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ATTI DEL GOVERNO

Mercoledì 7 febbraio 2018. — Presidenza
del presidente Donatella FERRANTI. – In-
terviene il Sottosegretario di Stato alla
Giustizia Gennaro Migliore.

La seduta comincia alle 15.05.

Schema di decreto legislativo recante riforma del-

l’ordinamento penitenziario in attuazione della de-

lega di cui all’articolo 1, commi 82, 83, 85, lettere a),

b), c), d), e), f), h), i), l), m), o), r), s), t) e u), della

legge 23 giugno 2017, n. 103.

Atto n. 501.

(Seguito dell’esame, ai sensi dell’articolo
143, comma 4, del regolamento e conclu-
sione – Parere favorevole con condizioni e
osservazioni).

La Commissione prosegue l’esame dello
schema di decreto legislativo in oggetto,

rinviato nella seduta del 25 gennaio
scorso.

Donatella FERRANTI, presidente, av-
verte che l’onorevole Verini, a nome del
Gruppo del Partito Democratico, ha ri-
chiesto che la pubblicità dei lavori della
seduta odierna sia assicurata anche tra-
mite la trasmissione attraverso l’impianto
televisivo a circuito chiuso. In assenza di
obiezioni, ne dispone pertanto l’attiva-
zione.

(Così rimane stabilito).

Donatella FERRANTI, presidente e re-
latrice, avverte di aver predisposto una
proposta di parere favorevole, con alcune
condizioni ed osservazioni (vedi allegato 1).
Rammenta che tale proposta di parere,
come convenuto nella scorsa riunione del-
l’Ufficio di presidenza, integrato dai rap-
presentanti dei gruppi, sarà posta in vo-
tazione nella seduta odierna.
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Passa, quindi, ad illustrare la proposta
in questione, relativamente alla quale in-
forma che sono stati trasmessi alcuni
rilievi ed osservazioni dai gruppi parla-
mentari, rispettivamente, Movimento Cin-
que Stelle, ART. 1 e Sinistra Ecologia e
Libertà. Al riguardo, fa presente che una
parte di tali rilievi, almeno nei principi,
sono stati recepiti nella proposta di parere
testè illustrata.

Quanto, in particolare, ad alcuni dei
rilievi formulati dal gruppo Movimento
Cinque Stelle, ritiene opportuno fare al-
cune precisazioni. In particolare, in rife-
rimento all’articolo 7, comma 1, lettera c),
dello schema di decreto legislativo, che
modifica l’articolo 4-bis dell’ordinamento
penitenziario, fa presente di aver ritenuto
di accogliere le osservazioni del Procura-
tore nazionale antimafia ed antiterrori-
smo, rilevando la necessità, esplicitata alla
condizione n. 4 della proposta di parere
testé presentata, di prevedere, con ri-
guardo alla concessione dei benefici peni-
tenziari, l’acquisizione del parere non solo
del procuratore del distretto in cui è stata
pronunciata la condanna, ma anche dello
stesso Procuratore antimafia. Rammenta,
peraltro, che la previsione di un vero e
proprio « potere di veto » del Procuratore
nazionale antimafia e antiterrorismo ri-
spetto alla concessione dei benefici peni-
tenziari non è in linea con la più recente
interpretazione giurisprudenziale della
Corte di Cassazione, secondo la quale il
giudice, che non può essere privato della
sua libertà di giudizio, non può limitarsi a
recepire acriticamente l’informativa del
medesimo Procuratore, ma deve sottoporla
ad un rigoroso controllo per accertarne la
logicità, la compiutezza e « l’idoneità pre-
clusiva ». Il testo del provvedimento mira,
quindi, a rimodulare un modello procedi-
mentale che, attraverso una comunica-
zione dotata, almeno formalmente, di ca-
rattere vincolante, evoca una neutralizza-
zione dell’autonomia decisionale della ma-
gistratura di sorveglianza, lungo la strada
dell’individualizzazione del trattamento ri-
educativo e la differenziazione dei percorsi
penitenziari.

Con riguardo alle disposizioni di cui
all’articolo 15, comma 1, numero 3), de-
sidera richiamare l’attenzione sui rilievi
esplicitati nella condizione n. 5 della pro-
posta di parere, ove si rappresenta la
necessità che l’accesso ai benefici peniten-
ziari alle detenute incinte o madri di prole
di età inferiore ai 10 anni o di figli con
disabilità grave sia consentito solo nel
presupposto dell’« insussistenza di un con-
creto pericolo di commissione di ulteriori
delitti ». Ciò in linea con le pronunce della
Corte Costituzionale n. 239 del 2014 e
n. 76 del 2017.

Con riguardo, infine, alle osservazioni
relative all’articolo 16, comma 1, lettera b),
n. 4), del provvedimento, che, nel modifi-
care l’articolo 50 dell’ordinamento peni-
tenziario, dispone che i condannati all’er-
gastolo, oltre che dopo i 20 anni di pena
espiata, possano accedere alla semilibertà
anche quando hanno usufruito corretta-
mente per almeno cinque anni consecutivi
dei permessi premio, ricorda, in primo
luogo, che tale previsione è coerente con il
criterio direttivo posto dalla legge delega
(articolo 1, comma 85, lettera e). La legge
n. 103 del 2017, infatti, delega il Governo
a eliminare automatismi e 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 differenzia-
zione dei percorsi penitenziari in relazione
alla tipologia dei reati commessi e alle
caratteristiche personali del condannato,
nonché 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.
La previsione mira, in realtà, unitamente
alla correlata previsione introdotta dall’ar-
ticolo 54-bis in riferimento all’accesso alla
liberazione condizionale, ad accentuare il
valore della gradualità del trattamento.

Relativamente ai rilievi formulati sullo
schema di decreto legislativo dai gruppi
ART. 1 e Sinistra Ecologia e Libertà, os-
serva che si tratta, in massima parte di
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osservazioni che riformulano o sostitui-
scono integralmente il testo dello schema
di decreto legislativo e, per alcune parti,
comportano ulteriori oneri a carico del
bilancio dello Stato che non possono es-
sere in questa sede valutati.

Vittorio FERRARESI (M5S), nel ram-
mentare che il suo gruppo parlamentare
ha da sempre manifestato contrarietà ri-
spetto al contenuto della legge delega
n. 103 del 2017, esprime, comunque, ap-
prezzamento nei confronti del lavoro
svolto dalla presidente e relatrice nell’ela-
borazione della proposta di parere testé
presentata che, in diversi punti, soprat-
tutto nella parte in cui recepisce le osser-
vazioni formulate dal Procuratore nazio-
nale antimafia e antiterrorismo, indicano
la corretta direzione da seguire. In parti-
colare, pur ritenendo insufficiente l’inter-
vento, esprime apprezzamento nel consta-
tare che all’interno della proposta di pa-
rere sia stata inserita una osservazione
nella quale si richiede che sia introdotta
una disposizione diretta a prevedere che
l’entrata in vigore delle norme relative
all’accesso alle misure alternative sia con-
nessa all’attuazione degli interventi in ma-
teria di amministrazione penitenziaria e di
esecuzione penale contenuti nella legge di
bilancio per l’anno 2018. Apprezza, altresì,
l’accoglimento da parte della presidente e
relatrice dei rilievi espressi dal Procura-
tore nazionale antimafia relativi al traffico
di stupefacenti. Rileva, tuttavia, che la
proposta di parere, a suo avviso, avrebbe
dovuto prevedere, all’articolo 7, comma 1,
lettera a), la soppressione del numero 8),
così da conservare l’attuale, opportuno
« potere di veto » del Procuratore nazio-
nale antimafia e antiterrorismo alla con-
cessione di benefici penitenziari di cui al
comma 3-bis dell’articolo 4-bis dell’ordi-
namento penitenziario, ai detenuti per i
quali risultino effettivamente elementi di
fatto che dimostrino l’attualità di collega-
menti di questi con la criminalità orga-
nizzata. Auspica, inoltre, che all’interno
della proposta di parere possa essere pre-
vista una condizione che preveda di mo-
dificare la disposizione di cui all’articolo

23, comma 1, lettera b) del provvedimento,
nel senso di mantenere in capo al magi-
strato di sorveglianza la piena titolarità
dell’autorizzazione all’ingresso negli isti-
tuti penitenziari di soggetti che, a qualsiasi
titolo riconducibile al volontariato, inten-
dano frequentare la comunità penitenzia-
ria. Sottolinea, altresì, l’opportunità che
sia prevista la possibilità di fornire, ai
detenuti che ne fanno richiesta, un’alimen-
tazione rispettosa del proprio credo reli-
gioso e chiede che sia posta particolare
attenzione, fermo restando il diritto all’in-
formazione del detenuto, alla disposizione
di cui al numero 5 della lettera g) del
comma 1 dell’articolo 25 che consente al
detenuto l’utilizzo di ogni moderno stru-
mento tecnologico per accedere a quoti-
diani e a siti informativi. Ciò premesso, nel
chiedere alla presidente e relatrice di
valutare questioni testé sollevati al fine di
modificare la proposta di parere in esame,
preannuncia, comunque, sulla stessa, il
voto contrario dei deputati del suo gruppo.

