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PRESIDENZA DEL VICEPRESIDENTE
FULVIO FOLLEGOT

La seduta comincia alle 14,20.

(La Commissione approva il processo
verbale della seduta precedente).

Sulla pubblicita dei lavori.

PRESIDENTE. Avverto che, se non vi
sono obiezioni, la pubblicita dei lavori
della seduta odierna sara assicurata anche
attraverso l'attivazione di impianti audio-
visivi a circuito chiuso.

(Cosi rimane stabilito).

Audizione del professore di diritto penale
presso I'Universita degli studi del Sa-
lento, Vittorio Manes, del professore di
diritto penale presso I'Universita degli
studi di Torino, Carlo Federico Grosso,
e del professore di diritto penale presso
I'Universita degli studi di Macerata,
Carlo Piergallini.

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca,
nel quadro dell'indagine conoscitiva av-
viata nell’ambito dell’esame del disegno di
legge C. 5019 Governo, recante la delega al
Governo in materia di depenalizzazione,
pene detentive non carcerarie, sospensione
del procedimento per messa alla prova e
nei confronti degli irreperibili, e degli
abbinati progetti di legge C. 879 Pecorella,
C. 4824 Ferranti, C. 92 Stucchi, C. 2641
Bernardini, C. 3291-ter Governo e C. 2798
Bernardini, I'audizione del professore di
diritto penale presso 1'Universita degli
studi del Salento, Vittorio Manes, del pro-
fessore di diritto penale presso I'Universita

degli studi di Torino, Carlo Federico
Grosso, e del professore di diritto penale
presso I'Universita degli studi di Macerata,
Carlo Piergallini.

Ricordo che I’Assemblea ha deliberato
lo stralcio dell’articolo 2 del disegno di
legge C. 5019, in materia di depenalizza-
zione. Oggi pertanto si procedera ad au-
dizioni che avranno per oggetto la materia
della depenalizzazione e quindi in parti-
colare i progetti di legge C. 92 Stucchi,
C.2641 Bernardini e C. 5019-ter Governo.

Do la parola al professor Piergallini.

CARLO PIERGALLINI, Professore di di-
ritto penale presso 'Universita degli studi di
Macerata. Ringrazio il presidente per l'in-
vito.

Ho esaminato con attenzione il disegno
di legge di iniziativa governativa e gli
abbinati nel contesto dell’iter di depena-
lizzazione in oggetto. Anticipo subito che,
nella storia del nostro Paese, la depena-
lizzazione rappresenta un work in pro-
gress: tra i precedenti piu significativi, si
ricordano le depenalizzazioni del 1967, del
1975 e del 1981 (pitt importante per la
codifica dei principi sull’illecito ammini-
strativo che non per l'impatto deflattivo
che ha avuto sul sistema penale) oltre a
due leggi particolarmente importanti,
quella del 1994 nella materia del lavoro e
I'ultima, la legge n. 507 del 1999, che in
seguito spieghero perché si stacca in modo
particolare dalle altre.

Devo dire che il bilancio di tali inter-
venti non €& stato esaltante. La maggior
parte di essi non ha inciso significativa-
mente sulle dimensioni del sistema penale,
a volte perché si € trattato di provvedi-
menti improntati a scelte casuali — a
macchia di leopardo — altre perché essi si
sono risolti in interventi « cosmetici », con
i quali si sono riesumate leggi cadute
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nell’'oblio soltanto per certificarne il de-
cesso, benché esse gia avessero, nelle aule
di giustizia, un impatto pressoché virtuale.

Se dovessimo esaminare il fenomeno di
cid0 che entra nel sistema penale
(I'«input ») e cid che ne esce ('« output »),
I'asimmetria ¢ ancora rilevante: cido che
entra ¢ molto maggiore di cio che esce.
Cio, tuttavia, non deve suonare come una
nota di demerito: ¢ difficile svolgere un’at-
tivita di selezione, per l'ovvia ragione che
vi si scontrano anche idee diverse e i valori
in gioco sono particolari e pit o meno
sentiti. L’attivita di ritaglio non ¢& mai
semplice.

Per quel che concerne il disegno di
legge del Governo, esso replica le fattezze
di quelli precedenti perché continua a
ispirarsi al criterio formale sostanzial-
mente ispirato al nomen juris, cioé alla
tipologia di sanzione: laddove si ha una
pena pecuniaria, si sancisce la depenaliz-
zazione di tutti i reati che prevedono la
stessa. Si tratta di un criterio che, tecni-
camente, ha il pregio di essere agevole e
semplice ma ha anche il demerito di
essere «cieco» rispetto ai beni giuridici
che vengono toccati. In pit;, temo che si
tratti di un criterio di scarso impatto:
perché ¢ gia stato utilizzato in precedenza,
potra incidere solo su quanto ¢’é¢ di resi-
duo, da questo punto di vista. Oltretutto,
considerato il modo in cui ¢ congegnato,
bisognera anche valutarne l'impatto su
qualche fattispecie codicistica.

Vi ¢, poi, un criterio di selezione ma-
teriale in cui vengono richiamati dieci
settori della legislazione accessoria e cin-
que contravvenzioni codicistiche. Ovvia-
mente, non entro nel merito delle singole
scelte, ma si tratta di leggi che, franca-
mente, non ricordavo piu, con riferimento
a quell’operazione cosmetica con la quale
si tirano fuori leggi cadute nell’oblio sem-
plicemente per certificarne la definitiva
dequotazione o degradazione a illeciti am-
ministrativi. Tali leggi vengono richiamate
e sottoposte al paradigma consueto della
cosiddetta « fiscalizzazione », cioé vengono
degradate a illeciti amministrativi, per i
quali si prevede la sanzione pecuniaria.

Voglio segnalare un punto, forse dovuto
a una sfasatura tra il momento in cui i
disegni di legge sono stati presentati e lo
stato attuale. Se non erro, si richiama
I'articolo 16, comma 9, della legge n. 108
del 1996 in materia di usura; da un’attenta
ricerca che ho svolto — ma potrei aver
sbagliato, nel qual caso mi scuso — la legge
n. 3 del 2012, che riguarda la composi-
zione delle crisi da indebitamento, ha
elevato la contravvenzione (perché tale
era) a delitto, punito con la pena da due
a quattro anni di reclusione (tra I'altro,
poiché mi pare si tratti di una condotta
non priva di disvalore, andrebbe estro-
messa; a ogni modo, mi limito semplice-
mente a fare un rilievo).

