche in caso di recidiva, l’accesso
a misure alternative come l’affidamento terapeutico;

- erodendo la legge “Bossi- Fini” in tema di immigrazione  �� : si introducono
misure volte a potenziare la misura alternativa dell’espulsione ampliando la
platea  dei  destinatari  �� e,  eliminando  il  divieto  di  cumulo�#,  consente  la
applicazione  dell’espulsione  allor  quando  è  stata  espiata  la  parte  di  pena
relativa al resto ostativo ; inoltre,�, attivando le  procedure di identificazione ai
fini  dell’espulsione  sin  dal  momento  dell’arresto  si  intende  ottimizzare  le
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sinergie tra i vari organi coinvolti con benefiche ricadute anche i termini di
risparmio di costi�A .

L’obiettivo di  rimodulare i  flussi carcerari  in uscita viene perseguito attraverso la
previsione  di  un  ampliato  ventaglio  di  misure  che  mirano  ad  incrementare  la
possibilità di scontare la pena fuori dal carcere :

- la cd. “liberazione anticipata speciale”  �B nell’apportare modifiche alla legge
Gozzini  �& dovrebbe consentire di porre subito fuori dalle strutture carcerarie
circa 1700 condannati  �D e tanto perché  la portata deflattiva della norma è
moltiplicata dal carattere retroattivo�� -  ancorché “ a tempo”�� - della novellata
disciplina. Resta invariato il requisito soggettivo che esclude ogni automatismo
nell’applicazione della misura posto che il giudice valuterà la partecipazione
dei condannati all’opera di rieducazione anche nei confronti di coloro i quali
abbiano già alla data del 1 gennaio 2010 usufruito della liberazione �� anticipata
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ovvero  per  i  condannati  per  i  reati  di  cui  all’art.4  bis  dell’ordinamento
penitenziario �� nei confronti dei quali la valutazione sarà ancor più rigorosa�#;

- la modifica all’art 47 dell’o. p. amplia le possibilità di accesso all’affidamento
in prova, quale misura alternativa alla espiazione intramuraria della pena. La
misura potrà esser concessa a coloro che devono espiare una pena detentiva,
anche residua, non superiore a quattro anni,  restando invariata la valutazione
da parte del giudice sulla ricorrenza dei presupposti soggettivi�,. La valutazione
del magistrato di sorveglianza sarà necessaria anche ove venga fatta richiesta
di  applicazione  provvisoria  della  misura  alternativa�A ovvero  qualora
sopraggiungano ulteriori condanne atteso, in tal caso, che il riscritto art. 57 o.p.
ha eliminato l’automatismo del divieto di prosecuzione nell’applicazione della
misura medesima�B.    

Completano l’assetto della strategia governativa ispirata alla deflazione carceraria:

- la stabilizzazione della misura introdotta in via meramente “emergenziale”�&

dell’esecuzione presso il  domicilio delle pene detentive non superiori  ai  18
mesi �D ;
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- l’utilizzo –  differito  al  giorno  successivo  alla  pubblicazione sulla  Gazzetta
Ufficiale  della  relativa  legge  di  conversione  per  ragioni  verosimilmente
riconducili  alla  opportunità  di  prevedere  uno  “spazio”  organizzativo  -  di
procedure di controllo mediante mezzi elettronici o altri strumenti tecnici�� sia
nelle ipotesi di arresti domiciliari, anche in sostituzione della custodia cautelare
in carcere��, sia nelle ipotesi di detenzione domiciliare anche in via provvisoria
applicata��.  

