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febbraio

Nasce il Garante Nazionale per i diritti delle persone detenute o private
1 della liberta personale Il Presidente della Repubblica Sergio Mattarella nomina Mauro

Palma ed Emilia Rossi, rispettivamente Presidente e Componente del Collegio del Garante
Nazionale per i diritti delle persone detenute o private della liberta personale. E il primo atto verso
I'operativita della nuova Istituzione.

Ritrovato il corpo di Giulio Regeni Il corpo dello studente italiano Giulio
Regeni ritrovato al Cairo senza vita. Il giovane era scomparso il 25 gennaio, nel
quinto anniversario delle proteste di piazza Tahrir. Il corpo presenta segni di tortura.
& |'ltalia chiede che sia fatta luce sulla vicenda.

Offensiva su Aleppo: migliaia di siriani in fuga Migliaia di siriani

abbandonano le loro case nei territori controllati dai ribelli nella zona di Aleppo

: dopo I'offensiva delle forze di Bashar al-Assad, realizzate con il sostegno
dell'aviazione russa. 60 mila i siriani in fuga.

giudiziari (OPG) Il Consiglio dei ministri nomina Franco Corleone Commissario unico per il

superamento degli OPG. Ha il mandato di chiudere definitivamente il capitolo degli ospedali
psichiatrici giudiziari in Piemonte, Toscana, Veneto, Abruzzo, Calabria e Puglia e di garantire |'apertura
delle strutture residenziali sanitarie per le misure di sicurezza (REMS) in ogni Regione.

1 9 Nominato il Commissario per il superamento degli Ospedali psichiatrici

marzo

Completate le nomine del Collegio del Garante Nazionale per i diritti delle persone
3 detenute o private della liberta personale Il Presidente della Repubblica Sergio Mattarella

nomina Daniela de Robert terzo Componente del Collegio del Garante Nazionale. Il Collegio &
cosi completo e pienamente operativo.

Garante Nazionale effettua la sua prima visita in qualita di istituzione di garanzia delle persone
private della liberta personale. Tale attivita segna anche l'inizio della collaborazione con il
Ministero dell'interno.

7 Prima visita del Garante Nazionale Con la missione all’hotspot di Trapani il Collegio del

Incontro con la Commissione Schengen Il Garante Nazionale incontra a Roma la
8 Commissione Schengen per un confronto sugli adempimenti italiani nel contesto della Direttiva
europea sui migranti del 2008.
Il Consiglio d'Europa chiude la procedura di esecuzione della sentenza
di condanna dell'ltalia per il sovraffollamento negli Istituti di pena |
Comitato dei ministri conclude I'esame dei casi Torreggiani e Sulejmanovic, le
due sentenze con cui la Corte dei diritti umani aveva condannato I'ltalia, nel 2009 e
nel 2013, per gli spazi inadeguati dati ai detenuti nelle stanze detentive - meno di 3
metri quadri a persona. Nella risoluzione il Comitato dei ministri «accoglie con favore la
risposta data dalle autorita italiane alla sentenza Torreggiani e altri con I'introduzione
di importanti riforme che hanno lo scopo di risolvere il problema del sovraffollamento
carcerario e con i risultati significativi raggiunti sinoray.
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Prima riunione di coordinamento dei Garanti regionali coordinati dal Garante
Nazionale Si svolge a Roma la riunione che da il via all'attivita di coordinamento dei Garanti
regionali. Il Garante Nazionale presenta il nuovo organismo.

Accordo tra UE e Turchia sui migranti Entra in vigore |"accordo tra

Unione europea e Turchia per bloccare il flusso di migranti e rifugiati verso

I'Europa. L'accordo prevede il rimpatrio di tutti i migranti che arriveranno
irregolarmente in Grecia, il ricollocamento dalla Turchia sul suolo europeo di 72mila
siriani, sulla base del principio “uno contro uno” (per ogni migrante rimpatriato, un
altro sara ammesso), la liberalizzazione dei visti per i cittadini turchi e tre miliardi di euro
di aiuti alla Turchia.

Attentato a Bruxelles Bruxelles sotto attacco. Due ordigni esplodono nella
hall dell'aeroporto Zaventem di Bruxelles, facendo dieci vittime. Poco dopo
un altro colpisce un convoglio della metropolitana a Maalbeek a pochi passi
M dalla sede della Commissione europea: 20 i morti. | due attentati, rivendicati dall’ISIS,
colpiscono il cuore dell’Europa.

aprile

Visita ad hoc alla Casa di reclusione di Oristano La delegazione del Garante Nazionale

visita le sezioni di Alta sicurezza della Casa di reclusione di Oristano-Massama a sequito di diverse

segnalazioni che avevano evidenziato problemi legati alla struttura, alla gestione degli spazi e alle
attivita trattamentali.

Incontro con i detenuti dell’alta sicurezza della Casa circondariale di Padova
_I\/Iauro Palma e Daniela de Robert incontrano i detenuti del circuito di alta Sicurezza della Casa
circondariale “Due Palazzi” di Padova. L'incontro & promosso da Ristretti Orizzonti.

Incontro con il Granello di Senape a Venezia Incontro con |'Associazione “Il granello di
| senape” per stabilire rapporti di collaborazione con il Garante Nazionale.

Visita ad hoc alla Casa circondariale “Santa Maria Maggiore” di Venezia Una

delegazione del Garante Nazionale effettua una breve visita alla Casa circondariale di Venezia per

verificare le condizioni materiali dellIstituto e lo stato dei rapporti difficili con il territorio e gli Enti
locali.

Prima visita regionale del Garante Nazionale: la Calabria Per la sua
1 0_1 5 prima visita programmata il Garante Nazionale sceglie la Calabria, in quanto
Regione priva di una legge sul Garante regionale. Oltre agli Istituti di pena per
adulti e minori, vengono monitorate anche alcune camere di sicurezza della Polizia. La visita € anche
I"occasione per incontri istituzionali con il Capo di gabinetto della Presidenza del Consiglio regionale, il
Commissario straordinario per la sanita, il sindaco di Catanzaro.

Incontro con I'Associazione Antigone Il Garante Nazionale incontra |'associazione
Antigone per stabilire rapporti di collaborazione.
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1 Incontro con il Comandante generale dei Carabinieri Incontro con Tullio Del Sette,
Comandante generale dei Carabinieri. Il Garante Nazionale presenta le sue attivita al fine di
definire insieme le linee di collaborazione in relazione al monitoraggio delle strutture privative
ella liberta di responsabilita dell’Arma.

o

1 Seconda riunione di coordinamento dei Garanti regionali Si svolge a Roma il secondo
incontro del Garante Nazionale con i Garanti regionali per fare il punto delle criticita nelle
diverse Regioni.

1 Si chiudono gli “Stati generali dell’esecuzione penale” Con due giornate
— di lavoro all"auditorium della Casa circondariale di Roma “Raffaele Cinotti” si

chiudono i lavori degli “Stati generali dell’esecuzione penale”. Un anno che ha
visto impegnati oltre 200 tra operatori della giustizia, esperti, rappresentanti del Terzo settore per
tracciare le linee per una riforma dell’ordinamento penitenziario.