Analogamente, potrebbe esservi una
sfasatura sistematica la dove, nella legge
sulle pari opportunita, si prevede di de-
penalizzare tutte le condotte che violano
l'ordine del giudice di eliminare le con-
dotte discriminatorie (tra l'altro, struttu-
rato anche con la forma francese del-
l'astreinte, con una sanzione pecuniaria
per ogni giorno di ritardo nell’adozione
del provvedimento). Non entro nel merito
della scelta ma, poiché il nostro ordina-
mento prevede altre ipotesi simili, si po-
trebbero anche verificare effetti di asiste-
maticitd; cio & frutto proprio di questo
tipo di interventi, che vengono applicati
con la logica che chiamo « casuale » (senza
volerla disprezzare, e me ne guardo bene).

Per quanto riguarda gli abbinati, cio¢ la
proposta normativa che si occupa della
depenalizzazione del consumo personale
legato alla coltivazione di stupefacenti,
dico subito che si tratta di una scelta
politica sulla quale non posso interferire.
Ricordo solo che alcune pronunce recenti
della Corte di cassazione (ne ho una della
IV sezione del 2011) sembrano aprire uno
spiraglio — anche rispetto alle sezioni
unite del 2008 — incentrato sul principio
di offensivita: laddove la coltivazione abbia
a oggetto piantine munite di uno scarso
principio attivo, viene evocato il suddetto
principio di offensivita per mandare
esente da pena l'autore del reato. In ogni
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caso, la scelta é intrinsecamente politica e
non spetta a me, in questa sede, dare un
apprezzamento.

Altrettanto vale anche rispetto all’altro
disegno di legge abbinato in materia di
disciplina della caccia, che prevede una
depenalizzazione molto ampia; anche in
questo caso, si tratta di una scelta politica

nel cui merito non ritengo opportuno
entrare.
Traggo rapidamente un bilancio. Ho

I'impressione che la depenalizzazione
come tecnica legislativa in generale abbia
il fiato corto, perché l’esperienza ci inse-
gna che non ¢ mai stata in grado di dare
un grande impatto sul sistema. A tale
riguardo, citero l'esempio di due parziali
deviazioni — proprio per tecnica — ovvero
i provvedimenti adottati nella materia del
lavoro nel 1994 e la depenalizzazione del
1999.

La depenalizzazione del 1999 fu ese-
guita per campi di materie, e i due settori
investiti per eccellenza furono la disciplina
degli assegni — che ha avuto un impatto
significativo sul sistema penale — e quella
alimentare. Questo modo di procedere ha
il vantaggio, tra l'altro, di presupporre
un’attenta analisi e conoscenza della legi-
slazione accessoria: poiché questa € spesso
smisurata, prima di pensare di ritagliarla
occorrerebbe conoscerla e censirla.

Forse tali interventi possono avere uno
scopo pill ridotto ma sono anche in grado
di andare piu a fondo; pertanto, occorre-
rebbe privilegiare i settori che possono
davvero avere un impatto sul sistema della
giustizia penale, ossia quelli che non si
risolvono in quell’operazione che prima ho
definito « cosmetica ».

Certo, la deflazione penalistica non si
puo esaurire con la depenalizzazione.
Credo, infatti, che occorra una sinergia
con altri strumenti di selezione e di sfol-
timento endoprocessuale, dove per «stru-
mento di selezione » mi riferisco, ad esem-
pio, alla irrilevanza e alla particolare te-
nuita del fatto, di cui so che il Parlamento
si sta occupando. Ho letto il testo e,
tecnicamente, preferisco la versione con-
tenuta nella legge sul giudice di pace; in
quel contesto, infatti, mi pare inequivoco

che la particolare tenuita debba riguar-
dare la condotta, I'evento e la colpevo-
lezza, oltre che l'occasionalita dell’autore,
che deve essere un autore bagatellare.

Aggiungo, inoltre — per evitare certe
applicazioni spesso disinvolte da parte
della magistratura — che riterrei oppor-

tuno circoscrivere cid0 ai reati che non
sono puniti con una pena superiore nel
massimo a quattro anni: non credo che i
reati che stanno sopra non possano rive-
larsi bagatellari, ma temo il rischio di
qualche applicazione disinvolta della ma-
gistratura che possa provocare anche l'ef-
fetto contrario, ossia quello di cancellare
tutto (perché magari 'opinione pubblica si
allarma.

Si tratta di uno strumento che non
bisogna ingigantire. Ho qualche dato, pe-
raltro non aggiornato, sull'impatto che
esso ha avuto, ad esempio, in Germania
(dove, tra l’altro, l'istituto ha una confor-
mazione completamente diversa): I'impatto
non ¢ trascendentale — com’e giusto che
sia, a mio avviso — perché le sottofattis-
pecie bagatellari devono necessariamente
assumere una dimensione ridotta.

Oltretutto, con riferimento alla scelta
che sta compiendo il Parlamento, l'istituto
andrebbe anche nominato, cioe qualifi-
cato, come causa di non punibilita. Se non
erro, nel progetto in discussione non ha
nome, mentre, nella legge sui giudici di
pace, € una causa di improcedibilita. L’isti-
tuto in oggetto puod essere tale oppure una
causa di non punibilita.

Quanto agli strumenti di sfoltimento
endoprocessuale, credo che potrebbe ado-
perarsi un po’ di coraggio per rivedere
l'istituto dell’oblazione — l'articolo 162-bis
— ¢ prevederne l'estensione anche ai de-
litti, magari subordinandolo all’elimina-
zione delle conseguenze del reato, come ¢é
oggi. In ogni caso, credo si tratti di un
topos in cui ¢ possibile intervenire e fare
qualcosa di pit.

Analogamente, mi sforzerei di rivalu-
tare l'idea della giustizia riparativa. Mi
riferisco, in particolare, a una norma gia
presente nel sistema del giudice di pace —
I'articolo 35 — ossia 'estinzione del reato
in seguito a condotte riparatorie. Con
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molta prudenza e attenzione, credo che
essa possa essere portata al di la del
sistema del giudice di pace, ad esempio
per comporre i conflitti sociali con uno
spessore patrimoniale laddove non vi sia
I'estremo della violenza che caratterizza le
condotte. Potrebbe trattarsi di uno stru-
mento davvero utile, che ha un doppio
beneficio: ha un effetto deflattivo e riporta
la vittima, troppo spesso dimenticata, al
centro dell’attenzione.