Nicola MOLTENI (LNA), nel ritenere
che il provvedimento in discussione non
rispecchi la volontà dei cittadini, osserva
che l’Esecutivo dovrebbe, invece che af-
frettarsi ad emanare un decreto legislativo
di riforma dell’ordinamento penitenziario,
attendere che i cittadini indichino demo-
craticamente, attraverso le urne, a chi
attribuire l’incarico di riformare la giusti-
zia. Evidenzia come, a suo avviso, l’intera
XVII legislatura sia stata caratterizzata
dall’approvazione di provvedimenti a fa-
vore di chi delinque, a partire dalla co-
siddetta legge « svuota carceri » sino a
questo schema di decreto legislativo, che
presenta un impianto complessivo sul
quale manifesta la più netta contrarietà. Il
provvedimento in esame, a suo avviso,
recherebbe, infatti, rilevanti benefici anche
ai criminali cosiddetti seriali. Nel dichia-
rare come lo stesso provvedimento costi-
tuisca, in realtà, un « condono giudiziario »
effettuato sulla pelle dei cittadini onesti,
ritiene che lo stesso sancisca, di fatto, la
resa dello Stato e la vittoria della crimi-
nalità sulla giustizia. Evidenzia, inoltre,
come diverse associazioni del personale di
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polizia penitenziaria abbiano chiesto che il
provvedimento in esame non venga effet-
tivamente emanato. Ciò premesso, prean-
nuncia, quindi, il voto fermamente con-
trario del suo gruppo parlamentare sulla
proposta di parere della relatrice.

Anna ROSSOMANDO (PD) desidera
ringraziare, preliminarmente, la presi-
dente e relatrice per aver predisposto una
proposta di parere estremamente com-
pleta, tale da porre tutti i componenti
della Commissione nelle condizioni di po-
ter valutare compiutamente lo schema di
decreto in discussione. Evidenzia come
quello all’esame della Commissione sia un
provvedimento lungamente atteso, che ri-
sponde alla precisa esigenza di sicurezza
fortemente sentita dai cittadini e come lo
stesso sia il frutto di un lavoro accurato,
e non certo improvvisato, da parte di
importanti esperti e studiosi. Ritiene che
l’unica maniera per rispondere a tale esi-
genza di sicurezza sia quella di evitare che
un soggetto criminale possa reiterare le
proprie condotte e che il provvedimento
vada proprio in quella direzione. Nel re-
plicare al collega Molteni, ritiene che il
riferimento dallo stesso fatto al « condono
giudiziario » non sia assolutamente cor-
retto e rammenta come, invece, la legge di
bilancio relativa all’anno 2018 abbia isti-
tuto presso il Ministero della Giustizia il
Fondo per l’attuazione della riforma del
processo penale e dell’ordinamento peni-
tenziario, al quale è stata attribuita un’im-
portante dotazione per incrementare le
risorse umane e tecnologiche del comparto
Giustizia, ed in particolare nel Corpo della
polizia penitenziaria. Evidenzia, invece,
come le scorse legislature siano state ca-
ratterizzate da continui tagli alle risorse e
al « capitale umano », anche attraverso
l’introduzione del cosiddetto « blocco del
turn over ». Nell’apprezzare come il collega
Ferraresi abbia dato atto dell’importante
lavoro svolto dalla presidente e relatrice,
relativamente alle considerazioni dallo
stesso espresse sul « potere di veto » del
Procuratore nazionale antimafia e antiter-
rorismo, ritiene, invece, che una tale di-
sposizione sarebbe senza dubbio sottopo-

sta al vaglio della Corte Costituzionale.
Rammenta, infatti, che l’unico caso in cui
tale parere è vincolante nel nostro ordi-
namento è quello dell’applicazione della
pena su richiesta, non potendosi, relativa-
mente a tutte le altre ipotesi, prevedere
alcun vincolo per non intaccare l’autono-
mia decisionale del giudice. Nel sottoline-
are come il provvedimento in esame ga-
rantisca l’effettività della pena e non una
sostanziale e generalizzata depenalizza-
zione, preannuncia il voto favorevole del
suo gruppo sulla proposta di parere all’e-
same della Commissione.

Daniele FARINA (SI-SEL-POS-LU) ri-
tiene che il provvedimento in discussione
avrebbe dovuto essere emanato già da
tempo e che il suo contenuto avrebbe
dovuto essere più aderente ai principi
contenuti nella legge n. 103 del 2017. Nel
rammentare, infatti, come la parte della
delega relativa al diritto all’affettività dei
detenuti, così come quella concernente il
lavoro intra ed extra murario, non siano
state, allo stato, ancora attuate, auspica,
tuttavia, che si possa ripartire proprio
dall’attuazione di tali principi nella pros-
sima legislatura. Nel constatare con sod-
disfazione che la presidente e relatrice non
ha accolto la richiesta formulata dal col-
lega Ferraresi relativa al cosiddetto « po-
tere di veto » da parte del Procuratore
nazionale antimafia e antiterrorismo, fa
presente che il provvedimento va in una
direzione da lungo tempo attesa e, per tale
ragione, preannuncia il voto favorevole del
suo gruppo parlamentare sulla proposta di
parere all’esame della Commissione.

Il sottosegretario Gennaro MIGLIORE
desidera ringraziare la Commissione e la
presidente e relatrice per l’attenta valuta-
zione del provvedimento in titolo. Relati-
vamente al percorso della riforma dell’or-
dinamento penitenziario, intende precisare
che lo stesso è iniziato fin dal 2015, con gli
Stati Generali sull’esecuzione penale, ed
ha visto la collaborazione di esperti ed un
incessante lavoro dal parte di diverse
Commissioni speciali. Nel replicare all’o-
norevole Molteni, fa presente che la ri-
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forma in esame è stata predisposta nel
rispetto di un impegno assunto da parte
del Governo nei confronti dei cittadini e
degli elettori e ritiene che una campagna
elettorale non possa « sospendere » i doveri
e le responsabilità assunti dall’Esecutivo.
Rammenta che nel corso della XVII legi-
slatura è stato introdotto l’istituto della
messa alla prova e che lo stesso sta già
producendo importanti risultati sul piano
della sicurezza, sottolineando che, a se-
guito dell’adozione di tale istituto, l’area
del controllo penale è aumentata ed è
diminuita la recidiva che costituisce il
primo obbiettivo per la sicurezza.

Vittorio FERRARESI (M5S) chiede che
il rappresentante del Governo fornisca i
dati relativi a quanto ha testé affermato,
facendo notare come gli stessi non siano,
in realtà, disponibili.

Il sottosegretario Gennaro MIGLIORE
si dichiara disponibile a fornire tali dati.

Donatella FERRANTI, presidente, nel
replicare al collega Ferraresi, precisa che
il lavoro statistico sull’istituto della messa
alla prova è in fase di perfezionamento,
ma che risulta chiaro che si va nella
direzione testè indicata dal sottosegretario
Migliore. Rammenta che nella proposta di
parere all’esame della Commissione si è
sottolineato l’avvenuto incremento delle
risorse economiche assegnate al comparto
Giustizia per l’attuazione della riforma del
processo penale e dell’ordinamento peni-
tenziario, proprio per evidenziare la vo-

lontà del Governo di dotare l’Amministra-
zione penitenziaria delle risorse necessarie
all’attuazione della riforma in discussione.
Esprime, da ultimo, un sentito ringrazia-
mento a tutti i colleghi per l’impegno che
ha sempre caratterizzato lo svolgimento
dei lavori della Commissione nel corso di
tutta la legislatura e, da ultimo, anche per
l’esame di questo provvedimento.

Nessun altro chiedendo di intervenire,
la Commissione approva la proposta di
parere della presidente e relatrice.

Schema di decreto ministeriale concernente modi-

fiche al regolamento di cui al decreto del Ministro

della giustizia 10 marzo 2014, n. 55, recante la

determinazione dei parametri per la liquidazione dei

compensi per la professione forense.

Atto n. 499.

(Seguito dell’esame, ai sensi dell’articolo
143, comma 4, del regolamento e conclu-
sione – Parere favorevole con una osser-
vazione).

La Commissione prosegue l’esame dello
schema di decreto legislativo in oggetto,
rinviato nella seduta del 25 gennaio
scorso.

Donatella FERRANTI, presidente e re-
latrice, presenta e illustra una proposta di
parere favorevole con una osservazione sul
provvedimento in titolo (vedi allegato 2).

