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Onorevoli Senatori. – La disastrosa situa-
zione delle carceri e, più in generale, la non-
amministrazione della giustizia costituiscono
ormai la prima e principale questione sociale
del nostro Paese, questione per cui lo Stato
italiano è condannato dalla giustizia europea,
ogni anno e per centinaia di volte negli ul-
timi vent’anni, per violazione di diritti umani
fondamentali.

Più volte il Consiglio d’Europa ha infatti
denunciato che «i ritardi della giustizia in
Italia sono causa di numerose violazioni
della Convenzione europea dei diritti del-
l’uomo sin dal 1980» e che tali ritardi «costi-
tuiscono un pericolo effettivo per il rispetto
dello Stato di diritto in Italia».

A ciò s’è aggiunta recentemente la sen-
tenza della Corte europea dei diritti del-
l’uomo, seconda sezione, nel caso Sulejma-
novic contro Italia (ricorso n. 22635/03),
resa il 16 luglio 2009, in cui la Corte ha ac-
certato la violazione dell’articolo 3 della
Convenzione europea sui diritti dell’uomo
in ragione delle condizioni nelle quali il ri-
corrente era stato detenuto. Nella fattispecie,
il ricorrente fu detenuto in una cella di 16,20
metri quadrati, divisa con altre cinque per-
sone. Secondo i documenti prodotti dal Go-
verno, la cella assegnatagli per parte del
suo soggiorno carcerario effettivamente era
stata occupata da sei prigionieri solo a partire
dal 17 gennaio 2003. La Corte ha osservato
che, anche supponendo che tale fosse stato
il caso, ciò nondimeno, per un periodo di
più di due mesi e mezzo, ogni detenuto
non disponeva che di 2,70 metri quadrati di
media. La Corte di Strasburgo ha ritenuto
che una situazione tale non abbia potuto
che provocare dei disagi e degli inconve-
nienti quotidiani per il ricorrente, obbligato
a vivere in uno spazio molto esiguo, di

gran lunga inferiore alla superficie minima
stimata come auspicabile dal Comitato euro-
peo per la prevenzione della tortura e delle
pene o trattamenti inumani o degradanti
(CPT). Agli occhi della Corte, la flagrante
mancanza di spazio personale di cui il ricor-
rente ha sofferto è di per sé costitutiva di un
trattamento disumano o degradante, in viola-
zione dell’articolo 3 della Convenzione, che
sancisce uno dei valori fondamentali delle
società democratiche.

Nel proibire in termini assoluti la tortura e
le pene o i trattamenti disumani o degradanti,
a prescindere dal comportamento della per-
sona a riguardo (Saadi contro Italia, ricorso
n. 37201/06, sentenza del 28 febbraio 2008,
e Labita contro Italia, ricorso n. 26772/95,
sentenza del 6 aprile 2000), si impone dun-
que allo Stato di assicurarsi che ogni prigio-
niero sia detenuto nelle condizioni che sono
compatibili con il rispetto della dignità
umana, che le modalità di esecuzione del
provvedimento non espongano l’interessato
a pericoli o a prove d’un’intensità che ecceda
il livello inevitabile di sofferenza inerente
alla detenzione e che, avuto riguardo alle esi-
genze pratiche della detenzione, la salute e il
benessere del prigioniero siano assicurati in
modo adeguato (Kudla contro Polonia, ri-
corso n. 30210/96, sentenza del 26 ottobre
2000).

La Corte – pur facendo riferimento al pa-
rametro fissato dal CPT, secondo cui 7 metri
quadrati per persona sono la superficie mi-
nima auspicabile per una cella di detenzione
(v. il secondo rapporto generale – CPT/Inf
(92) 3, 43) – non saprebbe dare la misura,
in maniera precisa e definitiva, dello spazio
personale che deve essere concesso ad ogni
detenuto secondo i termini della Conven-
zione, potendo tale questione dipendere da
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numerosi fattori, come la durata della priva-

zione della libertà, le possibilità di accesso

alla passeggiata all’aperto, o la condizione

mentale e fisica del prigioniero (Trepashkin

contro Russia, n. 36898/03, 19 luglio 2007).