La  complessiva  geometria  delle  riforme  apportate  con  gli  articolati  interventi
governativi degli ultimi mesi pare dispiegare un progetto normativo di ripensamento
del  sistema  penale  che,  volto  all’individuazione  di modelli  meno  reclusivi  e
segregativi del vivere sociale, tende ad emanciparsi dall’idea della ineluttabilità del
carcere��  accedendo, piuttosto, all’idea  di un cd. “diritto penale minimo”  �#.  Che sia
un percorso problematico e difficile appare chiaro a tutti ma che ora più che mai
rappresenta uno sforzo di civiltà che conviene non lasciare inespresso a fronte delle
rigidità più tradizionali  o slogan di  sforzata modernità che pur hanno contribuito
all’attuale deterioramento del sistema penal penitenziario �, .    
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Strumenti di tutela dei diritti dei detenuti 

La tutela non giurisdizionale dei diritti dei detenuti
Garante nazionale dei diritti delle persone detenute o private della libertà personale

“ E’ istituito, presso il Ministero della Giustizia, il Garante nazionale dei diritti delle
persone detenute o private della libertà personale, di seguito denominato “ Garante
nazionale” “ �A  
La necessità di istituire un organo istituzionale è apparsa non più rinviabile non solo
per  tacitare  polemiche  su  possibili  contrapposizioni  tra  detenuti  “  di  serie  A”  e
detenuti di “serie B”  ma soprattutto, in particolar modo dopo la ratifica da parte del
nostro  paese  della  Convenzione  delle  Nazioni  Unite  contro  la  tortura  o  altri
trattamenti  o  pene  crudeli,  inumani  o  degradanti�B e  dell’adozione  di  norme  per
l’adeguamento  alle  disposizioni  dello  statuto  istitutivo  dalla  Corte  Penale
internazionale�&, per dotare il nostro ordinamento degli strumenti di tutela già operanti
negli altri paesi che pur non hanno una situazione carceraria così preoccupante�D.  
In realtà la tematica dell’istituzione di un garante nazionale dei detenuti era già stata
affrontata anche in precedenti legislature �� pur non giungendo mai alla definizione di
un’autorità a tanto preposta. 
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Così  come normato dal  decreto  in  esame,  il  “Garante”  è  un  organo  collegiale��,
istituito presso il Ministero della Giustizia, che ha prevalenti  compiti  di  vigilanza
sulla  conformità  di  ogni  forma  limitativa  della  libertà  personale  alle  norme,  ai
principi  costituzionali,  alle  convenzioni  internazionali  ratificate  dall’Italia,
disposizioni  legislative e regolamentari.  Finalizzato a tale scopo è il  ventaglio  di
iniziative che vanno dal potere di visita  - senza necessità di autorizzazione – gli
istituti penitenziari ed ogni altra struttura limitativa della libertà personale al potere di
richiedere alle amministrazioni responsabili delle strutture informazioni e documenti,
nonché,  infine,  il  poter  formulare specifiche raccomandazioni  all’amministrazione
interessata.  

La tutela  giurisdizionale dei diritti dei detenuti

Partendo dall’assunto che la situazione carceraria italiana rappresenta essa stessa un
fenomeno di illegalità permanente ��, il decreto in esame ha inteso ridefinire sia gli
strumenti di immediato intervento a tutela dei diritti di coloro che sono ( e restano) in
carcere affinché non venga ulteriormente violato  il diritto  di  questi  ultimi  a  non
ricevere  trattamenti  degradanti  sia  i  rimedi  destinati  ad  apprestare  riparazione  a
favore di coloro i quali subiscono tali violazioni ��.  

Quanto al primo aspetto, più che alle modifiche introdotte al reclamo cd.” generico”�#

l’attenzione opportunamente va focalizzata sulle modifiche apportate�, all’ art. 69,co.6
dell’o. p.�A introducendo il cd. ”reclamo giurisdizionale” disciplinato dal nuovo art. 35
bis del D.L. in esame ed esperibile con riguardo da un lato alla materia disciplinare e,
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dall’altro,  alla  inosservanza da parte  dell’amministrazione di  disposizioni
della legge dell’o.p. o dal regolamento di esecuzione dalle quali deriva al
detenuto o all’internato un attuale e grave pregiudizio all’esercizio dei diritti.
In  entrambi  i  casi,  il  procedimento  del  reclamo innanzi  al  magistrato  di
sorveglianza è strutturato secondo il  modello  del  contraddittorio  previsto
dagli  artt.  666   e  678  cod.proc.pen.�B.Con  riferimento  alla  materia
disciplinare, il magistrato di sorveglianza effettua il controllo di legittimità�&