Breivik vince la causa contro I'isolamento prolungato || tribunale di

Oslo riconosce che Anders Breivik, responsabile della strage di Utoya del 2011

in cui morirono 77 persone, sta subendo “trattamenti inumani e degradanti”
in quanto viene mantenuto in isolamento totale da circa cinque anni.

maggio

Visita alla Casa famiglia per detenute madri di Roma Una delegazione del Garante

Nazionale visita la struttura che il Comune di Roma, in accordo con il Dipartimento

dell’Amministrazione penitenziaria, ha destinato all'accoglienza delle detenute madri con i loro
figli. La struttura, che & la prima del genere a Roma, € ancora in fase di allestimento.

Visita ad hoc alla Casa circondariale di Trento Una delegazione del Garante Nazionale
visita la Casa circondariale di Trento, sulla base di alcune notizie apparse sulla stampa. In forza di
informazioni ricevute, il Garante presenta un esposto alla Procura della Repubblica.

Visita alla sezione per omossessuali della Casa circondariale di Gorizia Una
delegazione del Garante Nazionale visita la sezione per omosessuali della Casa circondariale di
Gorizia, segnalata come situazione a rischio di discriminazione.

della giustizia incontra il Collegio del Garante Nazionale. La visita & I'occasione per uno
scambio di informazioni sulle prime visite effettuate negli Istituti di pena e sulle linee di
azione del Garante.

/| O Il Ministro della giustizia Andrea Orlando incontra il Garante Nazionale Il Ministro

1 Visita all’articolazione per la tutela della salute mentale di Lecce Il Garante
Nazionale visita |'Articolazione per la tutela della salute mentale della Casa circondariale di
Lecce al fine di valutare le condizioni materiali e di favorire I'adozione di un protocollo con la
ASL prima della sua apertura.

1 Primo monitoraggio di un volo charter di rimpatrio forzato Una delegazione del
Garante Nazionale effettua il monitoraggio di un volo di rimpatrio forzato diretto in Tunisia. |
rimpatriati sono tutti tunisini arrivati a Lampedusa. Prima di partire per Hammamet, il volo fa
scalo a Palermo per una verifica con il Consolato della Tunisia. La delegazione seque tutte le fasi fino
alla consegna alle Autorita tunisine di Hammamet dei cittadini con provvedimento di rimpatrio.
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Incontro a Roma con rappresentanti dell’APT Una rappresentante dell’Associazione per
la prevenzione della tortura (APT) incontra il Garante Nazionale. Si stabilisce un rapporto di
collaborazione tra i due organismi.

Muore Marco Pannella Marco Pannella, fondatore e leader dei radicali,
muore a 86 anni: sue le battaglie per i diritti civili, contro la pena di morte e per
i rispetto dei diritti delle persone detenute.

Visita ad hoc a Milano Bollate Visita alla Casa di reclusione di Milano Bollate. Una
2 3 delegazione incontra uno specifico detenuto per verificare le circostanze emergenti da diverse
segnalazioni.
pre La Grecia sgombera il campo occupato a Idomeni La Grecia inizia lo
o sgombero di circa 8.400 migranti, provenienti da Siria e Irag, accampati a
S Idomeni nei pressi del confine con la Macedonia. 400 gli agenti coinvolti. Lo

I . X . o
I TN RSasl sgombero awviene in modo pacifico.

delegazione del Garante Nazionale effettua il primo monitoraggio di rimpatrio forzato, di un
cittadino peruviano, su un volo commerciale. Il monitoraggio € anche I'occasione per una
visita alle strutture di Polizia dell’aeroporto di Fiumicino.

2 6 Primo monitoraggio di un rimpatrio forzato su un volo commerciale Una

Visita ad hoc al carcere di Paliano Visita all'Istituto di pena di Paliano dove si svolgono
diverse attivita trattamentali di tipo lavorativo, culturale e ricreativo.

regionali si svolge con la partecipazione del Capo del Dipartimento dell’Amministrazione
penitenziaria, Santi Consolo. All'ordine del giorno la situazione delle REMS e la tutela della
salute in carcere.

3 1 Terza riunione dei Garanti regionali Il terzo incontro di coordinamento dei Garanti

giugno

Avvio del sito del Garante Nazionale Si apre il sito on line del Garante Nazionale www.
garantenpl.it. Oltre alle informazioni sul Garante e sulle sue attivita, sul sito sono pubblicati i
Rapporti del Garante sulle visite effettuate con le Raccomandazioni rivolte alle Istituzioni.

Il Presidente della Repubblica Sergio Mattarella incontra il Garante Nazionale ||
Presidente Sergio Mattarella riceve il Collegio del Garante. E il primo incontro dopo la nomina:
un'investitura ufficiale e una conferma istituzionale.

1 Incontro con I'Autorita garante per l'infanzia e I'adolescenza Il Garante Nazionale
incontra Filomena Albano, Garante per I'infanzia e I'adolescenza, per stabilire rapporti di
collaborazione.

1 Incontro con le Associazioni Lasciatecientrare, Carta di Roma e Usigrai Il Garante
incontra una delegazione delle Associazioni per un confronto sull'inaccessibilita alle strutture
per migranti da parte dei media.
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Visita al CIE di Brindisi e all’hotspot di Taranto Prima visita nelle strutture
— per migranti. A Brindisi una delegazione si reca presso il CIE: molte le criticita
rilevate, sia relativamente alla struttura, che all’accesso alle informazioni
sue attivita di monitoraggio al Corso per “matricolisti” organizzato dal Dipartimento

dell’Amministrazione penitenziaria e produzione di un video per la formazione degli operatori
sul ruolo del Garante Nazionale da utilizzare in altre occasioni formative

2 /| Formazione della Polizia penitenziaria Presentazione del Garante Nazionale e delle

La Gran Bretagna vota |'uscita dall’Unione europea Con la vittoria del
no al referendum, la Gran Bretagna si prepara a uscire dall'Unione europea.
Crisi di Governo e onda d'urto sui mercati finanziari e sull’economia mondiale.

Attentato all’aeroporto di Istanbul Due attentatori kamikaze si fanno
esplodere nell'aeroporto Atatiirk di Istanbul. Circa 40 le vittime e 140 i feriti.

. Si parla di un commando jihadista formato da almeno sette persone. Bloccati i
1 voli da e per |'aeroporto turco.

Visita interregionale in Triveneto Il Garante Nazionale effettua
- un visita interregionale in Veneto, Trentino Alto Adige e Friuli Venezia
Giulia, nel corso della quale si svolge la prima visita di follow up nella

Casa circondariale di Gorizia: il clima generale del carcere appare migliorato, mentre permane ancora
un rischio di isolamento ed esclusione rispetto alla sezione per omosessuali.

Incontro di formazione Frontex a Varsavia L'approfondimento delle
2 8_ 2 9 modalita di monitoraggio dei rimpatri forzati e I'ampliamento della diffusione di
buone pratiche sono al centro dell'incontro promosso da Frontex a Varsavia, con
la partecipazione delle Autorita nazionali di monitoraggio dei vari Paesi e altre Istituzioni interessate.

Attentato a Nizza Strage a Nizza. Un camion di grandi dimensioni si lancia a
forte velocita sulla Promenade des Anglais affollata di gente in occasione della
festa nazionale del 14 luglio: 84 i morti, 18 i feriti gravi. L'Isis lo rivendica.

| di cittadini nigeriani organizzato dall'Italia e coordinato dall’Agenzia europea Frontex, con il

/| Monitoraggio volo Frontex Primo monitoraggio di un volo di rimpatrio forzato congiunto
coinvolgimento di Belgio e Svizzera.

effettua il monitoraggio di un volo charter del Ministero dell'interno per il rimpatrio forzato di
cittadini tunisini.