Infine, non mi dispiacerebbe valutare
I'impatto che potrebbe avere l'estensione
del meccanismo estintivo concernente la
materia del lavoro, ovvero I'adempimento
delle prescrizioni per capire se € possibile
estrapolarlo in settori con una cornice per
certi versi «tabuistica ». Cid compare an-
che nel disegno di legge del Governo con
riferimento alle materie estromesse dalla
depenalizzazione, e devo dire che ho tro-
vate (e continuo a trovare) alcune esclu-
sioni tabuistiche.

Per esempio, nella materia dell’edilizia
o dell’ambiente, 'adempimento delle pre-
scrizioni potrebbe trovare uno spazio di
operativita, cio€ ripristinare il bene giuri-
dico leso in tempi certi e vicini alla
commissione del fatto. Tale possibilita an-
drebbe saggiata. Oltretutto, nella materia
dell’edilizia ¢ previsto un reato, di cui
all’articolo 44, lettera a), del decreto del
Presidente della Repubblica n. 380 del
2001, ex articolo 17, lettera a), ed ex
articolo 20, lettera a), della legge n. 47/
1985, che punisce le condotte di costru-
zione in parziale difformita. In quel caso
(metto sul campo la mia vecchia espe-
rienza di magistrato), si emanava un de-
creto penale che veniva opposto con la
conseguenza che poi, regolarmente, il pro-
cesso finiva in prescrizione.

Domando se non sarebbe pitl utile una
sanzione amministrativa che abbia carat-
tere di prontezza e di effettivita. Come ho
gia precisato, non mi riferisco alle con-
dotte di costruzione in totale difformita,
per questo parlo di tabu; so bene che si
tratta di materie che politicamente hanno
un loro spessore, tuttavia, cid non esclude

che, al loro interno, con un atteggiamento
laico, potremmo trovare degli aspetti me-
ritevoli di degradazione.

Vorrei concludere osservando che Ila
depenalizzazione contiene ancora alcune
suggestioni ideologiche: tra queste, la
prima puo riportarci allidea del diritto
penale minimo, che continuo a ritenere
un’idea metastorica. Il diritto penale mi-
nimo non € mai esistito né credo che mai
esistera, soprattutto oggi dove l'input pe-
nalistico, anche di derivazione comunita-
ria, ¢ molto forte. Occorre adottare un
atteggiamento piu realistico e ricorrere a
interventi sinergici, piuttosto che coltivare
lidea di andare incontro e di perseguire
isole che non ci sono.

Vi ringrazio per l'attenzione.

PRESIDENTE. Ringrazio il professor
Piergallini, cedo ora la parola al professor
Antonio Manes, professore di diritto pe-
nale presso I'Universita degli studi di To-
rino.

Il professor Carlo Federico Grosso, in-
vece, professore di diritto penale presso
I'Universita degli studi di Torino, ha avuto
un contrattempo, pertanto la sua audi-
zione sara rinviata.

VITTORIO MANES, Professore di diritto
penale presso ['Universita degli studi del
Salento. Presidente, desidero ringraziarla
per linvito.

Molte questioni sono gia state affron-
tate dal professor Piergallini, con il quale
condivido, pur essendo di generazioni di-
verse, una stessa appartenenza culturale.
Infatti, siamo cresciuti in un’epoca in cui
il diritto penale manifestava, in tutte le
direzioni, una forte ipertrofia — '’epoca o
eta della «panpenalizzazione » che si ¢
acutizzata negli anni Settanta e Ottanta
ma che perdura tuttora — e abbiamo
sempre avuto di fronte agli occhi, forse tra
utopia e, poi, progressivo disincanto, 'idea
e il progetto di una forte deflazione o
riduzione dell’ambito di rilievo penale.

La depenalizzazione ¢ stata il topos su
cui tutti gli studiosi, negli ultimi trent’anni,
si sono impegnati a piu riprese, e quella
che ¢ oggetto dell’odierna discussione rap-



Camera dei Deputati —

— Indagine conoscitiva — 4

XVI LEGISLATURA — II COMMISSIONE — SEDUTA DEL 20 NOVEMBRE 2012

presenta solo un ulteriore esempio a li-
vello progettuale. Le proposte normative di
cui stiamo parlando, seppur con differenze
piuttosto peculiari, riflettono il paradigma
della depenalizzazione, che puo trovare
diverse forme; una di queste & quella
accolta nel progetto governativo, cioé il
paradigma non della depenalizzazione tout
court — ovvero di una dequotazione del-
I'illecito penale fino a riportarla a un
ambito di non rilievo tout court - bensi
della decriminalizzazione. Questa ¢ l'idea
forte che sorregge il disegno di legge
governativo, cioé la dequotazione dell’ille-
cito penale a illecito amministrativo.

A questa idea corrisponde un’istanza
ben precisa, quella per cui un disegno di
depenalizzazione pud avere un progresso
effettivo solo se esso affida il progetto di
protezione dei beni giuridici in gioco a
strumenti di tutela diversi dall’illecito pe-
nale. In tal caso, la scelta ricade sull’ille-
cito amministrativo e, cosi facendo, si
vuole da un lato deflazionare il carico
penale e il lavoro delle giurisdizioni penali
(é un’idea deflattiva forte, quella che ispira
il disegno di legge governativo) e, dall’altro,
riparare alle ineffettivita della pena pecu-
niaria.

Non va dimenticato che, nel nostro
Paese, la pena pecuniaria, cioé la sanzione
penale di carattere pecuniario (multa o
ammenda che sia), che assume un ruolo di
grande protagonismo in altre esperienze
ordinamentali, anche a noi vicine — penso
alla Spagna e alla Germania — ha un ruolo
ormai del tutto ancillare (se non perife-
rico) oltre a una conclamata ineffettivita
sia a livello di applicazione, visto che i
giudici la utilizzano poco, sia a livello di
esecuzione, perché, stando al bilancio di
ingresso e di perdita dello Stato italiano
dell’'ultimo anno nella riscossione delle
pene pecuniarie comminate, vi sono 600
milioni di pene pecuniarie inevase.