È però invitabile che una sovrappopola-

zione carceraria grave ponga in sé il pro-

blema della violazione dell’articolo 3 della

Convenzione (sentenza 15 luglio 2002, Ka-

lashnikov contro Russia) e che, in certi

casi, la mancanza di spazio personale per i

detenuti sia talmente flagrante da giustifi-

care, di per sé sola, la constatazione di viola-

zione dell’articolo 3. In questo caso, in linea

di massima, i richiedenti disponevano di

meno di 3 metri quadrati (Aleksandr Maka-

rov contro Russia, n. 15217/07, 12 marzo

2009; Lind contro Russia, n. 25664/05, 6

dicembre 2007; Kantyrev contro Russia,

n. 37213/02, 21 giugno 2007; Andreı̈ Frolov

contro Russia, n. 205/02, 29 marzo 2007;

Labzov contro Russia, n. 62208/00, 15

giugno 2005, e Mayz contro Russia,

n. 63378/00, 20 gennaio 2005).

In compenso, in processi in cui la sovrap-

popolazione non era stata cosı̀ grave, la

Corte ha notato che altri aspetti delle condi-

zioni di detenzione erano da prendere in con-

siderazione: tra gli elementi figurano la pos-

sibilità di utilizzare le toilette in modo pri-

vato, l’aerazione disponibile, l’accesso alla

luce e all’aria naturali, la qualità del riscalda-

mento e il rispetto delle esigenze sanitarie di

base (si vedano, in merito, gli elementi che

emergono dalle regole penitenziarie europee

adottate dal Comitato dei Ministri del Consi-

glio d’Europa). Cosı̀, perfino nei processi in

cui ogni detenuto disponeva da 3 a 4 metri

quadrati, la Corte ha dedotto la violazione

dell’articolo 3, dato che la mancanza di spa-

zio si accompagnava ad una mancanza di

ventilazione e di luce (Moisseiev contro

Russia, n. 62936/00, 9 ottobre 2008;

Vlassov contro Russia, n. 78146/01, 12

giugno 2008; Babouchkine contro Russia,

n. 67253/01, 18 ottobre 2007).

Non c’è chi non veda come, con questi pa-
rametri, le condanne dello Stato italiano non
possano che prevedibilmente continuare e
proliferare: nel carcere Canton Mombello di
Brescia, in quello di San Vittore di Milano,
in quello di Bologna, in quello di Arezzo,
in quello di Poggioreale, a Catanzaro, all’Uc-
ciardone, il sovraffollamento e la vetustà
delle strutture fanno sı̀ che otto, dieci, dodici
detenuti vivano, chiusi per 21 ore al giorno,
in celle di 6 o 8 metri quadrati; le celle più
grandi, i cosiddetti cameroni grandi tra i 12 e
i 16 metri quadrati, sono occupate da quin-
dici e anche più detenuti. Si dorme su letti
a castello a tre e anche a quattro piani, con
un solo bagno, spesso sprovvisto di bidet, e
in mancanza assoluta di spazio per muoversi.
In altre carceri, non essendoci posto nelle
celle, si fanno dormire i detenuti nella sala
della socialità, o in quella dove si fanno i
corsi scolastici: è quanto avviene nel carcere
Rebibbia di Roma. E c’è pure chi sta peggio.
Non sono poche infatti le carceri dove le
persone detenute dormono per terra: succede
nel carcere di Trieste, in quello di Ravenna,
in quello di Torino, e cosı̀ via.

Dall’audizione del ministro Alfano alla
Camera del 14 ottobre 2008, emerge che:
«La capienza regolamentare di 43.000 posti
è solo virtuale. Nella realtà, per ragioni strut-
turali o per mancanza di personale, possiamo
contare solo su 37.742 posti». La relazione
del Ministro proseguiva fotografando in
modo preciso la realtà delle carceri. Secondo
il Ministro il 50 per cento delle carceri de-
vono essere chiuse perché vetuste. Infatti
tra queste il 20 per cento è stato realizzato
tra il 1200 e il 1500, mentre il restante 30
per cento risale all’Ottocento.