2 /] Nuovo monitoraggio di un rimpatrio forzato in Tunisia Una delegazione del Garante

Visita ad hoc alla Casa circondariale “Regina Coeli” Visita all'VIll sezione della Casa
circondariale di Roma “Regina Coeli”. Il reparto appare in condizioni fortemente degradate.

10
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Muore Alessandro Margara Scompare a 86 anni il magistrato Alessandro
Margara, tra gli ispiratori di una riforma dell’ordinamento penitenziario tra le
pil avanzate d'Europa.

agosto

Visita all’articolazione per la tutela della salute mentale di Civitavecchia Una
delegazione del Garante visita |'articolazione per la tutela della salute mentale della Casa
circondariale di Civitavecchia insieme al direttore generale della ASL.

Incontro con la Presidente della Camera La Presidente della Camera Laura Boldrini riceve il
Collegio del Garante Nazionale. Esprime interesse e apprezzamento per il lavoro svolto, in ambiti
estremamente sensibili, come quello della privazione della liberta e della migrazione.

stabilire un rapporto di collaborazione.

Interpello per il reclutamento del personale Il Garante Nazionale attiva la procedura per il
reperimento di nuove risorse umane. L'ufficio si amplia a 16 unita.

2 Nessuno tocchi Caino Il Garante Nazionale incontra |'’Associazione Nessuno tocchi Caino per

Tensione a Ventimiglia Ventimiglia. Giornata di tensione tra polizia, migranti e
no border. Fermato un corteo di attivisti. Un poliziotto muore di infarto.

Visita ad hoc all’Istituto penitenziario di Arezzo || Presidente Mauro Palma visita,

insieme al Prefetto di Arezzo Alessandra Guidi, I'lstituto di pena per valutare lo stato di

avanzamento dei lavori di ristrutturazione che da lungo tempo rendono inagibile la gran parte
dell'Istituto.

Terremoto ad Amatrice Abbruzzo. Una scossa di terremoto devasta
Amatrice e le zone limitrofe. 250 morti e centinaia di feriti.

settembre

Incontro con il Capo della Polizia Il Garante Nazionale incontra il Prefetto Franco Gabrielli,
Capo della Polizia, per illustrare le attivita dell'Istituzione nell’ambito della privazione della liberta.

padiglione che precedentemente ospitava i detenuti in regime di 41bis, successivamente
dismesso per inadeguatezza e poi riassegnato, nelle stesse condizioni, ai detenuti dell'alta
sicurezza.

/| 3 Visita ad hoc all'Istituto penale di Cuneo Visita alla Casa circondariale di Cuneo, al
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1 Incontro con il Presidente del CIDU Incontro con Fabrizio Petri, presidente del Comitato
interministeriale per i diritti umani, per stabilire rapporti di collaborazione.

1 Incontro con il cardinale Gianfranco Ravasi Il Garante Nazionale incontra il Presidente
del pontificio Consiglio della cultura, Gianfranco Ravasi.

1 Seminario di Formazione a Verbania Si svolge il primo seminario di
- formazione interna del Garante su: rimpatri forzati e rispetto dei diritti umani; il

sistema dell'asilo in Europa; la legge italiana sul respingimento e sulle espulsioni.

Assemblea generale delle Nazioni Unite su migranti e rifugiati Per
la prima volta I'Assemblea generale dell’ONU si riunisce per parlare della crisi
migratoria, per concordare un piano per affrontare insieme le sfide comuni.

Visita ad hoc alla Casa circondariale di Verbania In occasione del corso di formazione,
il Garante Nazionale visita I'lstituto penitenziario locale.

ottobre

Visita all’ hotspot di Lampedusa Una delegazione del Garante Nazionale visita, insieme ad
alcuni giornalisti, I" hotspot di Lampedusa in occasione della giornata della memoria del naufragio
del 2013.

Assegnato il premio Nobel per la pace a Juan Manuel Santos || Comitato

norvegese per il Nobel assegna il premio per la pace al Presidente colombiano Juan

Manuel Santos per i suoi «sforzi decisi» per porre fine al conflitto decennale con i
combattenti rivoluzionari delle FARC. Il premio € dedicato a tutti coloro che insieme a lui
hanno lottato, in questi anni, per la pace.

1 Incontro con il Presidente del Senato Primo incontro con il Presidente del Senato Pietro
Grasso. Il collegio illustra il lavoro svolto.

Garante Nazionale partecipa a un'iniziativa di valutazione del meccanismo di
prevenzione introdotto dal Protocollo opzionale per la prevenzione della tortura
(OPCAT) a dieci anni dalla sua adozione.

1 3 /| 4Partecipazione all'incontro NPM Osce a Vienna Una delegazione del

=
5y

%) Antonio Gutierres segretario generale dell'ONU L' Assemblea generale

delle Nazioni Unite sceglie Antonio Gutierres, ex primo ministro portoghese e

gia Alto commissario per rifugiati, come nono segretario dell'ONU. E il primo
europeo a ricoprire questo incarico.
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1 Visita ad hoc all'Istituto di Voghera Sulla base di una serie di segnalazioni, il Garante fa
una visita ad hoc alla Casa circondariale di Voghera per verificare le condizioni di una persona
detenuta.

regionale, & la regione scelta per una nuova visita del Garante Nazionale. Per la
sua posizione di confine, I'attenzione si incentra sulla forte presenza degli stranieri
in carcere e sul territorio, con una visita mirata a Ventimiglia e a Campo Roja.

1 6 2 /I Visita regionale in Liguria La Liguria, dove manca la figura del Garante

Smantellata la ‘giungla’ di Calais Inizia lo sgombero della grande
tendopoli informale che accoglie circa 6.000 migranti, tra cui donne e molti
minori, a Calais in Francia. Lo smantellamento va avanti per una settimana.

Incontro con i detenuti disabili di Parma Visita alla sezione che accoglie le persone
disabili della Casa di reclusione di Parma.

Scossa di terremoto in Umbria e Marche Notte di paura in Umbria e
Marche. Una scossa di terremoto di magnitudo di 6.1-6.5 fa di nuovo tremare
la terra. Segnalati centinaia di crolli e una ventina di feriti.

€ 0000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000

novembre

Incontro con I'Unione delle camere penali italiane UCPI Il Garante Nazionale incontra
I'’Associazione dell’Unione delle camere penali italiane per stabilire rapporti di collaborazione.

Secondo monitoraggio di un volo Frontex per la Nigeria Secondo monitoraggio del
volo congiunto organizzato dall’ltalia e coordinato dall’Agenzia europea Frontex per il rimpatrio
forzato di cittadini nigeriani. A bordo anche migranti provenienti dal Belgio.

Nuovo naufragio al largo di Lampedusa Ancora un naufragio al largo di

Lampedusa: disperse 239 persone che viaggiavano su un gommone partito dalle

coste libiche con condizioni metereologiche difficili. In soccorso cinque navi che
hanno salvato i superstiti portati poi sull‘isola.
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Riunione dei Garanti regionali Nuovo incontro con i Garanti regionali per illustrare la
possibilita di entrare a fare parte della rete del Meccanismo nazionale di prevenzione (NPM).

Giubileo dei detenuti Papa Francesco celebra nella basilica di San Pietro la
Messa del Giubileo dei carcerati. Oltre mille i detenuti presenti: «Nelle carceri
facciamo crescere il rispetto per la persona umana».