e nel caso di accoglimento del reclamo, il provvedimento irrogativo della
sanzione è annullato  (art.  69,co  6 lett.a)   mentre  per  quanto  attiene alla
violazione dei diritti dei detenuti, il magistrato di sorveglianza “accertata la
sussistenza e l’attualità del pregiudizio” e la “gravità” dello stesso ordina
all’amministrazione penitenziaria “di porvi rimedio” (art.69, co 6 lett.b). 
Il  magistrato  di  sorveglianza  diventa,  pertanto,  il vero  garante  delle
condizioni  di  legalità  dell’esecuzione della  pena#D tanto  che  la  eventuale
inosservanza delle disposizioni dal  medesimo impartite volte al  ripristino
della  legalità  violata  è  “sanzionata”  #� dalla  possibilità  di  attivare,  ove  i
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provvedimenti  non siano più impugnabili  sia in  materia cautelare che di
violazione dei diritti dei detenuti, il giudizio di ottemperanza#� al magistrato
di sorveglianza con la nomina di un commissario ad acta#�, dalla previsione
dell’annullamento  degli  eventuali  atti  dell’amministrazione  adottati  in
violazione  o elusione del provvedimento rimasto ineseguito nonché, infine,
qualora “ non sussistano ragioni ostative”, dalla previsione di condannare
l’amministrazione - con provvedimento che costituisce titolo esecutivo – alla
corresponsione di una somma di danaro per il  ritardo nell’esecuzione del
provvedimento#�.    
La prospettiva dell’intero disegno riformatore appare, dunque, improntata a
favorire la riespansione, a fronte di una tradizionale visione carcero centrica,
del  perimetro  dell’intervento  valutativo  del  giudice  e  del  suo  vaglio
individualizzante, riportando in auge un diritto penal penitenziario che tende
a emanciparsi da presunzioni prima ritenute non scalfibili e legate al “tipo di
autore”  ## e   che  attribuisce  sin  da  ora  al  giudice  il  potere -  dovere  di
approntare rimedi riparatori alle violazioni in atto contribuendo ad affrontare
il problema della bulimia carceraria#, . 
Nello  specifico,  tuttavia,  legittime  sono  le  perplessità  circa  il  contenuto
concreto del  “ rimedio” che il magistrato di sorveglianza possa ordinare
all’amministrazione penitenziaria di  adottare per  far  cessare situazioni  di
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detenzione illegittime e  pregiudizievoli.  Come giustamente  osservato#A,  il
rimedio  “interno”  di  una  sorta  di  pur  ipotizzabile  redistribuzione  della
popolazione carceraria tra tutte le strutture esistenti è, in realtà, da un lato
poco praticabile in considerazione delle condizioni di sovraffollamento che,
seppur  con  apprezzabili  differenze#B,   accomuna  la  più  gran  parte  delle
strutture  medesime#&,  dall’altro  poco  auspicabile  poiché  potrebbe
compromettere i percorsi rieducativi in atto.
Per tali ragioni,  nel recente ed acuto intervento della Corte Costituzionale ,D

viene prospettata anche la praticabilità di possibili rimedi esterni che quale
soluzione estrema potrebbero portare alla sospensione dell’esecuzione della
pena  ovvero,�,  meglio  ancora,  all’individuazione  di  modalità  alternative
nell’esecuzione della stessa quale ad es. l’esecuzione domiciliare, che, quale
ulteriore e specifica ipotesi di esecuzione non carceraria “ aggiunta” alle
ipotesi normativamente previste in via “ordinaria”, potrebbe rappresentare
un  onorevole  compromesso  tra  le  ineludibili  esigenze  di  difesa  sociale
generale e di ripristino delle condizioni di “umana” esecuzione della pena.
Ciò  perché  il  carcere  rappresenta  verosimilmente  a  tutt’oggi  l’unica
istituzione che non può “selezionare” la propria clientela visto che le porte
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del  carcere  devono  restare  sempre  aperte  anche  quando  non  esiste  più
materialmente lo spazio fisico per contenere alcuno altro ,�.  