Nessuno chiedendo di intervenire, la
Commissione approva la proposta di pa-
rere della presidente e relatrice.

La seduta termina alle 16.10.
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ALLEGATO 1

Schema di decreto legislativo recante riforma dell’ordinamento peni-
tenziario in attuazione della delega di cui all’articolo 1, commi 82, 83,
85, lettere a), b), c), d), e), f), h), i), l), m), o), r), s), t) e u), della

legge 23 giugno 2017, n. 103. Atto n. 501.

PARERE APPROVATO

La II Commissione,

esaminato il provvedimento in og-
getto;

premesso che:

lo schema di decreto legislativo in
discussione è diretto all’attuazione della
delega legislativa conferita al Governo
dalla legge 23 giugno 2017, n. 103, recante
« Modifiche al codice penale, al codice di
procedura penale e all’ordinamento peni-
tenziario », nella parte relativa alle modi-
fiche all’ordinamento penitenziario (arti-
colo 1, commi 82, 83, 85, lettere a), b), c),
d), e), f), h), i), l), m), o), r), s), t), e u);

il complessivo intervento riguarda
diversi ambiti dell’ordinamento peniten-
ziario e del diritto processuale penale,
dettando disposizioni in materia di assi-
stenza sanitaria (Capo I), per la semplifi-
cazione dei procedimenti (Capo II), per
l’eliminazione degli automatismi e delle
preclusioni relative all’accesso ai benefici
penitenziari e alle misure alternative alla
detenzione (Capo III), nonché per l’am-
pliamento dell’ambito di applicazione delle
stesse misure alternative (Capo IV). Ulte-
riori disposizioni sono introdotte in tema
di valorizzazione del volontariato sociale
(Capo V) ed in materia di vita penitenzia-
ria (Capo VI);

l’obiettivo perseguito dal provvedi-
mento, che recepisce le proposte elaborate
dalle Commissioni ministeriali di studio
costituite con decreto del Ministro della
Giustizia del 19 luglio 2017, è quello di
rendere più attuale la disciplina, oramai

risalente nel tempo, relativa alla materia
penitenziaria (legge 26 luglio 1975, n. 354),
in modo da adeguare la stessa ai più
recenti orientamenti sia della giurispru-
denza costituzionale e di legittimità, sia
delle Corti europee;

come evidenziato nella relazione
illustrativa, l’intervento riformatore mira a
delineare soluzioni normative dirette a
meglio adeguare l’attuale sistema peniten-
ziario alla finalità rieducativa della pena
cui fa riferimento l’articolo 27 della Co-
stituzione; ciò attraverso l’eliminazione di
automatismi e preclusioni, relative all’ac-
cesso ai benefici penitenziari e alle misure
alternative alla detenzione, non dipendenti
dalla condotta o dall’atteggiamento assunti
dal detenuto o dall’internato, ma fondate
su « aprioristiche presunzioni assolute » che
impediscono, o rendono quanto mai dif-
ficoltosa, l’individualizzazione del tratta-
mento rieducativo;

il provvedimento è diretto, inoltre,
a fornire una risposta sistematica alla ben
nota questione del sovraffollamento car-
cerario, che si è posta soprattutto in
seguito alla sentenza con cui la Corte EDU,
con decisione adottata all’unanimità, ha
condannato l’Italia per violazione dell’ar-
ticolo 3 della Convenzione europea dei
diritti dell’uomo. La sentenza « Torreg-
giani » ha imposto all’Italia non solo di
ripensare alle politiche dell’esecuzione pe-
nale dando forte impulso alle pene non
detentive, ma anche di riorganizzare la
vita intra-moenia attraverso l’introduzione
dei regimi detentivi più aperti e la speri-
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mentazione della cosiddetta « sorveglianza
dinamica »;

in tale contesto, in una prima fase
di emergenza il Governo e il Parlamento
italiano hanno adottato una serie di mi-
sure volte: a rendere più ampio l’accesso
alle misure alternative alla detenzione me-
diante l’abolizione di preclusioni presun-
tive; ad introdurre nell’ordinamento il re-
clamo giurisdizionale e rimedi risarcitori a
tutela di diritti fondamentali dei detenuti;
a definire in modo più rigoroso e non
agganciato a presunzioni assolute i pre-
supposti della custodia cautelare in car-
cere; a istituire il Garante nazionale per i
diritti delle persone detenute o private
della libertà personale; ad ampliare l’ac-
cesso alla detenzione domiciliare; ad in-
trodurre anche nel settore degli adulti la
sospensione del procedimento con messa
alla prova, per i reati con pena edittale
non superiore ai quattro anni di deten-
zione. Tutte queste misure hanno consen-
tito di ottenere l’apprezzamento della
Corte europea e di porre fine alla proce-
dura di infrazione;

al 31 dicembre 2017, proprio a
seguito delle misure d’intervento norma-
tivo e organizzativo adottate dall’Italia, la
popolazione detenuta risulta pari a 57.608
detenuti, mentre le misure e sanzioni di
comunità ammontano a 47.695, di cui
14.535 in affidamento in prova ai servizi
sociali, 850 in semilibertà, 10.487 in de-
tenzione domiciliare, 10.760 in messa alla
prova, 7.120 in lavori di pubblica utilità,
3.769 in libertà vigilata, 168 in libertà
controllata, 6 in semidetenzione (dati for-
niti dal Ministero della Giustizia in sede di
audizione). Vi è stato, quindi, un aumento
crescente delle sanzioni alternative e delle
misure di comunità (29.741 nel 2013 e
47.695 al 31 dicembre 2017) e ciò pone
l’Italia in linea con la raccomandazione
n. 3, adottata nel marzo 2017 dal Comi-
tato dei Ministri del Consiglio d’Europa,
che invita i Paesi membri a un rilancio
delle sanzioni di comunità, « mezzo impor-
tante per combattere il crimine, per ridurre
il danno da esso prodotto, per fare giustizia
senza dimenticare che evita gli effetti ne-

gativi della permanenza degli individui in
carcere »: sanzioni di comunità che non
significano assenza di pena, che non sono
provvedimenti di indulgenza ma che, anzi,
mirano a evitare gli effetti negativi della
detenzione e a rafforzare il diritto alla
sicurezza reale dei consociati;

la legge n. 103 del 2017, superata,
quindi, la fase di emergenza, ha delegato
il Governo ad adottare decreti legislativi
per una riforma sistematica dell’ordina-
mento penitenziario, a quarantadue anni
dalla sua approvazione, prevedendo una
serie di criteri e principi direttivi che
riguardano, in particolare, la connotazione
dell’esecuzione penale di percorso control-
lato e orientato verso il ritorno alla so-
cietà, mediante il superamento degli au-
tomatismi sia preclusivi che concessivi ri-
spetto alle misure alternative e alla neces-
sità che pene e misure alternative
realizzino effettivamente l’aspetto sanzio-
natorio al fine di non essere percepite
dalla generalità dei cittadini come rinuncia
dello Stato al dovere di sanzionare chi ha
sbagliato per prevenire e rieducare. D’altro
canto, la vicina Francia, secondo un dato
fornito in sede di audizione, con una
popolazione di detenuti di 6.270 unità
contro le nostre 57.000, ha adottato mi-
sure in « regime aperto » per 170.000 de-
tenuti, a fronte dei nostri 50.000;

in tale ambito, la rivisitazione dei
presupposti di accesso alle misure alter-
native alla detenzione non soltanto è di-
retta a favorire il decremento della popo-
lazione penitenziaria, ma a è destinata a
determinare positivi effetti anche in ter-
mini di complessiva sicurezza sociale, lad-
dove i dati statistici, evidenziati in sede di
indagine conoscitiva, così come l’espe-
rienza dei più avanzati Paesi europei,
fanno emergere, in tutta evidenza, come
coloro che hanno beneficiato di misure
alternative alla detenzione o sono stati
inseriti nel circuito lavorativo, abbiano un
tasso di recidiva sensibilmente più basso
rispetto a quanti, invece, hanno espiato la
pena negli istituti carcerari;
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rilevato che:

a fronte della necessaria riorganiz-
zazione normativa dell’esecuzione penale
il Governo ha proceduto anche a una
riorganizzazione amministrativa e con il
D.P.C.M. n. 84 del 2015 il Dipartimento
della Giustizia minorile è diventato anche
di comunità inglobando il settore delle
misure alternative per gli adulti; cosicché
l’esecuzione penale esterna opera insieme
alla giustizia minorile con l’obiettivo uni-
tario di abbattere i tassi di recidiva, ac-
compagnare il ritorno del condannato
nella società, rafforzando la dimensione
riparativa della giustizia penale e della
tutela delle vittime;