Garante partecipano come osservatori al «12° Corso di formazione per il personale

della Polizia di Stato da impiegare ai servizi di scorta a persone da rimpatriare» presso
I'lstituto per la formazione degli Ispettori della Polizia di Stato di Nettuno. Nell'ambito del corso, il
Garante tiene una lezione sulla tutela dei diritti fondamentali nelle operazioni di rimpatrio forzato.

7 /| 7 Partecipazione al Corso scorte a Nettuno Due componenti dellUfficio del
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Visita alle detenute dellalta Sicurezza di Latina Una delegazione del Garante visita le
sezioni di alta sicurezza femminile della Casa circondariale di Latina.

Cortile dei Gentili Intervento del Garante Nazionale nell’ambito dell'iniziativa I/ cortile dei
Gentili sul tema "“Pena e Speranza”.

Incontro formativo alla Scuola superiore di Polizia Lezione del Presidente Palma sul
Garante Nazionale e la tutela dei diritti fondamentali ai dirigenti della Polizia di Stato.

Bologna & oggetto di una visita finalizzata alla verifica delle condizioni strutturali dell'Istituto,

2 2 Visita ad hoc a Bologna all’Istituto penale per minori (IPM) L'IPM Pratello di
nonché all'accertamento di situazioni di sovraffollamento.

mette in luce criticita relazionali tra la Direzione, il personale di polizia penitenziaria e i

2 2 Visita ad hoc alla Casa circondariale di Ivrea La visita alla Casa circondariale di Ivrea
detenuti. Alcune situazioni sono all’attenzione della Procura della Repubblica.

Incontro formativo con alcuni medici operativi in strutture per migranti. Il Garante Nazionale

tiene una lezione al corso su “Salute e Migrazione: I'approccio transculturale”, promosso
dall'Istituto per la medicina della poverta (INMP) nell'ambito del Progetto europeo CARE - Common
Approach for Refugees and othermigrant’s health.

2 3 Incontro formativo dei medici operanti in strutture per migranti - Catania

un seminario sulla sentenza della Grande camera della Corte EDU di Strasburgo sul caso
Mursic’ contro Croazia. La sentenza ridefinisce i criteri di valutazione della violazione
dellarticolo 3 della Carta dei diritti in ambito penale.

2 q Seminario di formazione sulla sentenza Mursic’ Il Garante Nazionale organizza
la stesura di un Protocollo di lavoro comune.

2 5 Incontro con il CNF Il Garante Nazionale ha avviato insieme al Consiglio nazionale forense

della Regione Campania. Per la prima volta il Garante visita un carcere militare (a Santa

28Visita regionale in Campania Visita programmata del Garante Nazionale in una parte
Maria Capua Vetere) e una casa di accoglienza per detenute madri ad Avellino.

Visita di follow-up a Venezia Il Garante Nazionale si reca nella Casa circondariale di
Santa Maria Maggiore per una visita di follow-up. Permangono ancora diverse criticita.
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dicembre

~ Van der Bellen nuovo presidente in Austria ['Austria elegge il nuovo
e . > . . . .
AR, Presidente. E I'economista e professore universitario Van der Bellen, europeista
? convinto. Nel rivendicare le sue origini di rifugiato, dichiara che portera avanti
‘.z‘ "1 I'impegno nel sostenere i principi di liberta, uguaglianza e solidarieta.
Primo intervento formativo ai magistrati ordinari tirocinanti Lezioni del Garante
Nazionale a un primo gruppo di cinquanta magistrati nell’ambito del tirocinio formativo del
Ministero della giustizia.

Incontro sul nuovo regolamento di Frontex Partecipazione di un rappresentante dell'Ufficio
del Garante al seminario della Fundamental Right Officer sul nuovo regolamento varato da
Frontex.

Delegazione albanese del National Preventive Mechanism (NPM) in visita al Garante

Nazionale L'Organismo autonomo e indipendente Ombudsman albanese e il suo collegio

incontrano |'Ufficio del Garante Nazionale. La delegazione albanese partecipa alla giornata finale
della visita in Campania. Con I'Ombudsman, che ha anche funzione di NPM, il Garante stabilisce un
rapporto di collaborazione.

Formazione del nuovo governo Gentiloni Dopo la vittoria del no al
referendum sulla Costituzione e le dimissioni del premier Matteo Renzi, Paolo
Gentiloni & il nuovo Presidente del consiglio.

Costruzione del muro di Calais Innalzato in tre mesi il “grande muro anti-
migranti” di Calais, programmato e finanziato, con il consenso della Francia,
dalla Gran Bretagna.

Assedio ad Aleppo Agonia senza fine per la capitale del Nord della Siria.
Aleppo sta per essere riconquistata dalle forze governative. Si parla di violenze
terribili sui civili ancora intrappolati in citta.

Riunione dei Garanti locali Riunione di coordinamento dei Garanti comunali, provinciali e
regionali.

Attentato a Berlino Un camion si lancia sopra la folla intenta a far compere
natalizie in un mercatino stagionale della capitale tedesca. Muoiono 12 persone
e molti sono i feriti. Altissima |'allerta terrorismo in tutta I'Europa.

Incontro con il Sottosegretario alla salute Incontro con Sottosegretario alla Salute Vito
De Filippo. Il Collegio illustra il proprio mandato rispetto alla tutela del diritto alla salute delle
persone private della liberta.
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gennaio

Attentato a Istanbul Tragico Capodanno di sangue in Turchia a Ortakoy sulle rive
del Bosforo. Un uomo incappucciato spara sulla folla in una discoteca: 39 morti e
almeno 70 feriti.

1 1 Nuovi seminari con i magistrati || Garante Nazionale tiene altri incontri
— formativi con oltre 200 magistrati ordinari tirocinanti del Ministero della giustizia.

a tutti gli hotspot e a tutti i CIE del Paese. In Sicilia visita anche ‘I'hub’ di Villa
Sikania. Nel corso del soggiorno a Lampedusa la delegazione segue le operazioni
di sharco dopo un salvataggio al largo dell'isola.

Visita tematica alle stazioni di Polizia Nel corso della visita a hotspot e
1 4 1 9 CIE una delegazione visita le camere di sicurezza in uso alle forze di Polizia, in
particolare, le Questure di Caltanissetta e di Trapani, le Stazioni dei Carabinieri di
Pozzallo (RG), il Commissariato di P.S. San Paolo di Torino.

1 3 1 9Visita agli hotspot e ai CIE di Sicilia e Piemonte Il Garante conclude la visita

Donald Trump nuovo Presidente degli Stati Uniti Donald Trump firma il
decreto come Presidente degli Stati Uniti d’America. Nel suo discorso parla di
rilancio, disoccupazione e della necessita di chiudere i confini.

monitoraggio di un volo organizzato dall'ltalia e coordinato da Frontex per il rimpatrio forzato
di cittadini nigeriani.

00 00000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000

26 Monitoraggio di un volo Frontex di rimpatrio forzato per Lagos Nuovo

febbraio

La Polizia francese aggredisce un giovane delle banlieue Rivolta nelle
banlieue francesi dopo che, a Parigi, un giovane di colore & stato fermato e
aggredito dalla polizia.

Attentato al Louvre A Parigi un uomo tenta di entrare all‘interno del Museo del
Louvre armato di un machete. | militari rispondono all'aggressore ferendolo.

Incontro con la SIMsPE Primo contatto in vista di un rapporto di collaborazione tra il Garante
Nazionale e la Societa italiana di medicina e sanita penitenziaria.

mentale sulle problematiche legate alla tutela dei diritti delle persone con disagio mentale e
sull'attivita di monitoraggio del Trattamento sanitario obbligatorio.