Attualmente in Italia vi sono 206 istituti
penitenziari. La capienza regolamentare è di
43.262 posti. Il numero delle celle è di
28.828, fra le quali quelle a norma sono
4.763. Le presenze (al luglio 2009) ammon-
tano a 63.661 detenuti: si tratta di un tasso
di sovraffollamento mai registrato dal 1946.
La posizione giuridica si divide tra condan-
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nati (30.186) e soggetti in misura cautelare
(le rimanenti presenze). Le presenze straniere
ammontano a 23.530 (ovvero il 36,94 per
cento) e tra loro meno di 10.000 sono stati
condannati in via definitiva. Il tasso medio
di ingresso è di circa 1.000 detenuti al
mese: in questo dato vi è anche la spiega-
zione del limitato effetto dell’indulto del
2006, per cui in due anni e mezzo si è ritor-
nati ai ritmi di sovraffollamento ad esso an-
teriori. Quanto al flusso carcerario, ogni
anno circa 170.000 persone subiscono deten-
zioni brevi.

A fronte di ciò, la prognosi non è mi-
gliore; secondo i dati sull’amministrazione
della giustizia, nel nostro Paese risultano
pendenti quasi dieci milioni di processi, di
cui circa quattro milioni civili e sei milioni
penali. Commentando questi dati, il Procura-
tore generale pro tempore Francesco Favara
svolse nel 2006 queste considerazioni: «Se
si pensa che per ogni causa civile vi sono al-
meno due parti interessate (ma spesso ve ne
sono tante altre), e che ogni processo penale
coinvolge un numero di persone, come impu-
tati o come parti lese, certamente superiore a
quella grande cifra che ho sopra indicato, si
ha subito la sensazione concreta della entità
dell’interesse – e del malcontento – che per
la giustizia hanno i cittadini. Non senza poi
considerare le spese e i costi materiali e le
ansie che i processi comportano per ciascuno
di essi».

È comunque fuori da ogni ragionevole
dubbio, in vario modo e in varia misura,
che almeno dieci milioni di famiglie –
stiamo parlando di oltre un terzo della popo-
lazione italiana! – nel loro vissuto e nella
loro vita attuale, hanno sofferto, spesso in
modo atroce, per il loro coinvolgimento nella
giustizia e nell’ordinamento penitenziario.
Non si tratta solo della condizione delle car-
ceri, nelle quali 60.000 detenuti, un record
nella storia repubblicana, sono ammassati in
celle che potrebbero ospitarne a malapena
42.000; si tratta anche e soprattutto della
vita e della dignità di milioni di cittadini ita-

liani, in attesa da molti anni di una decisione
giudiziaria. Tra la data del delitto e quella
della sentenza la durata media è di 35 mesi
per il primo grado del processo e di 65
mesi per l’appello. I tempi di attesa sono an-
cora più lunghi nel campo della giustizia ci-
vile.

Con la «Marcia di Natale» del 2005, pro-
mossa da Marco Pannella, per la prima volta
in Italia è stata denunciata con forza questa
realtà, e si è manifestato per dare voce alle
persone che ne sono vittime, che sono sia
le vittime di reati che restano impuniti, sia
le vittime di processi che non si celebrano
in tempi ragionevoli e che sono destinati a
risolversi per prescrizione, come è accaduto
a un milione di processi penali negli ultimi
cinque anni.

Ma se molti sono i reati che vengono pre-
scritti, assai di più sono quelli che non ven-
gono neppure perseguiti. Dai dati disponibili
emerge che il sistema attuale di contrasto
alla criminalità nel nostro Paese, bene che
vada, riguarda oggi solo il 10 o il 20 per
cento del problema.