al tal fine il decreto ministeriale 23
febbraio 2017 ha completato tale riorga-
nizzazione, prevedendo su tutto il territo-
rio nazionale 90 uffici di esecuzione pe-
nale esterna, di cui 11 interdistrettuali,
con funzioni di indirizzo e coordinamento,
18 distrettuali, 43 locali, oltre a 18 sedi
distaccate, con la previsione di 34 dirigenti
e 1223 funzionari di servizio sociale, di cui
attualmente in servizio 931 unità. La legge
di bilancio per il 2018, approvata nel
dicembre 2017, ha autorizzato l’assun-
zione straordinaria di 46 unità di funzio-
nari di servizio sociale attingendo alle
graduatorie dell’INAL: i primi 28 funzio-
nari potranno assumere servizio già dai
primi di febbraio 2018, mentre ulteriori
250 funzionari di servizio sociale saranno
assunti con bando di concorso pubblicato
nella Gazzetta Ufficiale del 9 febbraio 2018,
così da immettere in servizio in tempi
rapidi nuove unità di personale specializ-
zato, ottenendo quel ricambio generazio-
nale che si attendeva dal 2001. Il decreto
ministeriale 1o dicembre 2017 ha operato
anche un rafforzamento dei compiti e
della pianta organica (333 unità) della
polizia penitenziaria all’interno degli Uffici
per l’esecuzione penale esterna (UEPE),
che potrà essere impiegato in presenza di
particolari esigenze tratta mentali anche
per l’attività di controllo delle persone
ammesse alle misure alternative alla de-
tenzione e di verifica del rispetto delle
prescrizioni previste nel programma di

trattamento. Gli UEPE, inoltre, avranno in
organico 11 funzionari pedagogici (educa-
tori), 50 psicologi in regime di convenzione
con l’Amministrazione e 48 volontari del
servizio civile con una possibilità di incre-
mento fino a 100 unità (i dati sono ricavati
dal documento depositato, il 25 gennaio
2018, dal Capo dipartimento della giustizia
minorile e di comunità, del Ministero della
Giustizia);

lo schema di decreto legislativo in
discussione fa seguito ad una serie di
importanti misure ed interventi finanziari
relativi all’amministrazione penitenziaria e
all’esecuzione penale contenuti nella legge
n. 205 del 2017 (legge di bilancio 2018);

nello specifico, la prima sezione
della legge di bilancio relativa all’anno
2018 istituisce presso il Ministero della
giustizia il Fondo per l’attuazione della
riforma del processo penale e dell’ordina-
mento penitenziario, con una dotazione di
10 milioni di euro per l’anno 2018, 20
milioni di euro per l’anno 2019 e 30
milioni di euro annui a decorrere dal-
l’anno 2020 (articolo 1, comma 375); la
richiamata legge, inoltre, autorizza assun-
zioni straordinarie nel Corpo di polizia
penitenziaria, per complessive 861 unità
nel quinquennio 2018-2022, (articolo 1,
comma 287), nonché l’assunzione di 236
unità di personale, con la qualifica di
funzionario dell’area pedagogica e di me-
diatore culturale, presso il Dipartimento
della giustizia minorile e di comunità del
Ministero della giustizia (articolo 1,comma
493);

il complesso di tali disposizioni, di
cui si prende favorevolmente atto, è de-
stinato a dotare l’Amministrazione peni-
tenziaria delle risorse necessarie all’attua-
zione della riforma in discussione;

l’Amministrazione penitenziaria,
infatti, sarà chiamata a rimodulare la sua
struttura organizzativa, al fine di renderla
adeguata all’effettivo esercizio delle inno-
vazioni introdotte tra le quali, si segna-
lano, in particolare, l’implementazione
delle misure alternative alla detenzione, il
potenziamento del sistema dei controlli,
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l’incremento delle attività di lavoro e vo-
lontariato, le attività di giustizia riparativa
sia in ambito intramurario che nell’esecu-
zione delle misure alternative, l’attuazione
della disciplina dei collegamenti audiovi-
sivi diretti a favorire le relazioni familiari
delle persone detenute o internate;

osservato che:

l’articolo 2, comma 1, lettera a),
dello schema di decreto legislativo novella
l’articolo 11 dell’ordinamento penitenzia-
rio, che riguarda il servizio sanitario, ade-
guandone il contenuto ai principi affer-
mati dal decreto legislativo n. 22 giugno
1999, n. 230. In particolare, il comma 4
del nuovo articolo 11 stabilisce che, ove
siano necessari cure ed accertamenti sa-
nitari che non possono essere apprestati
dai servizi sanitari degli istituti, gli impu-
tati sono trasferiti in strutture sanitarie
esterne di diagnosi o di cura con provve-
dimento del giudice che procede. La
norma dispone, inoltre, che prima dell’e-
sercizio dell’azione penale provvede il giu-
dice per le indagini preliminari e il pub-
blico ministero in caso di giudizio diret-
tissimo, sino alla presentazione dell’impu-
tato in udienza. Al riguardo, al fine di
scongiurare eventuali dubbi interpretativi,
appare opportuno meglio definire il tenore
di tale ultima disposizione, precisando
quale sia l’ambito di competenza riservato
al pubblico ministero;

il comma 5 del medesimo articolo
11 dell’ordinamento penitenziario, come
novellato dallo schema di decreto legisla-
tivo in esame, concerne il piantonamento
durante la degenza degli internati o dei
detenuti trasferiti in strutture sanitarie
esterne di diagnosi o di cura. La norma,
nelle modalità in cui è formulata sembra
non consentire più il piantonamento du-
rante la degenza, tranne che vi sia pericolo
di fuga o la misura si renda necessaria per
la tutela della incolumità personale del
detenuto. Nella relazione illustrativa si
afferma, invece, che « l’autorità giudiziaria
può disporre, quando non vi sia pericolo di
fuga che i detenuti e gli internati non siano
sottoposti a piantonamento durante la de-

genza, salvo che questo non sia ritenuto
necessario per la tutela della loro incolu-
mità personale », lasciando, pertanto, come
appare maggiormente opportuno, un mar-
gine di discrezionalità in ordine alla pos-
sibilità di disporre comunque il piantona-
mento per esigenze diverse dal pericolo di
fuga e dalla tutela della incolumità del
detenuto, ma ugualmente significative (si
pensi al pericolo di inquinamento proba-
torio o ai rischi per l’incolumità di terzi).
La disposizione dovrebbe, pertanto, essere
riformulata in modo conforme alla ratio
esplicitata nella relazione illustrativa, pre-
vedendo che, quando non vi sia pericolo di
fuga, i detenuti e gli internati trasferiti in
strutture sanitarie esterne di diagnosi o di
cura « possono non essere » sottoposti a
piantonamento durante la degenza, salvo
che sia necessario per la tutela della loro
incolumità personale o « per motivi di
sicurezza pubblica »;

sempre in riferimento al novellato
articolo 11 dell’ordinamento penitenziario,
si rileva, inoltre, la necessità di ripristinare
la previsione attualmente vigente (corri-
spondente all’ottavo comma), non ripor-
tata nel testo dello schema di decreto
legislativo, secondo la quale in ogni istituto
penitenziario per donne sono in funzione
i servizi speciali per l’assistenza sanitaria
alle gestanti e alle puerpere;

lo stesso articolo 2, al comma 1,
lettera c), modifica l’articolo 65 dell’ordi-
namento penitenziario, assegnando allo
stesso una nuova rubrica (Sezioni per de-
tenuti con infermità). La nuova formula-
zione è essenziale per garantire un regime
penitenziario capace di coniugare l’esecu-
zione di una pena in carcere con il ne-
cessario supporto terapeutico e riabilita-
tivo, specie nei confronti dei soggetti con
infermità psichica o in stato di cronica
intossicazione da alcool o sostanze stupe-
facenti. A queste sezioni devono essere
destinati i condannati ai quali sia stata
riconosciuta la capacità diminuita ai sensi
degli articoli 89 e 95 del codice penale,
nonché i soggetti affetti da infermità o
minorazioni fisiche o psichiche; esse de-
vono essere strutturate in modo da favo-
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rire il trattamento terapeutico e il supe-
ramento delle suddette condizioni. Alle
sezioni sono affidati, altresì, i condannati
per i quali non sia stato possibile disporre
il rinvio facoltativo dell’esecuzione, ricor-
rendo la situazione di concreto pericolo
della commissione di delitti, secondo
quanto disposto dall’articolo 147, ultimo
comma del codice penale. Il comma 2
prevede che tali sezioni siano ad esclusiva
gestione sanitaria. Al fine di meglio evi-
denziare la destinazione ad esigenze stret-
tamente terapeutiche di tali sezioni, affi-
date in via esclusiva al personale del
Dipartimento di salute mentale, appare
opportuno riformulare la disposizione,
qualificando le stesse come sezioni « cli-
niche speciali »;