Si registra una profonda ineffettivita
dello strumento, che il disegno di legge
governativo (mi riferisco anzitutto a que-
sto) vuole sostanzialmente consegnare al-
I'armadio dei ricordi. Infatti, il primo
criterio attorno al quale & polarizzato il
disegno di legge governativo consiste nel

trasformare in illeciti amministrativi san-
zionati con sanzione amministrativa pecu-
niaria tutti i reati, delitti o contravvenzioni
attualmente sanzionati con una pena pe-
cuniaria.

In tal modo, si prevede la scomparsa
della pena pecuniaria e la sua trasforma-
zione in illecito amministrativo pecuniario,
che vorrebbe dire maggior garanzia di
effettivita; infatti, la sanzione amministra-
tiva pecuniaria non ¢, per esempio, su-
scettibile di sospensione condizionale, puo
colpire ed essere pagata anche dalla per-
sona giuridica, e, soprattutto, ha termini di
prescrizione diversi dalla pena pecuniaria.

Le valutazioni appena svolte sono an-
cora di carattere positivo perché, effetti-
vamente, il disegno di legge governativo
riflette un’istanza di extrema ratio e di
sussidiarieta della sanzione, cioé di inter-
vento penalistico puntiforme, pitt ragione-
vole, piu razionale e pill coerente. A mio
modo di vedere, pero, vorrei segnalare
anche alcuni aspetti di carattere critico
nell'impostazione generale del disegno di
legge, sia sul piano del metodo sia del
merito.

Sul piano del metodo, i due criteri
attorno ai quali € costruito il disegno di
legge — come ha gia detto egregiamente il
collega Carlo Piergallini — sono un criterio
generale, che guarda al nomen juris, cioé
alla sanzione, disponendo che « tutti i reati
attualmente accompagnati da multe e am-
mende sono trasformati in illeciti ammi-
nistrativi» e un secondo criterio, quello
della lettera b) del disegno di legge, che
seleziona singolarmente le contravvenzioni
che verranno dequotate a illeciti ammini-
strativi.

Il primo criterio, a mio modo di vedere,
suscita diverse perplessita. Si tratta di un
criterio che ho gia definito «cieco» per-
ché, essendo generale e automatico, non
opera la giusta e corretta differenziazione
per singole fattispecie o, perlomeno, per
gruppi omogenei di fattispecie. Le valuta-
zioni di meritevolezza e bisogno di pena,
cosi come le valutazioni in termini di
inefficienze processuali che un certo reato
innesca o fomenta, devono essere condotte
singolarmente, non per settori generali;
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questo vale tanto per le scelte di carattere
inclusivo quanto per le scelte di carattere
di esclusione, perché, alla lettera a), si dice
che «vengono trasformati tutti i reati
attualmente accompagnati da pena pecu-
niaria in illecito amministrativo salvo una
serie di settori ».

Inoltre, si segnala anche una difficolta
di ordine costituzionale, perché le esclu-
sioni fanno riferimento a concetti di ca-
tegoria estremamente generici: penso, per
esempio, al concetto di «sicurezza pub-
blica», che — come sostenuto gia dai
penalisti del secolo scorso — & una sorta di
stanza-ripostiglio in cui potrebbe entrare
qualunque cosa, ma penso anche al con-
cetto di « ambiente e territorio », in cui,
probabilmente, rientra anche la disciplina
penale in materia venatoria. Infatti, se
questa si sovrappone in parte alla seconda
proposta di legge, non €& chiaro se vi
rientrino anche gli illeciti penali in mate-
ria di beni culturali.

Vi & una grande genericita nel criterio
utilizzato, che ¢ quello dell’oggetto giuri-
dico generico, per usare il lessico del
padre del nostro codice penale, Arturo
Rocco. Peraltro, tale genericita si riflette in
un difetto della legge delega nel prisma
della riserva di legge, secondo l'articolo 25,
comma 2, della Costituzione, perché in
sostanza rimette al legislatore delegato
una selezione delle singole materie da
ricomprendere o meno nel disegno di
depenalizzazione, violando cosi la prero-
gativa parlamentare che dovrebbe tradursi
in criteri specifici, puntuali e chiari nella
legge delega.

Quanto ho appena illustrato concerne il
profilo del metodo; in aggiunta, vi sono
anche alcune riserve sotto il profilo del
merito, perché restano fuori alcuni ambiti
— come quello dell'immigrazione — che
forse meriterebbero un ripensamento in
pit e piu forte. Per esempio, con riferi-
mento alla sanzione penale pecuniaria nel
campo dell'immigrazione, & vero che nel
testo unico sono pochi gli illeciti penali
sanzionati solo con pena pecuniaria, ma ¢
altrettanto vero che, proprio in un ambito
dove la pena pecuniaria sconta gia in
partenza un tasso di ineffettivita totale,

perché si rivolge a soggetti in chiare con-
dizioni di indigenza, essa non potra mai
essere eseguita. Pertanto, forse non & lo
strumento da utilizzare in quel contesto.

Anche nelle scelte di inclusione, il cri-
terio utilizzato dal legislatore ¢ quello di
escludere gli ambiti concernenti i beni
giuridici della vita dei cittadini; in realta,
si tratta di un criterio molto generico e sul
quale si potrebbe discutere molto. Alla
luce dello stesso, infatti, le scelte di de-
penalizzazione contenute alla lettera b),
non sempre rispondono al primo criterio:
per esempio (lo segnalo perché, a mio
modo di vedere, si tratta di un punto
delicato), si propone la depenalizzazione
del reato di minaccia, articolo 612, attual-
mente sanzionato con la sola multa, che
tuttavia — come insegna l'esperienza dello
stalking — spesso & una fattispecie pro-
dromica a escalation di violenza molto
forte. Di conseguenza, la depenalizzazione,
cioé la trasformazione in illecito ammini-
strativo, significa sostanzialmente sottrarre
la vicenda dall’attenzione di un pubblico
ministero, € non so quanto questo con-
venga.