Coloro i quali hanno veramente a cuore il
problema della sicurezza sociale sanno che la
soluzione non sta quindi nella politica propa-
gandistica sulla «certezza della pena», intesa
banalmente come lo «sbattere in cella e but-
tare via la chiave», ma in quella volta ad au-
mentare la probabilità che chi ha commesso
un delitto sia individuato e ne risponda in
un’aula di giustizia. È il processo, non l’en-
tità o la durata della pena, il vero deterrente
contro la criminalità.

Chi si oppone all’amnistia e all’indulto di-
mentica che in molti casi è il carcere stesso a
portare alla commissione di nuovi reati. I
dati dicono che mentre la percentuale della
recidiva è del 75 per cento nei casi di dete-
nuti che scontano per intero la condanna in
carcere, questa si abbassa drasticamente al
27 per cento nel caso di tossicodipendenti
condannati che scontano la condanna o una
parte di essa in affidamento ai servizi sociali
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e al 12 per cento nel caso di non tossicodi-

pendenti affidati ai servizi sociali.

L’amnistia e l’indulto, dunque, non sono

contraddittori con l’attenzione ai problemi

della sicurezza. Investire sul recupero e sulla

prevenzione è la vera politica per la sicu-

rezza, una politica meno costosa social-

mente, umanamente ed economicamente. Te-

nere una persona in carcere, peraltro nelle at-

tuali condizioni miserevoli e spesso illegali,

costa 63.875 euro l’anno, in gran parte per

la struttura, mentre per il vitto di ogni re-

cluso si spendono mediamente solo 1,58

euro al giorno. Tenere un tossicodipendente

in carcere (e sono almeno 18.000) costa il

quadruplo che assisterlo in una comunità o

affidarlo a un servizio pubblico. Ogni giorno

vi sono casi clamorosi di veri e propri omi-

cidi colposi o preterintenzionali di detenuti

per lo più malati, lasciati per violazione delle

leggi alla violenza di agonia e di morte. Lo

Stato è l’origine, la causa consapevole di

questa realtà, senza alcun dubbio criminale

e criminogena. Nelle carceri italiane il 7,5

per cento dei detenuti è sieropositivo, il 38

per cento positivo al test per l’epatite C e

il 50 per cento a quello per l’epatite B, il 7

per cento presenta l’infezione in atto e il

18 per cento risulta positivo al test della

TBC. La percentuale di suicidi in carcere è

superiore di 19 volte a quella registrata fuori!

Non meno preoccupanti sono i numeri dei

morti per malattia o, sarebbe meglio dire, a

causa di una assistenza sanitaria disastrata e

di una situazione di emergenza determinata

dal taglio dei fondi della sanità penitenziaria.

Grave ed intollerabile è anche la situa-

zione degli altri soggetti che «risiedono»

nelle strutture carcerarie, gli operatori pub-

blici dell’amministrazione, per primi gli

agenti della polizia penitenziaria. L’immensa

gravità della realtà sociale che questi dati

sull’amministrazione della giustizia e del

carcere svelano è tale anche perché la cultura

dominante della classe dirigente, politica e

non, da decenni (e in questi anni in un cre-

scendo letteralmente spaventoso), la risolve
in pratica negandola, comunque condannan-
dola alla clandestinità e al silenzio. Non è
più morale, e legale, subire inerti questa tra-
gedia. In questo contesto, la concessione del-
l’amnistia e dell’indulto non è un atto di cle-
menza, ma innanzitutto un atto volto al ripri-
stino della legalità e al buon governo del-
l’amministrazione della giustizia e del car-
cere, per rispondere a una situazione di
emergenza che rischia di divenire irreversi-
bile e di tramutarsi in catastrofe vera e pro-
pria. Occorre varare la più straordinaria,
forte, ampia, decisa e rapida delle amnistie
che la Repubblica italiana abbia conosciuto
dalla sua nascita, per ridurre immediatamente
di almeno un terzo il carico processuale del-
l’amministrazione della giustizia, affinché
essa, liberata dai processi meno gravi, possa
proficuamente impegnarsi a concludere
quelli più gravi. È necessario un indulto, di
almeno due anni, che possa sgravare di un
terzo il carico umano che soffre – in tutte
le sue componenti: i detenuti, il personale
amministrativo e di custodia – la condizione
disastrosa delle carceri.