l’articolo 5, comma 1, lettera d),
dello schema di decreto legislativo, nel
modificare l’articolo 678 del codice di
procedura penale (Procedimento di sorve-
glianza), introduce, tra l’altro, il comma
1-ter, in forza del quale, nelle ipotesi
relative a un tetto di pena (anche residua)
non superiore a un anno e sei mesi, per la
decisione sulle istanze per le misure al-
ternative di cui all’articolo 656 del codice
di procedura penale, comma 5, il presi-
dente del tribunale di sorveglianza designa
per la decisione un magistrato del tribu-
nale, al quale è consentito, ove ne sussi-
stano i presupposti, concedere in via prov-
visoria, con ordinanza adottata senza for-
malità, la misura richiesta; in tale eve-
nienza l’ordinanza è comunicata al
pubblico ministero e notificata all’interes-
sato e al difensore, i quali sono legittimati
a proporre opposizione nel termine di 10
giorni; l’ordinanza resta sospesa durante il
termine per proporre opposizione e fino
alla decisione definitiva del tribunale; il
tribunale, quindi, interviene in seconda
battuta per decidere se confermare (senza
formalità di procedura) la decisione del
magistrato designato, ovvero dare avvio al
rito ordinario (articoli 666 e 678 del codice
di procedura penale), al cui esito verrà
adottato il provvedimento definitivo. Nel
caso di opposizione avverso l’ordinanza
del magistrato è obbligatorio il ricorso al
rito ordinario (articoli 666 e 678 del codice

di procedura penale). Le disposizioni di
cui al predetto comma 1-ter, che danno
attuazione a quanto richiesto dall’articolo
1, comma 85, lettera a), della legge di
delega, dovrebbero essere riformulate, al
fine di meglio precisare alcuni tratti di-
stintivi della procedura « semplificata » di
concessione delle misure alternative alla
libertà per pene detentive brevi nei con-
fronti del condannato libero. In partico-
lare, appare necessario chiarire che: a)
l’applicazione delle misure alternative re-
sta, in termini generali, di competenza del
tribunale di sorveglianza; b) rispetto a
quello ordinario, lo schema semplificato
nasce da una « deviazione » che si innesta
sulla decisione del magistrato relatore no-
minato dal presidente di applicare in via
provvisoria una misura alternativa; c) il
magistrato relatore può adottare senza
formalità soltanto un provvedimento favo-
revole al condannato; d) quando l’ordi-
nanza provvisoria non è adottata, si pro-
cede secondo le cadenze degli articoli dal
666 a 678 del codice di procedura penale.
Di conseguenza poiché l’ordinanza di cui
all’articolo 678, comma 1-ter, secondo pe-
riodo, del codice di procedura penale, può
essere solo di applicazione in via interinale
di una misura alternativa, non ha senso
prevedere la persistente sospensione del-
l’ordine di esecuzione sino alla decisione
definitiva del tribunale;

l’articolo 7, in attuazione del prin-
cipio di delega di cui all’articolo 1, comma
85, lettera e), della legge delega, interviene
sull’articolo 4-bis dell’ordinamento peni-
tenziario ed introduce l’articolo 4 ter.
Salvo i casi di collaborazione con la giu-
stizia, l’accesso ai benefici e alle misure
alternative alla detenzione resta precluso:
ai condannati per delitti di mafia – ivi
comprese le ipotesi di concorso esterno in
associazione mafiosa – e di terrorismo,
anche internazionale, lasciando intatta
l’ampia area attualmente delineata per tali
due categorie di reati; a coloro che ab-
biano rivestito ruoli « chiave » all’interno
di altre tipologie di organizzazioni crimi-
nali operanti nei singoli settori già speci-
ficati dalla vigente normativa; ai condan-
nati per altri delitti a struttura monosog-
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gettiva specificamente individuati (ridu-
zione in schiavitù, tratta di persone,
prostituzione minorile, violenza sessuale di
gruppo). Tali ultime fattispecie rappresen-
tano reati « di prima fascia », che fanno
presumere uno stabile collegamento con
un’organizzazione criminosa, e quindi,
solo attraverso la collaborazione con la
giustizia può essere consentito il supera-
mento della suddetta preclusione. Per
quanto riguarda i reati di associazione per
traffico di stupefacenti (articolo 74 del
decreto del Presidente della Repubblica
n. 309 del 1990) e contrabbando (articolo
291-quater del decreto del Presidente della
Repubblica n. 43 del 1973), lo schema di
decreto legislativo conferma la preclusione
relativa all’accesso ai benefici solo per i
capi, gli organizzatori, i promotori e i
finanziatori. Le condotte di mera parteci-
pazione alle predette associazioni crimi-
nali rientrano invece nel nuovo articolo
4-bis, comma 1-ter, per i quali l’accesso ai
benefici è consentito a condizione che non
vengano acquisiti elementi tali da far ri-
tenere sussistente l’attualità di collega-
menti con l’attività organizzata, terrori-
stica o eversiva. Invero, come evidenziato
dal Procuratore nazionale antimafia in
audizione, la ratio del divieto di cui al
comma 1 dell’articolo 4-bis, è individuabile
nell’obiettivo di incentivare proprio le col-
laborazioni con la giustizia. L’esperienza
giudiziaria ha evidenziato come non vi sia
alcuna sostanziale differenza, in termini di
pericolosità sociale, e di conoscenza di
elementi utili per una proficua collabora-
zione tra quanti rivestano il ruolo di
« promotori » all’interno di un’associazione
finalizzata al traffico di sostanze stupefa-
centi e al contrabbando e quanti, invece,
quella di meri « partecipi », che da quel-
l’attività criminosa traggono comunque
profitto. Proprio in quanto, secondo
quanto riferito in sede di audizione dal
procuratore nazionale Antimafia, vi è una
sostanziale equiparazione in termini di
pericolosità sociale e radicamento nell’or-
ganizzazione criminale tra il partecipe
all’associazione mafiosa e il partecipe ad
un’associazione finalizzata al traffico di
stupefacenti e al contrabbando, è oppor-

tuno estendere e recuperare anche in tali
ipotesi il divieto di accesso ai benefici
penitenziari e alle misure alternative di cui
al 1 comma dell’articolo 4-bis;

il medesimo articolo 7, comma 1,
lettera a), numeri 5 e 7, dello schema di
decreto legislativo, nel modificare, rispet-
tivamente, i commi 2 e 3 dell’articolo 4-bis
dell’ordinamento penitenziario, prevede,
con riguardo alla concessione dei benefici
penitenziari di cui al comma 1 di tale
ultimo articolo, l’acquisizione del parere
del procuratore del distretto in cui è stata
pronunciata la condanna. In tali ipotesi, si
rileva la necessità di prevedere l’acquisi-
zione del parere anche del Procuratore
nazionale antimafia e antiterrorismo in
merito ai condannati per tutti i delitti
dolosi, con specifico riferimento alla veri-
fica della eventuale attualità di collega-
menti con la criminalità organizzata, ter-
roristica o eversiva;

l’articolo 14 riforma la disciplina
dell’affidamento in prova al servizio so-
ciale prevista dall’articolo 47 dell’ordina-
mento penitenziario, prevedendo che lo
stesso possa essere disposto senza proce-
dere all’osservazione della personalità
quando la pena da eseguire non è supe-
riore a sei mesi; ciò al fine di garantire
decisioni tempestive, nonché di ridurre il
carico di lavoro degli uffici di esecuzione
penale esterna, tenendo conto di prassi già
diffuse in molte sedi giudiziarie. Al ri-
guardo, occorre tuttavia considerare che,
se è vero che l’osservazione della perso-
nalità rappresenta un approfondimento
istruttorio che potrebbe rallentare l’iter
procedurale, è altrettanto vero che il pre-
visto innalzamento, da tre a quattro anni,
del limite di pena da eseguire per accedere
alle misure alternative potrebbe, comun-
que, rendere necessaria l’acquisizione
della relazione concernente la predetta
osservazione, anche nei casi in cui la pena
da eseguire non sia superiore a sei mesi.
Tale relazione, infatti, contiene importanti
informazioni relative al vissuto del con-
dannato, alla situazione familiare abitativa
e lavorativa o all’esistenza di problemati-
che di salute o di dipendenze. La dispo-
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sizione andrebbe, pertanto, riformulata,
nel senso di prevedere che, nei casi in cui
la pena da eseguire non è superiore a sei
mesi, il giudice può richiedere la relazione
relativa all’osservazione prevista dal
comma 2 dell’articolo 47, prima di con-
cedere l’affidamento in prova al servizio
sociale;