Allo stesso modo, sempre rispetto alla
difformita con il criterio iniziale, si pro-
pone la depenalizzazione del reato di
disturbo alla quiete pubblica quando, pro-
babilmente, una maggior attenzione alla
tutela della vita dei cittadini e della pub-
blica tranquillita potrebbe suggerire un’al-
tra strada. Con questo non intendo sug-
gerire di mantenere fout court la risposta
penale ma, per esempio, subordinarla a
una procedibilita privilegiata a una que-
rela di parte; cid vorrebbe dire restituire il
reato — che puo pur avere un significato
— a una conflittualitd interprivatistica ri-
mettendola alla disponibilita dei privati
attraverso lo strumento della querela.

Vorrei segnalare altri due rilievi in
punto di principi e criteri direttivi nell’uti-
lizzo e nell'impiego delle sanzioni ammi-
nistrative. Giustamente, il disegno di legge
governativo si preoccupa non solo di in-
trodurre delle sanzioni amministrative pe-
cuniarie al posto dell’illecito penale depe-
nalizzato ma anche delle sanzioni ammi-
nistrative accessorie; a mio avviso, si tratta
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di una scelta corretta, perché oggi & so-
prattutto alle inabilitazioni, incapacita-
zioni e interdizioni amministrative che
puo essere affidata una seria risposta in
termini di deterrenza e di prevenzione
speciale. Poiché, tuttavia, il disegno non le
definisce, emerge un problema, dovuto, a
mio modo di vedere, alle ragioni di cui ho
parlato prima, ovvero a un possibile di-
fetto della legge delega nella mancata
specificazione di quali sanzioni interdittive
introdurre.

Svolgo questa osservazione perché la
giurisprudenza della Corte europea dei
diritti dell'uomo, che non guarda alle eti-
chette ma ai contenuti, da anni ormai
dispone che, sebbene la sanzione sia eti-
chettata come amministrativa — quindi
anche come sanzione interdittiva di carat-
tere amministrativo — se essa ha un con-
tenuto di afflittivita, ¢ riconducibile alla
materia penale e deve essere accompa-
gnata dalle stesse garanzie. Di conse-
guenza, il legislatore gia delegante do-
vrebbe preoccuparsi di definirne conte-
nuto, struttura, presupposti e limiti.

Anche relativamente alla necessita di
introdurre un regime transitorio in un
disegno di legge di depenalizzazione — una
questione che lo stesso relatore al disegno
di legge governativo, I'onorevole Ferranti,
ha sottolineato nella sua relazione — non
si dovrebbe dimenticare che si tratta di
sanzioni si amministrative e interdittive,
ma spesso caratterizzate da un livello di
afflittivita che le equipara alle sanzioni
penali. Pertanto, dovrebbe essere comun-
que garantita l'irretroattivita delle sanzioni
neointrodotte, perché a volte esse possono
essere pill gravi di una multa o di un’am-
menda sostituita con la sanzione accesso-
ria.

Infine, il punto piu delicato e proble-
matico del disegno di depenalizzazione
riguarda la coltivazione domestica degli
stupefacenti. Siamo di fronte a un disegno
di depenalizzazione che ha una finalita,
perlomeno dichiarata, di decarcerizza-
zione, ma che non tocca assolutamente,
considerata l'impostazione che & stata se-
guita, tale profilo; poiché i reati di cui
stiamo parlando non conoscono il carcere,

da questo disegno non possono derivare
effetti di decarcerizzazione. Possono es-
servi effetti di depenalizzazione ma non di
decarcerizzazione, senza incidere sui livelli
di criminalizzazione secondaria.

L’unico aspetto che puo incidere dav-
vero ¢ quello di cui stiamo parlando
adesso, vale a dire la coltivazione dome-
stica di stupefacenti. Capisco l'esigenza di
reagire rispetto a una giurisprudenza
molto rigoristica, che addirittura la Cas-
sazione in sezioni unite di due anni fa ha
ritenuto sempre penalmente rilevante, an-
che in caso di numero esiguo di piantine.
Cio ha un’incidenza molto forte, perché il
70 per cento dei clienti del nostro pianeta
carcere — dove stiamo assistendo a
un’emergenza umanitaria che non ha pari
nei contesti occidentali — viene proprio dal
pianeta droga e dal pianeta immigrazione.

Probabilmente, occorrerebbe ripensare
alle tecniche di intervento penalistico, an-
che se credo che 'attuale proposta di legge
possa produrre incoerenze ancora mag-
giori perché, nel modo in cui é formulata,
altera un modello e un disegno legislativo
che, pur essendo gia affetto da gravi
contraddizioni, ha comunque una sua si-
stematica. Intervenire solo in modo pun-
tiforme sulla coltivazione potrebbe pro-
durre esiti di ulteriori incoerenza.

PRESIDENTE. Faccio presente ai no-
stri auditi che potranno integrare i loro
interventi anche mediante documenta-
zione scritta, che, se lo ritengono, po-
tranno inviare anche successivamente.

Do la parola ai colleghi che intendano
intervenire per porre quesiti o formulare
osservazioni.

RITA BERNARDINI. Voglio entrare su-
bito nel merito della proposta di legge, di
cui sono prima firmataria, con riguardo
alla depenalizzazione della coltivazione
per uso personale delle sostanze stupefa-
centi. Le argomentazioni del professor
Manes non mi hanno convinta molto,
perché il professore sostiene che interve-
nire solamente su questo punto puod inci-
dere su un sistema che si € ormai conso-
lidato nel tempo.
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VITTORIO MANES, Professore di diritto
penale presso [l'Universita degli studi del
Salento. Con la formulazione proposta...

RITA BERNARDINI. Si pud sempre
correggere. A proposito di incoerenza, ¢ da
sottolineare quanto tale sia l'attuale re-
gime, che prevede la depenalizzazione per
la detenzione per uso personale e la pe-
nalizzazione — quindi la pena — per chi
detiene e coltiva una pianta per uso per-
sonale. Credo si tratti di una incoerenza
macroscopica.

Quanto al fatto che non vi siano per-
sone in carcere per coltivazione per uso
personale, giro molto per le carceri e devo
dire di averne incontrate parecchie.

VITTORIO MANES, Professore di diritto
penale presso ['Universita degli studi del
Salento. Ho detto il contrario....