L’indulto del 2006 non ha che minima-
mente inciso su questa realtà, in ragione
dei suoi limiti e dell’assenza di riforme strut-
turali del sistema penitenziario. È ora di co-
minciare a dare risposta, con un provvedi-
mento straordinario di buon governo, alla
straordinarietà di questa crisi sociale e istitu-
zionale del nostro Paese, accertata dalle de-
cine e decine di condanne che vengono da
Strasburgo e che pongono l’Italia al di fuori
dei trattati costituitivi dell’Unione europea e
dalla Carta dei diritti dell’uomo.

Con questo provvedimento di buon go-
verno i tribunali verrebbero sostanzialmente
decongestionati dalla paralisi in cui sono pre-
cipitati e le carceri tornerebbero ad essere
luoghi passabilmente vivibili per i detenuti
e per tutti coloro che vivono e lavorano in
quella realtà.

Senza vita del diritto evapora qualsiasi di-
ritto alla vita. L’amnistia e l’indulto sono gli
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unici strumenti tecnici a disposizione delle
istituzioni per interrompere e rendere possi-
bile l’uscita dalla situazione di flagrante cri-
minalità nella quale si trova lo Stato italiano.
L’amnistia e l’indulto non sono solo stru-
menti adeguati a ripristinare la legalità vio-
lata nei tribunali e nelle carceri; sono anche
strumenti volti a conquistare il tempo neces-
sario a mettere in moto le numerose altre
proposte che giacciono nei cassetti per la ri-
forma della giustizia e la riforma del carcere
nel nostro Paese.

C’è l’obbligo di tutti e di ciascuno, se-
condo le proprie funzioni e responsabilità –
dal Capo dello Stato al Capo del Governo,
dai parlamentari eletti ai cittadini elettori –
di affrontare e risolvere quella che senza al-
cun dubbio è la massima urgenza sociale
della storia della Repubblica italiana.

Con l’approvazione di questo disegno di
legge per la concessione di amnistia e di in-
dulto, per la difesa dello Stato di diritto e per
la riforma della giustizia, il Senato della Re-
pubblica potrà dire di aver fatto la sua parte.
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DISEGNO DI LEGGE

Art. 1.

(Amnistia)

1. È concessa amnistia per tutti i reati
commessi entro il 30 novembre 2009 per i
quali è stabilita una pena detentiva non supe-
riore nel massimo a cinque anni, ovvero una
pena pecuniaria, sola o congiunta a detta
pena. Non si applicano le esclusioni di cui
all’ultimo comma dell’articolo 151 del co-
dice penale.

2. L’amnistia non si applica ai reati di cui
all’articolo 4-bis, comma 1, della legge 26
luglio 1975, n. 354, e successive modifica-
zioni.

3. L’amnistia non si applica qualora l’inte-
ressato faccia esplicita dichiarazione di non
volerne usufruire.

Art. 2.

(Indulto)

1. È concesso indulto per tutti i reati com-
messi entro il 30 novembre 2009 nella mi-
sura non superiore a due anni per le pene de-
tentive e non superiore a 10.000 euro per
quelle pecuniarie sole o congiunte a pene de-
tentive. Non si applicano le esclusioni di cui
all’ultimo comma dell’articolo 151 del co-
dice penale.

2. Il beneficio dell’indulto è revocato di
diritto se chi ne ha usufruito commette, entro
cinque anni dalla data di entrata in vigore
della presente legge, un delitto non colposo
per il quale riporti condanna a pena detentiva
non inferiore a due anni.
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3. L’indulto di cui al comma 1 non si ap-
plica nei casi già rientranti nell’ambito di ap-
plicazione della legge 31 luglio 2006, n. 241.

Art. 3.

(Entrata in vigore)

1. La presente legge entra in vigore il tren-
tesimo giorno successivo a quello della sua
pubblicazione nella Gazzetta Ufficiale.

E 1,00