l’articolo 15 (Modifiche in tema di
detenzione domiciliare), al comma 1, let-
tera a), numero 3), nel modificare l’arti-
colo 47-ter dell’ordinamento penitenziario,
introduce, dopo il comma 1, il comma 1.1,
in cui si esclude l’operatività del divieto di
fruizione dei benefìci penitenziari posto
dall’articolo 4-bis, comma 1, dell’ordina-
mento penitenziario, nell’ipotesi di donna
incinta o madre di prole di età inferiore ai
10 anni o di figlio con disabilità grave (o
del padre, in caso di madre deceduta o
impossibilitata a prendersi cura del figlio).
Come emerge dalla relazione illustrativa,
tale modifica è funzionale al recepimento
delle pronunce della Corte Costituzionale
n. 239 del 2014 e n. 76 del 2017. Va,
tuttavia, evidenziato che la Corte, nel di-
chiarare l’incostituzionalità dell’articolo
4-bis, comma 1, dell’ordinamento peniten-
ziario, nella parte in cui non esclude dal
divieto di concessione dei benefici peni-
tenziari la misura della detenzione domi-
ciliare prevista dall’articolo 47-ter, comma
1, lettere a) e b), precisa nel dispositivo che
resta ferma « la condizione dell’insussi-
stenza di un concreto pericolo di commis-
sione di ulteriori delitti ». Al fine di ren-
dere la disposizione effettivamente ade-
rente alle richiamate sentenze della Corte
Costituzionale, il comma 1.1 del nuovo
articolo 47-ter dovrebbe, pertanto, essere
riformulato, nel senso di prevedere che
resta ferma la condizione da ultimo ri-
chiamata;

il medesimo articolo 15, al comma
1, lettera a), numero 8, introduce il
comma 5-bis dell’articolo 47-ter dell’ordi-
namento penitenziario. Tale disposizione
prevede che, ai fini della concessione della
detenzione domiciliare, il condannato, che
non disponga di una propria abitazione o
di altro luogo di privata dimora, può

accedere a un luogo pubblico di cura,
assistenza o accoglienza ovvero a un luogo
di dimora sociale appositamente destinato
all’esecuzione extracarceraria della pena
detentiva, nella disponibilità di enti pub-
blici convenzionati. In proposito, appare
opportuno riformulare la disposizione in
termini più ampi, in modo da prevedere la
possibilità di accesso del condannato an-
che a strutture polifunzionali di dimora
sociale;

l’articolo 17 dello schema di de-
creto legislativo detta alcune modifiche,
tra l’altro, all’articolo 51-ter dell’ordina-
mento penitenziario, relativo al procedi-
mento di sospensione cautelativa delle mi-
sure, prevedendo che il magistrato di sor-
veglianza possa attivare direttamente il
tribunale di sorveglianza affinché decida
sulla prosecuzione, sostituzione o revoca
della misura. Al riguardo, per scongiurare
eventuali dubbi interpretativi, si rileva la
necessità di precisare che a procedere sia
il magistrato di sorveglianza « nella cui
giurisdizione la misura è in esecuzione »;

l’articolo 18 (Modifiche in tema di
esecuzione delle pene accessorie ed espia-
zione della pena in misura alternativa),
nell’introdurre l’articolo 51-quater dell’or-
dinamento penitenziario (Disciplina delle
pene accessorie in caso di concessione di
misure alternative), prevede, al comma 1,
la possibilità che il giudice disponga la
sospensione dell’esecuzione delle pene ac-
cessorie in caso di applicazione di misura
alternativa alla detenzione. Nella relazione
illustrativa si specifica che si tratta del
giudice che ha concesso la misura, ma la
mancanza di tale specificazione nella
norma potrebbe indurre l’interprete a ri-
tenere che il giudice competente possa
anche essere il giudice dell’esecuzione (ar-
ticolo 665 del codice di procedura penale).
Al fine di evitare la possibilità di difformi
interpretazioni, appare, quindi, opportuno
riformulare il citato articolo 51-quater, nel
senso di specificare che a disporre l’even-
tuale sospensione sia il giudice « che ha
concesso la misura »;

l’articolo 22 (Abrogazioni, disposi-
zioni transitorie e di coordinamento), al
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comma 2, prevede l’abrogazione dell’arti-
colo 1 della legge 26 novembre 2010,
n. 199, decorso un anno dall’entrata in
vigore del provvedimento in discussione.
La relazione illustrativa giustifica l’abro-
gazione in ragione del carattere « emer-
genziale » della misura, introdotta per far
fronte al sovraffollamento carcerario e che
non avrebbe più ragione d’essere una volta
realizzata la riforma delle misure alterna-
tive alla detenzione. Invero, il vigente ar-
ticolo 1 della legge n. 199 del 2010 pre-
vede che il pubblico ministero, quando la
pena detentiva da eseguire non è superiore
a 18 mesi, sospende l’esecuzione dell’or-
dine di carcerazione e trasmette gli atti
senza ritardo al magistrato di sorveglianza
affinché disponga che la pena venga ese-
guita presso il domicilio. Tale possibilità si
è rivelata, negli anni, di indubbia utilità
nella prospettiva sia di deflazione carce-
raria sia del recupero del condannato, al
quale, pur in mancanza di una istanza di
parte, si evita l’esperienza carceraria. Do-
vrebbe, pertanto, essere valutata l’oppor-
tunità di riformulare la disposizione –
eventualmente anche attraverso il mante-
nimento dell’articolo 1 della legge richia-
mata, opportunamente adattato – conser-
vando, per le pene inferiori a 18 mesi,
l’applicazione automatica delle pene della
detenzione domiciliare;

ritenuto che:

lo schema di decreto legislativo in
esame, nell’ampliare la possibilità di ac-
cesso alle misure alternative alla deten-
zione, determinerà, verosimilmente, sensi-
bili risparmi per il bilancio dello Stato,
consentendo di recuperare ulteriori risorse
per il miglioramento della vita all’interno
degli istituti carcerari. Il ricorso alle pre-
dette misure presenta un complessivo co-
sto, infatti, di gran lunga inferiore rispetto
a quello per il mantenimento in carcere
dei detenuti o degli internati;

la riforma dell’ordinamento peni-
tenziario, pertanto, concorrerà, senza dub-
bio, a migliorare sia la sicurezza interna
agli istituti carcerari sia quella della col-
lettività, ampliando in misura notevole le

effettive possibilità di recupero e di rie-
ducazione dei condannati e degli internati;

il complesso di tali misure, cui è
inscindibilmente connesso l’aumento dei
poteri discrezionali in capo alla magistra-
tura di sorveglianza, richiede, tuttavia, l’in-
vestimento di adeguate risorse nonché la
messa a punto dei meccanismi operativi
necessari al buon funzionamento della
riforma stessa, con particolare riguardo
alla fondamentale esigenza di flussi infor-
mativi che si caratterizzino in termini di
concretezza, attualità, competenza e tem-
pestività;

per tali ragioni, appare opportuno
introdurre, nello schema di decreto legi-
slativo in esame, una disposizione diretta
a prevedere che l’entrata in vigore delle
norme relative all’accesso alle misure al-
ternative sia connessa all’attuazione degli
interventi in materia di amministrazione
penitenziaria e di esecuzione penale con-
tenuti nella legge di bilancio 2018, cui
sopra si è fatto riferimento;

considerato che:

la Conferenza unificata, nel parere
espresso il 31 gennaio u.s, ha formulato,
tra le altre, alcune condivisibili proposte di
modifica del provvedimento in titolo. In
particolare: 1) all’articolo 2, comma 1,
lettera c), capoverso articolo 65, comma 2,
andrebbe chiarito che le sezioni speciali,
ferme restando le competenze dell’Ammi-
nistrazione penitenziaria, sono ad esclu-
siva gestione sanitaria con riferimento al
trattamento terapeutico; 2) al medesimo
articolo, capoverso articolo 65-bis, do-
vrebbe essere, inoltre, introdotta una di-
sposizione diretta a prevedere che i sog-
getti di cui all’articolo 65 sono assegnati
alle sezioni speciali degli istituti peniten-
ziari della regione di residenza, nel ri-
spetto del principio della territorialità del-
l’esecuzione della pena e dell’assistenza
sanitaria, in modo da favorire l’integra-
zione tra interno ed esterno nella presa in
carico psichiatrica; 3) la disposizione di
cui all’articolo 14, comma 1, lettera a),
n. 4), dovrebbe essere riformulata nel
senso di prevedere che, ai fini dell’affida-
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mento in prova, il condannato che non
disponga di una propria abitazione o di
altro luogo di privata dimora, possa acce-
dere, per l’esecuzione extracarceraria della
pena detentiva, ad un luogo di pubblica
accoglienza – non anche di cura o di
assistenza – ovvero ad un luogo di dimora
sociale nella disponibilità di enti pubblici
o convenzionati; 4) al medesimo articolo
14, comma 1, lettera b), il testo del nuovo
articolo 47-septies ord. pen. (Affidamento
in prova di condannati con infermità psi-
chica) andrebbe riformulato in modo da
prevedere che l’interessato possa chiedere
in ogni momento di essere affidato in
prova per proseguire o intraprendere un
programma terapeutico e di assistenza
psichiatrica in libertà concordato con il
dipartimento di salute mentale dell’a-
zienda unità sanitaria locale realizzabile
anche in una struttura privata accredi-
tata »; 5) sempre all’articolo 14, comma 1,
lettera b), il comma 2 del novellato arti-
colo 47-septies, da ultimo richiamato, do-
vrebbe essere riformulato in modo da
prevedere che all’istanza di affidamento in
prova debba essere allegata, a pena di
inammissibilità, certificazione rilasciata
dal Dipartimento di salute mentale atte-
stante la diagnosi e l’idoneità del pro-
gramma terapeutico-riabilitativo indivi-
duale, stabilendosi con successivo decreto
del Ministero della salute i criteri per la
certificazione; 6) all’articolo 25, comma 1,
lettera o), il comma 3 del novellato arti-
colo 34 ord. pen., relativo alla perquisi-
zione personale, dovrebbe essere modifi-
cato in modo da prevedere che l’ispezione
delle parti intime è eseguita solo con il
necessario ausilio del personale sanitario;