© 00000000000000000000000000000000000000000000000000

7 Incontro con il Forum salute mentale Incontro del Garante Nazionale con il Forum salute
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Cosenza |'Associazione italiana giovani avvocati per stabilire un rapporto di collaborazione.

8 Incontro con I'Associazione italiana giovani avvocati Il Garante Nazionale incontra a
Visita a una comunita terapeutica Una delegazione del Garante Nazionale visita la comunita
terapeutica Sorella Luna di Santa Maria di Galeria (Roma) nell’ambito del monitoraggio dei
luoghi di privazione della liberta.

1 Inaugurazione dell’anno giudiziario del CNF Il Garante Nazionale partecipa

all'inaugurazione dell’anno giudiziario celebrato dal Consiglio nazionale forense.

S

all'incontro dell’Osservatorio dei National Preventive Mechanism.

S

Incontro con i magistrati del Tribunale di Sorveglianza di Roma Il Presidente Palma
incontra i magistrati del Tribunale di Sorveglianza di Roma insieme alla Presidente facente
funzione.

1 Incontro a Parigi con |'Osservatorio degli NPM || Garante Nazionale partecipa
1 Giornata di studio presso la Corte di Appello di Roma Giornata di studio su
“Immigrazione, integrazione e terrorismo” promosso dall'associazione di magistrati AREA
presso la Corte d'appello di Roma.
1 Incontro con il Capo di Gabinetto del Ministero dell'interno Incontro con il Capo
di Gabinetto Mario Morcone e il Capo del Dipartimento Liberta civili e immigrazione
Gerarda Pantalone per definire forme e modalita di collaborazione nell’ambito dell’attivita di

monitoraggio del Garante.

monitoraggio di un volo organizzato dall’ltalia e coordinato da Frontex per il rimpatrio forzato

23 Monitoraggio di un volo Frontex di rimpatrio forzato per Lagos Quarto
di cittadini nigeriani.

In particolare il Garante ha verificato le condizioni materiali della Sezione G9 e la situazione

23 Visita alla Casa circondariale Rebibbia Nuovo Complesso
detentiva di alcune persone.
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Una Istituzione
di garanzia

1l Garante Nazionale dei diritti delle persone detenute o private del-
la liberta personale, di recente istituzione in ltalia, si inserisce in un
quadro internazionale sempre piu attento alla prevenzione di situa-
ztoni che possano evolvere in mancata tutela dei diritti delle persone
ristrette puttosto che alla pur imprescindibile reazione a comporta-
mentt lestvi gia verificatist.

La sua istituzione completa un sistema di protezione multi-livello at-
traverso la rete di organismi di monitoraggio e prevenzione in ambito
globale, europeo e nazionale.

L'ambito internazionale

1. Monitorare per prevenire

Il Garante Nazionale @ i Il Garante Nazionale ¢ un’Autorita collegiale indipendente di garanzia dei di-

un’Autorita collegiale : ritti delle persone private della liberta. Si tratta di una figura che discende da

indipendente di garanzia dei | quella del’Ombudsman, previsto per la prima volta dalla legge costituziona-
diritti delle persone private : le svedese sin dal diciannovesimo secolo (Regerisform, 6 giugno 1809): una

della liberta. : sorta di progenitore di tutti gli organismi di garanzia dei cittadini rispetto a

* disfunzioni o abusi attribuibili alle pubbliche amministrazioni. Negli anni, si

sono sviluppati degli Ombudsman ‘tematici’, in particolare nelle situazioni in

cui maggiore ¢ lavulnerabilita delle persone nel rapporto con I"autorita statale, quale ¢ il complessivo
ambito della privazione della liberta personale.

L’Italia ¢ giunta all’istituzione del Garante Nazionale al termine di un percorso avviato fin dal 1997, di
cui tappe cruciali sono state innanzitutto Iavvio dell’esperienza locale di figure di promozione, solle-
citazione e controllo, denominate appunto Garanti territorial, via via definite anche da leggi regiona-
li, in secondo luogo il Piano d’azione elaborato in risposta alla “sentenza pilota” della Corte di Stra-
sburgo nel caso 7orreggiant e alri c. ltalia (8 gennaio 2013), infine la ratifica italiana del Protocollo
opzionale alla Convenzione contro la tortura delle Nazioni Unite che, come ¢ noto e sara considerato
pitt avanti, obbliga ogni Stato parte del Protocollo a istituire un meccanismo interno indipendente di
monitoraggio dei luoghi di privazione della liberta con funzioni di prevenzione di maltrattamenti o
condizioni detentive non dignitose. Tre processi che hanno progressivamente portato alla definizione
della figura del Garante Nazionale e della cornice normativa entro cui esercita la sua azione.

Istituito con un decreto legge alla fine del 2013, diventa operativo solo a marzo del 2016, dopo la
nomina del Collegio da parte del Presidente della Repubblica ¢ la costituzione dell’Ufficio. L’insie-
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me delle norme lo definiscono come organismo indipendente che praticaun : |l Garante si situa in un

controllo di tipo non giudiziale su tutti i luoghi di privazione della liberta, che : Solco di pit ampio respiro

puo agire di propria iniziativa, cercando di intervenire ex ante sui contesti per che coinvolge la comunita
contribuire al superamento delle eventuali problematicita e che produce rac- internazionale, dove da piu
comandazioni secondo una impostazione di tipo cooperativo. Da tale punto di i anni sono presenti organismi di
vista, il Garante si situa in un solco di pit ampio respiro che coinvolge lacomu- i promozione e tutela dei diritti

nita internazionale, dove da pitt anni sono presenti organismi di promozione e i UMmani.
tutela dei diritti umani, segnatamente di prevenzione della tortura e delle pene
o trattamenti inumani ¢ degradanti, nonché di controllo sul divieto assoluto di tali pratiche.

Infatti, risalgono agli anni Ottanta del Novecento sia il Comitato contro la tortura (CAT) delle Nazioni
Unite che il Comitato europeo per la prevenzione della tortura e delle pene o trattamenti inumani o
degradanti (CPT). Il CAT venne istituito, quale monitoring body dalla Convenzione contro la tortura
e altre pene o trattamenti crudeli, inumani o degradanti conclusa a New York il 10 dicembre 1984.
Quella stessa Convenzione che si apre, all’articolo 1, con la definizione di cosa debba intendersi per
tortura: una formulazione che molti Paesi - tra questi non certo I'Italia - prenderanno per delineare
tale reato all’interno del proprio codice penale. 11 Comitato ha il compito appunto di monitorare Iese-
cuzione delle previsioni contenute nel trattato: si tratta di un organismo ancora di tipo principalmente
reattivo, che si attiva su denuncia se riceve informazioni credibili circa la pratica di tortura in uno Stato
Parte, che lavora in collaborazione con gli altri Stati e che rispetta obblighi di confidenzialita; tuttavia
non ha poteri di visita regolare dei luoghi di privazione della liberta.