RITA BERNARDINI. Allora ho capito
male. Le pagine dei giornali sono piene di
notizie relative al fenomeno; visto che la
finalita del disegno di legge del Governo
era quella di deflazionare la mole dei
procedimenti penali che si stanno accu-
mulando, credo che questa potrebbe es-
sere l'unica, tra le depenalizzazioni previ-
ste, ad avere un’incidenza significativa. Per
il resto, lo stesso Governo ci ha detto che
le depenalizzazioni previste avrebbero in-
ciso in modo limitato sull’ingolfamento
della giustizia penale.

Vorrei chiedere al professor Manes di
segnalarci, anche soltanto con qualche
accenno, quali difficolta tecniche indivi-
dua; siamo qui per apprendere.

DONATELLA FERRANTI. Vorrei rin-
graziare i professori per I'importante con-
tributo che hanno offerto a questa istrut-
toria dei provvedimenti abbinati.

Non ho richieste precise da rivolgere se
non quella di un ulteriore sviluppo del
loro pensiero sotto il profilo di una traccia
utile per il sistema processuale e penale di
deflazione. Il disegno di legge che stiamo
discutendo faceva parte di un pit ampio
disegno del Governo, poi stralciato perché,
all’avviso dell’intera Commissione, richie-

deva maggiore approfondimento proprio
per gli impatti — di non particolare im-
portanza anche dal punto di vista nume-
rico — delle entita dei processi o, comun-
que, del carico penale (che si sarebbe
alleggerito anche se avessimo approvato
una delega di questo genere, nonostante
avesse, ed ha tuttora, gli stessi momenti di
indeterminatezza che sono stati sottoli-
neati qui).

Le legislature finiscono ma i problemi
rimangono e vanno affrontati; poiché, pur-
troppo, non li si & potuti affrontare in
maniera sistematica, vorrei che fosse data
ai i professori, nel tempo delle risposte,
una possibilita ulteriore di indicare se la
linea della depenalizzazione non porti a
grandi risultati — come credo sia l'indi-
rizzo di entrambi — o se, magari, non si
possa perseguire questa linea in determi-
nati settori, cioé laddove vi sono partico-
lari beni giuridici da tutelare che possono
essere adeguatamente tutelati con le san-
zioni amministrative.

In caso contrario, mentre abbiamo tutti
rappresentato criticamente una linea di
eccessiva criminalizzazione, nel momento
in cui (cerco di spiegare in maniera sem-
plice un pensiero che ho dentro di me)
dobbiamo depenalizzare, facciamo come
la montagna che partori il topolino.

Ho compreso e sono d’accordo sull’idea
di perseguire piu linee sinergiche; dal
punto di vista della risposta penale, vorrei
chiedere ai nostri ospiti cosa si puo eli-
minare dall’ambito penale per riservarlo ai
fatti che hanno quel disvalore sociale ade-
guato. Parlo, ovviamente, delle categorie
dei beni giuridici oppure delle fattispecie
che nella vostra esperienza, anche di dot-
trina, sono state individuate.

Con riferimento al problema degli stu-
pefacenti, credo — come abbiamo anche
rappresentato in una proposta di legge
che, da parte nostra, ha riguardato e
riguarda le misure cautelari — che il
problema della risposta al piccolo spaccio
e alla coltivazione per uso personale di
piantine con esiguo valore tossicologico
imponga di rivedere la legge Fini-Giova-
nardi. Se ho capito bene, la risposta sulla
coltivazione di entita minime non risolve i
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problemi che ha anche la questione del
piccolo spaccio con la legge Fini-Giova-
nardi; anche in quel caso, basta interve-

nire sull’entita della pena oppure é neces-
sario prevedere pene diverse ?

MARIO CAVALLARO. La mia sugge-
stione & quasi analoga a quella dell’ono-
revole Ferranti; se non ho capito male,
entrambi gli illustri relatori ci hanno de-
scritto uno scenario nel quale la classica
cosiddetta « depenalizzazione » — indipen-
dentemente dallo strumento normativo in
sé — nella sua accezione ¢ palesemente
inadeguata per le riflessioni teoriche e
pratiche che, compendiando i due inter-
venti, abbiamo compreso. Infatti, se da un
lato ¢ illusorio perseguire il diritto penale
minimo e poi costruire fattispecie penali
in modo pressoché sistematico, dall’altro,
I'utilizzo di strumenti diversi non garan-
tisce un’efficienza comportamentale degna
di questo nome.

Vorrei chiedere se possiamo ipotizzare
di mettere in piedi (non nel chiuso confine
di una legislatura ma in un’impostazione
teorica che abbia un rapido e pratico
assetto normativo) un pacchetto e una
quantita convergente di misure — che sono
tutti gli istituti che sono stati nominati,
dalla messa alla prova all’estinzione, al-
I'oblazione e anche alla depenalizzazione,
come si ¢ ricordato — per materie e per
fattispecie, piuttosto che per sanzioni.

Vorrei sapere, inoltre, se tutto questo
puo avere anche un effetto su un altro
tema (che non & esattamente convergente),
quello dell’assoluta necessita di una de-
carcerizzazione pressoché immediata. Il
nostro Paese sta scivolando in altri con-
testi rispetto all’Europa e, ormai, il nostro
sistema penitenziario ospita un’umanita
dolente che non ha quasi nulla a che
vedere con il criminale vero, salvo per
qualche eccezione. Vorrei chiedere come e
se si pud mettere a fuoco la questione e se
cid puo avere una sua dignita di compen-
dio unitario intervenendo sul codice pe-
nale attraverso misure di carattere gene-
rale.

Inoltre, vorrei chiedere se & necessario
anche apprestare misure di carattere pro-

cessuale, perché occorre stabilire chi e
come si inverano e si attuano tali eventuali
misure.

Un altro interrogativo che vorrei sot-
toporre ai nostri ospiti concerne la natura
del sistema alternativo. Dobbiamo doman-
darci perché — come mi ¢ parso di capire
— astrattamente si ipotizza una maggiore
efficienza del sistema depenalizzando ri-
spetto a quello penalizzato, laddove ¢
prevista solo la sanzione pecuniaria. Pur-
troppo, ritengo cio un po’ ottimistico per-
ché, in realtd, nel nostro Paese tanto la
sanzione pecuniaria penale quanto quella
amministrativa & una grida, e non ha
alcuna efficacia esecutiva.