preso comunque atto favorevolmente
delle misure contenute nello schema di
decreto legislativo in discussione, che pre-
vedono il tendenziale superamento del
regime delle preclusioni e degli automati-
smi, l’ampliamento dei canali e dei pre-
supposti d’accesso alle misure alternative
alla detenzione, la valorizzazione dei con-
tenuti prescrittivi di tali misure in chiave
rieducativa, riparativa e risocializzativa, la
consacrazione normativa del principio ge-
nerale dello scioglimento del cumulo, il

rafforzamento del sistema giurisdizionale
dei diritti nonché il potenziamento della
sanità penitenziaria con particolare ri-
guardo alla tutela e alla salute psichica
delle persone ristrette;

auspicato che venga data, in tempi
brevi, attuazione alle parti della delega
relative all’incremento delle opportunità di
lavoro retribuito, sia intramurario, sia
esterno (articolo 1, comma 85, lettera g,
della legge n. 103 del 2017) e all’afferma-
zione del diritto all’affettività (lettera n)),
in quanto costituiscono non solo piena
esplicazione della funzione rieducativa
della pena, di cui all’articolo 27 della
Costituzione, ma anche necessario com-
pletamento e rafforzamento dei principi
ispiratori della riforma dell’ordinamento
penitenziario,

esprime

PARERE FAVOREVOLE

con le seguenti condizioni:

1) all’articolo 2, comma 1, lettera a),
capoverso Articolo 11, comma 5, siano
sostituite le parole: « non sono sottoposti »
con le seguenti: « possono non essere sot-
toposti » e dopo le parole: « incolumità
personale » siano aggiunte le seguenti: « o
per motivi di sicurezza pubblica »;

2) all’articolo 2, comma 1, lettera a),
capoverso ART. 11, dopo il comma 11, sia
inserito il seguente: « 11-bis. In ogni isti-
tuto penitenziario per donne sono in fun-
zione servizi speciali per l’assistenza sani-
taria alle gestanti e alle puerpere »;

3) all’articolo 2, comma 1, lettera c),
capoverso ART. 65, comma 1, sia sostituita
la parola: « o » con la seguente: « e »;

4) all’articolo 5, comma 1, lettera d),
numero 3), sostituire il capoverso comma
1-ter, con il seguente: « 1-ter. Quando la
pena da espiare non è superiore ad un
anno e sei mesi, per la decisione sulle
istanze di cui all’articolo 656, comma 5, il
presidente del tribunale di sorveglianza,
acquisiti i documenti e le necessarie in-
formazioni, designa il magistrato relatore
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e fissa un termine entro il quale questi,
con ordinanza adottata senza formalità,
può applicare in via provvisoria una delle
misure menzionate nell’articolo 656,
comma 5. L’ordinanza di applicazione
provvisoria della misura è comunicata al
pubblico ministero e notificata all’interes-
sato e al difensore, i quali possono pro-
porre opposizione al tribunale di sorve-
glianza entro il termine di 10 giorni. Il
tribunale di sorveglianza, decorso il ter-
mine per l’opposizione, conferma senza
formalità la decisione del magistrato.
Quando non è stata emessa o confermata
l’ordinanza provvisoria, o è stata proposta
opposizione, il tribunale di sorveglianza
procede a norma del comma 1. Durante il
termine per l’opposizione e fino alla de-
cisione sulla stessa, l’esecuzione dell’ordi-
nanza è sospesa. Conseguentemente al me-
desimo articolo comma 1 lettera a) nu-
mero 6) sopprimere la lettera a);

5) all’articolo 7, comma 1, lettera a),
apportare le seguenti modificazioni: a) al
numero 1), dopo le parole: « 291-quater »,
siano soppresse le seguenti: « comma 1 » e
dopo le parole: « articolo 74 » siano sop-
presse le seguenti: « comma 1 »; b) al
numero 2), sopprimere le parole da: « di
cui all’articolo 74 » fino a: « n. 43 »; c) ai
numeri 5) e 7), sia previsto anche il parere
del Procuratore nazionale antimafia e an-
titerrorismo per i profili di competenza;

6) all’articolo 15, comma 1, lettera a),
numero 3), dopo le parole « articolo 4-bis,
comma 1 » siano aggiunte le seguenti:
« ferma restando la condizione dell’insus-
sistenza di un concreto pericolo di com-
missione di ulteriori delitti »;

7) all’articolo 17, comma 1, lettera b),
capoverso ART. 51-ter, comma 1, dopo le
parole: « magistrato di sorveglianza » siano
inserite le seguenti: « nella cui giurisdi-
zione la misura è in esecuzione »;

e con le seguenti osservazioni:

a) all’articolo 2, comma 1, lettera a),
capoverso ART. 11, comma 4, si valuti
l’opportunità di chiarire quale sia l’am-

bito di competenza riservato al pubblico
ministero in caso di rito direttissimo;

b) all’articolo 2, comma 1, lettera c),
capoverso ART. 65, comma 2, dopo le
parole « le sezioni » si valuti l’opportunità
di aggiungere la seguente: « cliniche »; si
valuti altresì l’opportunità di precisare che
le sezioni cliniche speciali, ferme restando
le competenze dell’Amministrazione peni-
tenziaria, sono ad esclusiva gestione sani-
taria con riferimento al trattamento tera-
peutico;

c) al medesimo articolo, comma 1,
lettera c), capoverso articolo 65, dopo il
comma 2, si valuti l’opportunità di inserire
il seguente: « 2-bis. I soggetti di cui al
presente articolo sono assegnati alle se-
zioni speciali degli istituti penitenziari
della regione di residenza, nel rispetto del
principio della territorialità dell’esecu-
zione della pena e dell’assistenza sanitaria,
in modo da favorire l’integrazione tra
interno ed esterno nella presa in carico
psichiatrica »;

d) all’articolo 14, comma 1, lettera a),
si valuti l’opportunità di apportare le se-
guenti modificazioni: 1) al numero 3),
sostituire le parole da: « 3. L’affidamento
in prova » fino a: « sei mesi », con le
seguenti: « 3. Quando la pena da eseguire
non sia superiore a sei mesi, il giudice può
richiedere la relazione relativa all’osserva-
zione di cui al comma 2 prima di conce-
dere l’affidamento in prova »; 2) sostituire
il numero 4) con il seguente: 4) il comma
3-bis è sostituito dal seguente comma:
« 3-bis. Ai fini dell’affidamento in prova, il
condannato che non disponga di una pro-
pria abitazione o di altro luogo di privata
dimora, può accedere ad un luogo pub-
blico di accoglienza ovvero ad un luogo di
dimora sociale appositamente destinato
all’esecuzione extracarceraria della pena
detentiva, nella disponibilità di enti pub-
blici o convenzionati »;

e) al medesimo articolo 14, comma 1,
lettera b), capoverso articolo 47-sexies, si
valuti l’opportunità di apportare le se-
guenti modificazioni: 1) al comma 1, ri-
formulare il primo periodo nei termini