Tale ultimo progresso avvenne nel quadro del Consiglio d’Europa, dove il Comitato dei ministri il
26 giugno 1987 adotto il testo della Convenzione europea per la prevenzione della tortura e delle
pene o trattamenti inumani o degradant, che, in vigore dal 1° febbraio 1989, istitui il CPT, vero e
proprio archetipo del Garante Nazionale. Il CPT infatti costituisce un meccanismo indipendente, non
giudiziale (va ad affiancarsi, in modo complementare, alla Corte europea per i diritti umani), preven-
tivo (tende ad agire in anticipo sulle situazioni al fine di contribuire a ridurre gli elementi di possibile
criticita) che agisce in proprio e produce raccomandazioni, quindi standard. Il Comitato opera un mo-
nitoraggio sui piu disparati luoghi di privazione della liberta attraverso un sistema regolare di visite,
avendo libero accesso ai luoghi, alle informazioni e alle persone. La sua attivita si fonda sul principio
di cooperazione con le Autorita degli Stati ed ¢ ispirata da uno stretto obbligo di riservatezza. Gli
Stati Parte sono tenuti a un dialogo costruttivo con il CPT e quindi a tener conto delle sue raccoman-
dazioni: se non cooperano o non danno seguito alle raccomandazioni il Comitato puo sciogliere la
riservatezza e fare un public statement.

Negli anni il modello si ¢ rivelato efficace, tanto da essere ripreso e potenziato a livello universale dalle
Nazioni Unite, la cui Assemblea generale il 18 dicembre 2002 ha adottato il Prozocollo opzionale alla
Convenzione contro la tortura e altre pene o trattamenti crudeli, inumani o degradanti (OPCAT) en-
trato in vigore il 22 giugno 2006 (il 3 maggio 2013 per I'Italia). Il Protocollo aggiuntivo ha istituito,
in seno al CAT, un ulteriore comitato di esperti, il Sottocomitato sulla prevenzione della tortura e del-
le altre pene o trattamenti crudeli, inumani o degradanti (SPT) che grosso modo riprende il modello
del CPT, con la differenza che ¢ ben maggiore il numero degli Stati Parte (83 sono i Paesi che hanno
ratificato ’OPCAT, al momento della stesura di questa Relazione). Il Protocollo ha, quindi, previsto
per gli Stati Parte "obbligo di attivare al proprio interno un National Preventive Mechanism (NPM)
cioe un organismo indipendente che ha medesimi poteri e funzioni del Sottocomitato: quindi libero
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accesso a luoghi, persone e documentazione al fine di tenere sotto costante osservazione € monito-
raggio i luoghi di privazione della liberta, per individuare i loro elementi di disfunzione e di crisi e
rimuoverne le cause ancor prima che la situazione evolva negativamente.

Si realizza cosi in Europa un sistema a tre livelli di protezione delle persone private della liberta: a
livello nazionale ’'NPM, alivello regionale, cioe europeo, il CPT, alivello globale I'SPT, condividendo
gli stessi obiettivi e realizzando una necessaria armonizzazione degli standard adottati.

L’Ttalia ha indicato come proprio NPM il Garante Nazionale delle persone detenute o private della
liberta personale.

2. L'articolo 3 CEDU.
Obblighi negativi e obblighi positivi

Nell’'ambito del Consiglio d’Europa la Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e del-
le liberta fondamentali (CEDU) riveste un ruolo centrale e, all’interno di essa, ’articolo 3 fissa un
principio nevralgico che si traduce in una proibizione assoluta e inderogabile: «Nessuno puo essere

sottoposto a tortura né a pene o trattamenti inumani o degradanti». Mai, in nes-

La Convenzione per la : sun caso e per nessun motivo. Neanche per prevenire la commissione di reati
salvaguardia dei diritti i (Zyrer ¢. Regno Unito, 1978) o per salvare la vita di altre persone (Géfgen c.
dell'uomo e delle liberta i Germanda, 2010). Larticolo 15 della CEDU, che prevede la possibilita per
fondamentali (CEDU) fissa : gli Stati di derogare temporaneamente agli obblighi imposti dalla Convenzione
un principio nevralgico che : incaso di guerra o di altro pericolo pubblico che minacci la vita della nazione,
si traduce in una proibizione esclude esplicitamente possibili deroghe all’articolo 3. Quindi, ¢ obbligo asso-
assoluta e inderogabile: i luto rispettare la proibizione che tale articolo esplicita.

«Nessuno puod essere

sottoposto a tortura né a - La sua formulazione comunque ¢ piuttosto generica: nessuna definizione spe-
pene o trattamenti inumani o : cifica, anche per evitare di escludere dalla proibizione fattispecie nuove o diffi-

deg radanti». | cilmente ipotizzabili al tempo della elaborazione della Convenzione. Il signifi-
cato dei concetti di tortura e di trattamenti e pene inumani o degradanti viene

specificato dalla giurisprudenza della Corte, in ossequio al carattere casistico

del sistema CEDU. I tre concetti, pur non nettamente distinguibili nel testo convenzionale, evoca-
no diverse connotazioni dell’infliggere sofferenza a una persona privata della liberta. Concetti tenuti
insieme dalla gravita e dall’assoluta inammissibilita: il primo che rinvia comunque a una intenzione,
gli altri invece all’essere il risultato di una serie di concause che prescindono dalla volonta esplicita
di infliggere sofferenza. Nella giurisprudenza della Corte in anni recenti, questa caratteristica si ¢
fortemente accentuata, laddove la violazione ¢ stata riscontrata pur in assenza di qualsiasi intenzio-
nalita, ma come conseguenza di situazioni che oggettivamente oltrepassavano — e di molto — il livello
di sofferenza fisiologicamente connaturato con I’esecuzione di pene o trattamenti legittimi. In questi
casi la Corte ha stabilito che le condizioni di detenzione creavano una situazione causa di angoscia e
umiliazione, tale da determinare sentimenti di sofferenza, paura, inferiorita e degradare la personalita
del detenuto. Nel tempo, questa evoluzione giurisprudenziale ha portato, in particolare, a considerare
talune declinazioni del sovraffollamento carcerario come fattispecie in violazione del divieto espresso
dall’articolo 3 ¢ a valutare la forte insufficienza dello spazio detentivo pro capite come trattamento
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inumano o degradante (la pit recente ¢ la sentenza della Grande Camera nel caso, Mursic c. Croazia
del 20 ottobre 2016).

Ma gli obblighi imposti da questo articolo non si limitano a quelli negativi, espressi nel divieto di
infliggere tortura e pene o trattamenti inumani o degradanti, bensi si sviluppano anche nella dimen-
sione positiva. Tale dimensione richiede agli Stati stringenti obblighi di perseguire, con norme ade-
guate e investigazioni tempestive ed efficaci, le violazioni denunciate nonché
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con punizioni consone alla gravita della violazione quelle accertate, ¢ richiede : |i Stati hanno stri ngenti

altresi slripgenli obblighi di Prevenire 'il 1.01’0 manifestar.si. A tale fine, lq SlaFo obblighi di perseguire,

deve predisporre un sistema interno di rimedi, preventivo e compensativo, i : o0 norme adeguate e

grado di interrompere I'inosservanza e di ripararne gli effetti negativi. Questo investigazioni tempestive ed
aspetto ¢ emerso prepotentemente per I'ltalia nel caso della citata “sentenza | officaci e violazioni denunciate
pilota™ 7orreggiani . lialia e il nostro Paese ha risposto introducendo nell’or- nonché con punizioni consone
dinamento penitenziario i rimedi rispettivamente previsti dagli articoli 35-bis : alla gravita della violazione

e 35-ter, ottenendo la valutazione positiva del Consiglio d’Europa per aver ot- quelle accertate e richiede
temperato a quanto richiesto dalla Corte. In questo contesto di prevenzione si | 5|tras) sty ngenti obblighi di
inserisce anche I'introduzione del Garante Nazionale dei diritti delle persone prevenire il loro manifestarsi.

detenute o private della liberta personale.