Quali altri tipi di rimedi si possono
prevedere, visto che le sanzioni che pre-
scrivono delle condotte sono state e sono
tuttora particolarmente difficili, per esem-
pio con riferimento a quelle che abbiamo
introdotto per lo stalking, che, di fatto,
non hanno impedito il verificarsi di simili
fenomeni ?

Sugli stupefacenti, continuo a doman-
darmi perché le mie proposte non potes-
sero stare insieme a queste; apprezzo che
vi siano state allegate quelle della collega
Bernardini ma penso che bisognerebbe
riflettere su una modifica generale di tali
disposizioni, non per gelosia dell’iniziativa
quanto perché credo che le fattispecie
minori non bastino a sistemare la decar-
cerizzazione.

PRESIDENTE. Do la parola ai nostri
ospiti per la replica.

VITTORIO MANES, Professore di diritto
penale presso ['Universita degli studi del
Salento. Svolgerd subito un primo chiari-
mento perché — evidentemente per mia
colpa — non sono stato esplicito sulla
questione della coltivazione domestica di
stupefacenti. Sono profondamente con-
vinto della bonta dell’istanza che si pro-
pone di portare avanti con la proposta di
legge dell’'onorevole Bernardini, come
credo anche di aver scritto piu volte sulle
riviste giuridiche.

Il problema consiste nel modo in cui si
intende portare avanti tale istanza. La
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legge Fini-Giovanardi (credo fosse questa
la sua intestazione) dovrebbe essere ripen-
sata per intero perché, purtroppo, il mo-
dello di «proibizionismo temperato » ita-
liano fa acqua da tutte le parti e ha
prodotto, a mio sommesso avviso, risultati
non positivi soprattutto a fronte di un
contesto come quello del mercato della
droga, in cui gli autori sono sempre piu
autori/vittime e il consumatore & al tempo
stesso pusher, perché si autofinanzia.

I referenti criminologici con cui ab-
biamo a che fare sono profondamente
cambiati nel tempo e, probabilmente, oggi
avrebbe piu senso (si tratta, chiaramente,
di un’opinione del tutto personale) rispon-
dere in modo forte ai contesti criminali
organizzati lasciando ad altre risposte gli
utilizzatori singoli. Ben venga anche la
decriminalizzazione di tutte le condotte
che afferiscono alla sfera personale, ivi
compresa la coltivazione, ma, come ho gia
detto, cio va fatto con un disegno di
riforma di un sistema.

Per entrare nel merito dei possibili
rilievi tecnici che a mio sommesso avviso
si potrebbero apportare, una prima diffi-
colta nella formulazione della proposta si
presenta quando, all’articolo 1, si intro-
duce la prima novita al comma 1, « 1-bis.
Nel divieto di cui al comma 1 non ¢
compresa l'attivita di coltivazione priva di
caratteristiche tecnico-agrarie »: si vuole
sottrarre lattivita da un divieto ma, al
tempo stesso, essa non ¢ piu vietata ma ¢&
amministrativamente punita; pertanto, vi ¢
gid una prima contraddizione di fondo. La
norma potrebbe essere espunta conser-
vando solo la seconda, ovvero il comma
1-bis dell’articolo 2.

Quanto al mio secondo rilievo, che ¢é il
pitt determinante, € davvero possibile e
percorribile una distinzione tra coltiva-
zioni a fini personali e una coltivazione
tecnico-agrario imprenditoriale ? Probabil-
mente, andrebbe svolta un’analisi tecnica e
di impatto sulla normativa per verificare,
dal punto di vista empirico, quanti e quali
sono oggi i laboratori che hanno una
produzione limitata ma, tutto sommato,
non destinata a un consumo personale.

Vi & una serie di valutazioni ulteriori
che, secondo me, andrebbero svolte nel
contesto di una revisione del sistema a
partire dall’equiparazione tra droghe pe-
santi e droghe leggere, che tante riviste
mediche, anche di recente, mettono in
seria discussione. Si tratta di una rivisi-
tazione pit complessiva. Condivido la pro-
posta in sé, cosi come la sua istanza ma,
probabilmente, apporterei qualche aggiu-
stamento di carattere tecnico per una
coerenza del sistema.

Quanto al secondo e al terzo intervento
— quelli degli onorevoli Ferranti e Caval-
lari — forse il professor Piergallini dira
qualcosa di pit; ad ogni modo, ¢ difficile
fornire una risposta di sintesi a una do-
manda su quali possano essere gli stru-
menti diversi, ulteriori o analoghi ai mec-
canismi di depenalizzazione in grado di
risolvere il macro problema con cui ab-
biamo a che fare. Sicuramente, la risposta
non ¢ solo o non puo essere solo sul piano
del diritto sostanziale e non puo affidarsi
solo a disegni di depenalizzazione o di
decriminalizzazione; tuttavia, € necessaria
una risposta sinergica plurifattoriale sul
piano sostanziale, processuale, delle com-
petenze e magari della valorizzazione
maggiore dei giudici non togati e via
dicendo.

Per quel che concerne il reale impiego
del diritto penale — per cosa dovrebbe
essere o non essere utilizzato — probabil-
mente la risposta varia troppo in ragione
delle singole concezioni che ogni singolo
professore o studioso ha al riguardo. A
mio personale convincimento, la sanzione
penale per eccellenza, cioé il carcere, do-
vrebbe essere utilizzata solo in chiave di
neutralizzazione di una pericolosita so-
ciale dell’autore, soprattutto in relazione
ad aggressioni individuali, nella convin-
zione che, per altre ipotesi, altri strumenti
di tutela possono essere parimenti e, forse,
ancora piu efficaci.

A tale proposito, vorrei offrire due
esempi: il primo ¢ rappresentato dalla
criminalita di impresa, che ha visto, nella
storia recente del nostro Paese (come il
professor Piergallini puo spiegare meglio
di me), 'introduzione di una riforma sulla
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responsabilita amministrativa delle per-
sone giuridiche che ha effettivamente cam-
biato qualcosa, con un impatto magari
ancora puntiforme e lento ad affermarsi,
ma pur sempre rilevante sulla cultura
d’'impresa. Il secondo esempio riguarda i
reati dei colletti bianchi: I'autore del reato
di corruzione teme l'incapacitazione o le
conseguenze sul piano disciplinare e lavo-
rativo che la vicenda illecita causa molto
pit di una pena patteggiata, che non
conoscera il carcere perché resta al di
sotto dei limiti di sospensione condizionale
(ed & questa, infatti, la prima cosa che
chiede all’avvocato).