Mercoledì 7 febbraio 2018 — 86 — Commissione II



seguenti: « Se la pena detentiva deve essere
eseguita nei confronti di persona condan-
nata a pena diminuita ai sensi degli arti-
coli 89 e 95 del codice penale o nei casi di
grave infermità psichica, ai sensi dell’ar-
ticolo 147, comma 1, n. 2, del codice
penale, l’interessato può chiedere in ogni
momento di essere affidato in prova ai
sensi delle disposizioni di questo articolo
per proseguire o intraprendere un pro-
gramma terapeutico e di assistenza psi-
chiatrica in libertà concordato con il Di-
partimento di salute mentale dell’azienda
unità sanitaria locale realizzabile anche in
una struttura privata accreditata. »; 2) so-
stituire il comma 2 con il seguente: « 2.
All’istanza è allegata, a pena di inammis-
sibilità, certificazione rilasciata dal dipar-
timento di salute mentale attestante la
diagnosi e l’idoneità del programma tera-
peutico riabilitativo individuale. Con suc-
cessivo decreto del Ministero della salute
sono indicati i criteri per la certifica-
zione. »;

f) all’articolo 15, comma 1, lettera a),
numero 8), si valuti l’opportunità di so-
stituire le parole: « appositamente desti-
nato » con la seguente: « adeguato »;

g) all’articolo 18, comma 1, capoverso
ART. 51-quater, comma 1, dopo le parole:
« salvo che il giudice », si valuti l’opportu-
nità di inserire le seguenti: « che ha con-
cesso la misura »;

h) all’articolo 22, si valuti l’opportu-
nità di riformulare il comma 2, nel senso
di prevedere la conservazione, per le pene
inferiori a 18 mesi, dell’applicazione del-
l’istituto della detenzione domiciliare, di
cui all’articolo 1 della legge n. 199 del
2010;

i) all’articolo 25, comma 1, lettera o),
capoverso articolo 34, si valuti l’opportu-
nità di sostituire il comma 3 con il se-
guente: « 3. Solo in presenza di specifici e
giustificati motivi la perquisizione può es-
sere attuata mediante denudamento. L’i-
spezione delle parti intime è eseguita solo
con il necessario ausilio del personale
sanitario »;

l) sia, in fine, valutata l’opportunità
di introdurre una disposizione diretta a
prevedere che l’entrata in vigore delle
norme in tema di ampliamento dell’ambito
di applicazione delle misure alternative sia
connessa all’attuazione delle disposizioni
contenute nella legge di bilancio 2018, cui
si è fatto riferimento in premessa.
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ALLEGATO 2

Schema di decreto ministeriale concernente modifiche al regolamento
di cui al decreto del Ministro della giustizia 10 marzo 2014, n. 55,
recante la determinazione dei parametri per la liquidazione dei

compensi per la professione forense. Atto n. 499.

PARERE APPROVATO

La II Commissione,

esaminato il provvedimento in og-
getto;

premesso che:

il provvedimento in discussione reca
modifiche al decreto del Ministro della giu-
stizia 10 marzo 2014, n. 55 (Regolamento
recante la determinazione dei parametri per
la liquidazione dei compensi per la profes-
sione forense ai sensi dell’articolo 13,
comma 6, della legge 31 dicembre 2012,
n. 247);

in particolare, tale schema di de-
creto, che si compone di sette articoli,
modifica alcuni articoli del richiamato
regolamento, sostituisce la tabella per
l’esercizio della professione dinnanzi al
Consiglio di Stato e ne inserisce una
ulteriore per disciplinare parametri pro-
fessionali nelle procedure di mediazione
e negoziazione assistita. Esso è frutto di
una proposta formulata dal Consiglio na-
zionale forense il 26 maggio 2017, dopo
oltre due anni dall’entrata in vigore del
D.M 10 marzo 2014, n. 55, ed è finaliz-
zato, come esplicitato dalla relazione il-
lustrativa, in attuazione del principio del-
l’equo compenso, a limitare il perimetro
di discrezionalità riconosciuto al giudice
nella liquidazione del compenso dell’av-
vocato nei casi in cui lo stesso non sia
stato determinato in via consensuale;

nello specifico, il provvedimento in
esame: individua delle soglie minime per-
centuali di riduzione del compenso ri-

spetto al valore parametrico di base, al di
sotto delle quali il giudice non può an-
dare; aumenta, in tutti i giudizi, i com-
pensi dovuti all’avvocato che assiste più
soggetti aventi la stessa posizione pro-
cessuale, sia mediante l’incremento del
compenso spettante per i soggetti assistiti
oltre il primo sia mediante l’innalza-
mento della soglia massima di soggetti
assistiti per cui il professionista ha diritto
ad essere remunerato; consente, nel pro-
cesso amministrativo, una maggiorazione
del compenso relativo alla fase introdut-
tiva del giudizio quando l’avvocato pro-
pone motivi aggiunti, trattandosi di una
voce non considerata nell’attuale disci-
plina; specifica che i compensi previsti e
quantificati nelle apposite tabelle per gli
avvocati che svolgono la funzione di ar-
bitro si riferiscono al compenso dovuto a
ciascun arbitro quando l’arbitrato è af-
fidato ad un collegio; sostituisce, nelle
disposizioni concernenti l’attività penale,
il riferimento alla « parte » con quello al
« soggetto », e il riferimento al « pro-
cesso » con quello al « procedimento »,
per evitare effetti pregiudizievoli per il
difensore che spiega la difesa nell’inte-
resse di un soggetto sottoposto ad un
procedimento penale che non sfocia in
giudizio; integra la disciplina parametrale
mediante la specifica previsione di un
compenso per l’attività svolta dall’avvo-
cato nei procedimenti di mediazione e
nei procedimenti di negoziazione assistita;
aumenta i valori parametrici di base per
i compensi nei giudizi dinanzi al Consi-
glio di Stato;
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rilevato che:

l’articolo 3 dello schema di decreto
modifica l’articolo 12 del regolamento, che
disciplina i parametri generali per la de-
terminazione del compenso per l’attività
penale;

tale ultimo articolo, nella sua at-
tuale formulazione, dispone, al comma 1,
che nella determinazione del compenso
per lo svolgimento dell’attività giudiziale in
sede penale, si tenga conto del numero
delle udienze diverse da quelle di mero
rinvio, specificando che si deve trattare di
rinvii conseguenti a richiesta dell’indagato,
dell’imputato o del difensore, e quindi non
a meri rinvii imputabili alla difesa;

il provvedimento in discussione, in
modo condivisibile, non interviene su tale
ultima previsione, che trae giustificazione
dalla necessità di ricondurre il riconosci-
mento della remunerazione dell’avvocato
ad una prestazione professionale corri-
spondente ad una concreta ed effettiva
attività di prestazione d’opera intellettuale.
Il numero delle udienze viene, inoltre,
considerato come parametro generale sot-
toposto alla valutazione del giudice unita-
mente agli ulteriori parametri qualitativi e
quantitativi dell’attività prestata dal pro-
fessionista, nell’ambito di un sistema che
non conosce più il riconoscimento dei
diritti per lo svolgimento di singole atti-
vità; ciò in ossequio ai principi di unita-
rietà e semplicità nella determinazione dei
compensi fissati dalla norma primaria (ar-
ticolo 13, comma 6, della legge n. 247 del
2012), sui quali si fonda il regolamento;

ritenuto che:

l’articolo 4 dello schema di decreto
ministeriale interviene sull’articolo 19 del
regolamento relativo ai parametri generali
per la determinazione dei compensi per
l’attività stragiudiziale. Anche in questo
caso, analogamente a quanto previsto per
i giudizi civili, amministrativi, tributari e
penali, si prevede che il giudice possa
liquidare il compenso tenendo conto dei

valori medi espressi dalla tabella che, in
applicazione dei parametri generali, pos-
sono essere aumentati di regola sino all’80
per cento, ovvero possono essere diminuiti
in ogni caso in misura non superiore al 50
per cento. Attualmente, il regolamento
consente, invece, « di regola » aumenti fino
all’80 per cento o diminuzioni fino al 50
per cento;

la disposizione in esame mira, con-
divisibilmente, a garantire al giudice
un’ampia possibilità di modulare la liqui-
dazione in ragione delle concrete attività
poste in essere dal difensore;

coerentemente alle finalità dell’in-
tervento regolamentare, che mira a raf-
forzare e valorizzare il criterio del pregio
dell’attività prestata dal professionista (già
contenuto nel testo) quale generale ele-
mento di determinazione del compenso,
sarebbe, tuttavia, opportuno introdurre
nell’articolo in discussione una specifica
disposizione diretta a prevedere la possi-
bilità per il giudice di aumentare il com-
penso stesso, quando gli atti depositati con
modalità telematiche sono redatti con tec-
niche informatiche idonee ad agevolarne
la conservazione o la fruizione, accele-
rando, in ultima analisi, la definizione del
procedimento,

esprime

PARERE FAVOREVOLE

con la seguente osservazione:

all’articolo 4, dopo il comma 1, si
valuti l’opportunità di inserire il seguente:

« 1-bis. Il giudice tiene conto dei valori
medi delle tabelle allegate, aumentati di
regola del 30 per cento, quando gli atti
depositati con modalità telematiche sono
redatti con tecniche informatiche idonee
ad agevolarne la consultazione o la frui-
zione e, in particolare, quando esse con-
sentono la ricerca testuale all’interno del-
l’atto e dei documenti allegati, nonché la
navigazione all’interno dell’atto. ».
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