L’Anomalia del sistema italiano
La detenzione “ vivibile” 

Accanto al ripensamento organico dei contenuti della pena e degli strumenti
sanzionatori alternativi che si muovono nell’ottica della responsabilizzazione
del detenuto e della sua immediata risocializzazione in tutti i casi in cui la
finalità rieducativa può efficacemente esser perseguita senza il  ricorso al
carcere, le condizioni di vita per le persone detenute  potranno migliorare
anche  per  il  tramite  del  completamento  del  piano  delle  infrastrutture
carcerarie che dovrebbe portare già entro il  2014 ad un incremento della
capacità ricettiva degli istituti nella misura di circa 4500 unità ,�.Tanto anche
attraverso il recupero di posti già esistenti ma attualmente non fruibili per
cause  di  natura   strutturale  e  che  saranno  resi  disponibili  grazie  agli
interventi  di  ripristino già in  corso ed al  recupero  di  edifici  destinati  ad
Ospedale Psichiatrico Giudiziario,�. 
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Il  cd. piano carceri  ,  con la complessiva normativa di  riferimento  ,#,  nel
prevedere la realizzazione sia di nuovi padiglioni in istituti già esistenti ,, sia
di nuovi istituti di pena,A costituisce, quindi, la risposta sul piano “edilizio” e,
quindi,  come  tale  necessariamente  di  più  lungo  periodo,  parallela  alle
modifiche  ordinamentali  del  sistema  penale  volte  in particolar  modo  a
favorire  l’ampio  ricorso  alle  misure  non  detentive  o  di  probation,  al
problema del sovraffollamento carcerario il cui tasso esponenziale, a fronte
di  tasso  di  detenzione  che  è  ben  compatibile  con  la media  europea,B,
rappresenta il vero problema del nostro paese e sulla cui incidenza è stato
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dimostrato  che  le  sole  misure  clemenziali  di  urgenza,  fuori,  quindi,  da
interventi  di  razionalizzazione  sistemica,  non  mantengono  un  impatto
duraturo nel tempo,&.  
A contenere tale anomalia,  tutta,  quindi,  del  sistema italiano, dovrebbero
contribuire ulteriormente e risolutivamente sia il  ripensamento all’utilizzo
delle misure cautelariAD,  spesso diventato una forma anticipata di sanzione
che deprime il significato tanto della presunzione di innocenza quanto della
inviolabilità  della  libertà  personaleA� e  sul  cui  disegno  di  leggeA� la  II
Commissione di permanente ha deliberato di riferire favorevolmente in data
5 dicembre 2013  sia l’adozione di  un atto di  clemenza generale che in
questo momento storico non rappresenterebbe un atto di resa nei confronti
del fenomeno criminale quanto piuttosto un doveroso atto volto a far cessare
una situazione di ormai permanente illegalità in cui versa lo stato italiano
alla luce del pesante giudizio della Corte Europea  A�.  Inoltre, tali atti  ove
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assunti dal Parlamento non saranno destinati, come in passato, a produrre
effetti  solo  nel  breve  periodo  in  quanto  sono  adottati  all’interno  di  un
programma riformatore che contempla un complesso di provvedimenti volti
in maniera strutturale a contenere gli ingressi in carcere per il futuroA�. Tra
l’indulto che estingue la penaA# e l’amnistia che estingue il reatoA, nel ricorso
ad  una  soluzione  emergenziale  appare  sicuramente  più  efficace  un
provvedimento di amnistia per gli affetti indotti e per la maggiore semplicità
di applicazione con risparmio di energie da parte degli organi giudiziari AA .
Tanto senza dimenticare mai che una politica carceraria seria è impensabile a
costo  zero  richiedendo  investimenti  per  attuare  un  deciso  piano  edilizio
secondo  moduli  e  criteri  avanzati,  servono  investimenti  per  potenziare
numericamente e professionalmente l’organico degli agenti, degli educatori,
degli  psicologi  e  di  tutte  quelle  figure  che  operano  nei  servizi  sociali
dell’esecuzione penale esterna AB.  
La storia della detenzione “più vivibile”,  quindi,  richiede, pur avviandosi
non senza spunti  critici  ad una svolta  che in  sede europea troverà ampi
spunti di apprezzamento, ancora qualche ulteriore capitolo da scrivere.  
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