E auspicabile pensare a un sistema di
sanzioni interdittive accessorie, ma queste
devono essere applicate in via principale
senza che siano suscettibili di sospensioni
condizionali, perché hanno una carica de-
terrente e di efficacia di prevenzione ge-
nerale molto piu forte delle altre.

CARLO PIERGALLINI, Professore di di-
ritto penale presso 'Universita degli studi di
Macerata. Vorrei rispondere rapidamente
alle questioni poste dagli onorevoli Fer-
ranti e Cavallaro.

Sicuramente ho fatto trasparire un li-
mite del mio carattere per cui mi riesce
difficile sostenere qualcosa che non penso
nonché un certo scetticismo sulle politiche
di depenalizzazione. Non mi piace parlare
delle mie esperienze, ma cio deriva pro-
prio dalle mie esperienze passate: per
quattro anni, dal 1996 al 2001, ho lavorato
alla Direzione generale degli affari penali
del Ministero della giustizia e ho parteci-
pato alla Commissione che elaboro il de-
creto legislativo n. 507 del 1999, e ricordo
ancora i lavori della legge delega in cui ci
si interrogava sulle vere difficolta di una
depenalizzazione.

Si tratta di un problema squisitamente
politico, perché, scorrendo '’elenco — come
ho gia detto, un po’ tabuistico — delle
materie escluse, ciascuno di noi sa che
spesso € li la cifra che incide sui sistemi
penali (anche se, per ragioni ideologiche e
di opportunita, non si ha il coraggio di
metterci mano).

Ricordo, ancora, che tale legge delega
rischio di arenarsi piu volte — non me ne
voglia l'onorevole Bernardini — sul pro-
blema degli stupefacenti, che a un certo
momento si bloccd perché é una scelta
autenticamente politica, rispetto alla quale
posso solo dire quello che penso. Non mi
piacciono le attuali discipline degli stupe-
facenti e dell'immigrazione; si tratta di un
diritto penale che talvolta ¢& placativo
(quando sa bene che non funziona), altre
muscolare, che se la prende con soggetti
deboli e ne riempie il carcere. Tuttavia,
come ho gia detto, il problema ¢é& politico,
non tecnico.

Se proprio vogliamo proseguire su que-
sta strada, forse il sistema migliore ¢
quello di studiare la legislazione comple-
mentare. Per citare un altro esempio (se
qui fosse presente qualcuno del Ministero
dell'interno mi picchierebbe), la disciplina
delle armi & anch’essa intoccabile, quasi
per partito preso, benché talvolta contenga
sanzioni di una gravita assurda; se muore
una persona, 'erede non sa come fare, se
andare dai Carabinieri, e intanto arrivano
sanzioni micidiali.

Questo ¢ il motivo per il quale penso
che bisognerebbe capire se vi ¢ una vo-
lonta politica coesa di lavorare per campi
di materie, anche se questo da solo non
basta e occorrono anche altri strumenti.
Non esistono sistemi penali leggeri, toglia-
moci questa idea dalla mente; possono, ad
esempio, esistere sistemi processuali com-
plicati, che non agevolano il governo di
una realta complessa come quella della
giustizia penale, ma bisogna anche lavo-
rare nell’ottica non del diritto e del pro-
cesso penale ma in quella della giustizia
penale, operando su entrambi i fronti.

Per questo, da povero penalista,
quando prima ho citato l'oblazione ho
detto che occorre avere piul coraggio: se
I'effetto estintivo dell’oblazione in seguito
all’ladempimento di prescrizioni € previsto
nella materia del lavoro, perché non spe-
rimentarlo o provare a sperimentarlo an-
che nel settore dell’edilizia e dell’am-
biente ? Non sono intoccabili. Spesso il
ripristino immediato del bene giuridico
vale pit di una sanzione, magari sospesa;
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lirrilevanza del fatto — senza attribuire
anche a quella un’efficacia risolutiva —
rappresenta un altro strumento che, in-
sieme ad altri, puod contribuire.

Sul discorso della decarcerizzazione,
forse la mia idea &€ un po’ in controten-
denza. Sappiamo bene del sovraffolla-
mento delle carceri e dell'uso eccessivo
della pena detentiva, perd vorrei lanciare
un segnale di attenzione: con la polveriz-
zazione del sistema sanzionatorio — ossia
prevedendo le pene in un’ottica econo-
mica, che potremmo equiparare all’offerta
di pene che fa lo Stato — quanto pilu
I'offerta & smisurata, tanto piu lanciamo
all’opinione pubblica un messaggio «slab-
brato ».

L’efficacia general-preventiva del si-
stema rischia di uscire frantumata; per-
sonalmente auspico si alternative e pene
diverse, ma che siano poche e chiare,
sapendo che costano. Il carcere ha sicu-
ramente il costo maggiore ma anche la
detenzione domiciliare costa, non & gra-
tuita. Dobbiamo compiere uno sforzo di
onesta per capire se abbiamo le risorse
per implementare tali risposte; la materia
della pena é molto delicata, per questo
ribadisco che serve un diverso arsenale
sanzionatorio, che sia misurabile e con-
trollabile.

Concludo la mia replica con la pena
pecuniaria. Questa non funziona perché —

tra l'altro — ¢ difficile riscuoterla; in ogni
caso, per come essa € congegnata, ¢ vec-
chia, ¢ la pena a somma complessiva. La
pena pecuniaria deve andare verso il si-
stema per quote, come stabilito nel de-
creto legislativo n. 231 del 2001 per le
imprese: non si pud prescindere da una
pena pecuniaria che sia commisurata per
un versante alla gravita del fatto ma, per
I’altro, alle condizioni economiche del reo.
Una pena di 2.000 euro per una persona
facoltosa non ha alcuna effettivita, mentre
puo avere una iper effettivita per chi si
trovi in condizioni economiche particolar-
mente precarie.

Disegnare le linee di un futuro sistema
penale € complicato, ed & chiaro che la
politica ¢ il soggetto chiamato a compiere
le scelte pit importanti.

PRESIDENTE. Ringrazio gli auditi e
dichiaro conclusa l’audizione.

La seduta termina alle 15,20.
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