3. La Direttiva rimpatri
e la procedura di infrazione

Non ¢ stata solo la sentenza della Corte di Strasburgo a porre interrogativi e scadenze al nostro ordina-
mento e a richiedere interventi di ridefinizione dei propri istituti normativi. Nel contesto dell’Unione
europea I'[talia si € trovata in anni recenti a misurarsi con il completo recepimento di alcune direttive,
in particolare relative alla politica europea sull'immigrazione. Molte polemiche suscito nel vecchio
continente 'adozione della direttiva 2008/115/CE del Parlamento europeo ¢ del Consiglio dell’U-
nione europea del 16 dicembre 2008 che recava «norme e procedure comuni applicabili negli Stati
membri volte al rimpatrio di cittadini di paesi terzi il cui soggiorno ¢ irregolare». La direttiva venne
vista da alcuni come espressione di una “Fortezza Europa” chiusa alla domanda implicitamente posta
da coloro che fuggendo da situazioni di guerra, di disastro ambientale, di condizioni insostenibili mi-
grano verso una Unione europea che aveva gia posto nella sua Carta fondamentale il “diritto alla vita”
all'interno del Capo I, intitolato Dignita, in cio indicando il diritto di ogni individuo a che sia tutelata
non solo la sua vita biologica, ma la sua vita dignitosa. Altri osservavano allora che, nonostante venisse
previsto un trattenimento di una persona straniera sottoposta a procedura di rimpatrio fino a diciotto
mesi, tale limite sanava situazioni, allora esistenti, di Paesi che non avevano nel proprio ordinamento
una previsione di limite temporale massimo per tale privazione della liberta.

Pur nella divergenza di questi punti di vista, un elemento concordemente accettato ¢ stato il valu-
tare positivamente la previsione di un sistema di monitoraggio efficace ¢ indipendente dei rimpatri
forzati (articolo 8, paragrafo 6). L’Italia ha recepito la direttiva nella legislazione nazionale attraver-
so il decreto legge 23 giugno 2011, n. 89 convertito con modificazioni in legge 2 agosto 2011, n.
129. Tuttavia non ha parallelamente predisposto tale sistema indipendente di monitoraggio. Cosi nel
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2014, I’'Unione ha avviato una procedura di infrazione (2014./2235) nei confronti dell’Ttalia, tral’al-
tro anche in relazione al non corretto recepimento della direttiva rimpatri. [ stato rilevato in sostanza
dalla Commissione europea I'inadeguatezza del sistema di monitoraggio in particolare in termini di
indipendenza dell’organismo previsto rispetto al potere esecutivo.

Poiché nel frattempo era stato istituito il Garante Nazionale, con decreto legge 23 dicembre 2013,
n. 146 convertito con modificazioni in legge 21 febbraio 2014, n. 10, quale Autorita indipendente
dall’esecutivo, che riporta annualmente al Parlamento, I'Ttalia ha affidato a tale nuova istituzione il
compito di realizzare il sistema di monitoraggio dei rimpatri forzati.

Il Garante Nazionale deve : Il Garante Nazionale deve vigilare affinché tutte le forme di privazione della
vigilare affinché tutte le forme : liberta personale siano attuate in conformita della Costituzione, delle Conven-
di privazione della liberta : zioni internazionali sui diritti umani ratificate dall’Tralia, delle leggi e dei rego-
personale siano attuate in { lamenti. Deve, quindi, verificare il rispetto dei diritti fondamentali anche dei
conformita della Costituzione, | cittadini dei Paesi terzi destinatari di misure limitative della liberta personale,

delle Convenzioni : trattenutiin strutture privative dellalibert o che siano rimpatriati coattivamen-

internazionali sui diritti umani  te. Tale funzione ¢ stata ribadita anche nel provvedimento recentemente adot-
ratificate dall’ltalia, delle leggi i tato dal Governo (decreto legge 17 febbraio 2017 n. 13) che, nell’estendere il

e dei regolamenti. i numero di strutture previste per il trattenimento delle persone da rimpatriare,

ribadisce i poteri di accesso e verifica del Garante. La funzione di monitorag-
gio dei rimpatri forzati si innesta, quindi, nel solco della fisionomia normativa
dell’organismo di garanzia.

A partire da marzo-aprile 2016, ¢ stata avviata 'attivita di monitoraggio, realizzando nel contempo
anche una complessa serie di azioni volte a definire i contesti in cui le azioni di accoglienza, di soste-
gno ai rimpatri volontari e di effettiva implementazione dei rimpatri forzati, si inseriscono. Al momen-
to, quindi, vi sono tutti i presupposti perché la procedura d’infrazione, per quel che riguarda questo
aspetto, venga chiusa.

4. Uscire in positivo dalle procedure o condanne

Le due vicende parallele, quantunque molto diverse tra loro, I’'una relativa agli obblighi derivanti da
un trattato sulla tutela dei diritti umani — quale ¢ la CEDU - I"altra da un impegno concordemente
assunto in termini di direttiva per tutti gli Stati dell'Unione europea, mostrano come le indicazioni so-
vranazionali possano essere volano per mutamenti in positivo della normativa interna. Anche quando
queste indicazioni assumono la forma di condanna, come nel caso della “sentenza pilota” del 2013
che haimposto all’Italia I’elaborazione di un Piano d azione per sanare deficienze ormai strutturali del
proprio sistema detentivo.

Quando il Comitato dei ministri del Consiglio d’Europa, con risoluzione 8 marzo 2016 (Resolution
CM/ResDH(2016)28), decideva di archiviare la procedura di esecuzione delle sentenze della Corte
europea dei diritti umani pronunciate contro I'[talia in tema di sovraffollamento carcerario, valutando
positivamente I"attuazione del PZano presentato nei sei mesi successivi alla sentenza, le ragioni erano
prioritariamente sull’ottenuta riduzione della distanza tra capienza e presenze nel sistema detentivo e
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sulla previsione di un sistema di rimedi interni, preventivo e compensativo, cosi come richiesto dalla
Corte. Tuttavia un punto forte di tale “promozione”, rilevato con soddisfazione da parte del Comita-
to, ¢ consistito nell’istituzione «di un meccanismo interno indipendente di sorveglianza degli Istituti
penitenziari» ovvero proprio quel Garante Nazionale di cui qualche giorno prima (il 3 marzo) era stato
nominato 'ultimo componente del Collegio e che sarebbe divenuto operativo un paio di settimane
dopo (il 25 marzo).

Infatti, se I'ormai molto nota “sentenza pilota” 7orreggiani aveva avuato il merito di evidenziare un
problema sistemico e strutturale quanto alle presenze in carcere e alla carenza di rimedi interni effet-
tivi, I'Ttalia aveva fatto tesoro delle linee indicate dalla Corte e aveva avviato una riforma che ha inve-
stito trasversalmente il sistema dell’esecuzione penale. All'indomani della sentenza definitiva, infatti,
il Ministero aveva costituito una Commissione incaricandola dell’elaborazione del Piano dazione
richiesto dalla Corte; piano articolato secondo quattro principali linee: a) interventi di natura nor-
mativa finalizzati a diminuire i flussi d’ingresso in carcere e a potenziare ’esecuzione penale esterna;
b) interventi di riconversione dei piani di edilizia penitenziaria volti a rimodulare gli Istituti esistenti
piuttosto che a intraprendere lunghi percorsi di nuove costruzioni; ¢) interventi di natura organizzati-
va e gestionale nel senso di una implementazione di regimi pit aperti, con graduale riconduzione della
cella alla sua destinazione di “camera di pernottamento” e non di luogo dove trascorrere la maggior
parte della giornata; d) predisposizione del sistema di rimedi, preventivo e compensativo. Il Comitato
dei ministri del Consiglio d’Europa ha supervisionato la procedura di esecuzione per quasi tre anni,
al termine dei quali ha preso atto del bilancio d’azione, ha espresso apprezzamento per i percorsi di
riforma avviati e per i risultati raggiunti in termini di riduzione del sovraffollamento, apprezzando
inoltre le restanti misure adottate al fine di migliorare le generali condizioni materiali di detenzione.
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Certamente tuttavia se si & chiusa la vicenda sul piano degli obblighi interna- : Resta aperto i|. problema di
zionali, resta aperto il problema di mantenere il sistema sotto controllo e so- i Mantenere il sistema sotto
prattutto resta tuttora inevasa la necessita di attuare un modello di detenzione : COntrollo e soprattutto resta
picnamente orientato alla finalita che la Costituzione assegna alle pene. So- © tuttora inevasa la necessita
prattutto un sistema che riduca drasticamente il ricorso alla sanzione penale di attuare un modello di
privativa della liberta e che si apra a un insieme piu variegato e pit utile di pene detenzione piena mente
alternative. Ma, resta il fatto che proprio i provvedimenti avviati a seguitodiuna : Orientato alla finalita che la
censura sovranazionale abbiano riaperto il dibattito sul come e perché punire Costituzione assegna alle

¢ su quali modalita possano aiutare a ricucire quella lacerazione del tessuto so- 1 PENE.
ciale che ogni reato comporta.
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Nascita del Garante

5. Poteri e obblighi del Garante Nazionale

Il quadro normativo entro cui opera il Garante Nazionale ¢ alquanto complesso, perché discende da
tre diversi strumenti regolativi di diverso rilievo. Innanzitutto la norma primaria che lo istituisce, poi
Ialtrettanto norma primaria di ratifica del’OPCAT che viene integrata dall’individuazione del Garan-
te come NPM italiano e, infine dall’indicazione alle Autorita europee di tale organismo come mecca-
nismo di monitoraggio dei rimpatri forzati. A questi si ¢ aggiunto il decreto del ministro della giustizia
che, tenuto conto delle diverse funzioni che tali strumenti attribuiscono, ha dato indicazioni regola-
tive sul suo funzionamento. Conviene, quindi, ripercorrere tali previsioni normative per configurare
adeguatamente funzioni, poteri e obblighi del Garante Nazionale.

I 25 aprile 2014 la Missione : 1125 aprile 2014 la Missione permanente d’Italia presso le Organizzazioni in-
permanente d’ltalia presso le @ ternazionali a Ginevra ha designato il Garante Nazionale come NPM comuni-
Organizzazioni internazionali i candolo all’'SPT. Con tale atto, si stabilisce I'interconnessione tra quanto pre-

a Ginevra ha designato il ¢ visto dalla legge nazionale istitutiva ¢ quanto derivato dal Protocollo OPCAT,
Garante Nazionale come NPM. © che negli articoli dal 17 al 23 regolamenta poteri e obblighi dei Meccanismi

nazionali di prevenzione. Cosi dunque il decreto emanato dal ministro della
giustizia I'1 1 marzo 2015, n. 36 nel disciplinare la struttura e la composizione dell’ufficio del Ga-
rante e prevedere I'adozione da parte del Garante stesso di un Codice di autoregolamentazione, fa
riferimento in premessa agli articoli dal 17 al 23 del’OPCAT, quale elemento integrante il sistema di
poteri e obblighi. Se, per esempio, la legge nazionale era stata “timida’ nel definire I’accesso a talune
strutture, il Protocollo delle Nazioni Unite chiarisce I’assoluta liberta di scelta di tempi e modi per
visitare un qualsiasi luogo di privazione della liberta. Ma, d’altro canto, se la legge nazionale ¢ silente
circa il dialogo istituzionale da avviare anche in forma riservata, ¢ ’'OPCAT a esigere tale approccio
istituzionale, ben diverso da quello pur importante di una qualsiasi organizzazione non governativa.

A fianco si pone la questione del monitoraggio dei rimpatri forzati, non vincolata da alcun elemen-
to regolativo esplicito se non da quello derivante dalla funzione stessa volta a coniugare efficienza e
scrupoloso rispetto della dignita e dei diritti delle persone coinvolte. La saldatura tra questo aspetto e
quello determinato dai due precedenti ‘strumenti’ si evidenzia nel fatto che si tratta di persone private
della liberta personale e che comunque anche il mezzo utilizzato per il loro trasporto verso un altro
paese si configura, per quell’operazione, come luogo di privazione della liberta.

La connotazione del Garante Nazionale e il funzionamento dell’ufficio si delineano attraverso gli
articoli del Codice di autoregolamentazione, adottato dal Collegio il 31 maggio 2016 con propria
delibera. 11 Collegio a sua volta era stato nominato con due decreti del Presidente della Repubblica
il 1 febbraio (relativo al Presidente ¢ a un componente del Collegio) e il 3 marzo (relativo all’altro
componente).

L’articolo 2 del Codice richiamale funzioni del Garante specificando, traI’altro, che questi esamina
con regolarita la situazione delle persone comunque private della liberta che si trovano nei luoghi, an-
che mobili, di cui all’art. 4 OPCAT; si adopera fattivamente al fine di migliorare il trattamento e la si-
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tuazione delle persone private della liberta e di prevenire fenomeni di tortura e altre pene o trattamenti
crudeli inumani o degradanti, proponendo, se necessario, il rafforzamento delle misure di protezione
alla cui definizione perviene anche attraverso scambi di informazioni e reciproca collaborazione con
I’SPT e con gli altri meccanismi nazionali di protezione istituiti da altri Stati che hanno ratificato il
Protocollo ONU; redige la Relazione annuale sull"attivita svolta e contenente le necessarie raccoman-
dazioni che trasmette al Presidente della Repubblica, dei due rami del Parlamento, del Consiglio dei
ministri, della Corte costituzionale, nonché ai ministri coinvolti nella sua attivita. L occasione della
Relazione — quale ¢ questa — offre la possibilita di formulare osservazioni e avanzare indicazioni utili
ai relativi organi decisionali.

Il Garante esercita liberamente il proprio mandato svolgendo in modo del tutto indipendente e senza
alcuna interferenza i compiti istituzionali a tutela dei diritti delle persone detenute o private della
liberta personale (articolo 3 del Codice). I principi guida della sua attivita sono, infatti, I’assoluta in-
dipendenza dei comportamenti, nel rispetto dei principi dell’OPCAT, la cooperazione con le altre
istituzioni, nonché il rapporto di tessitura sociale da realizzare attraverso la rete di Garanti territoriali
e uno strutturato rapporto con I’Associazionismo e il Terzo settore.

Ovviamente, poiché la funzione da esercitare ¢ di natura preventiva, la tutela degli “interlocutori’ del
Garante, soprattutto se ristretti, ¢ assoluta: I'articolo 4 recita, nel suo secondo comma che «il Garante
si adopera attivamente affinché nessuno (autorita o funzionari pubblici) ordini, applichi, permetta o
tolleri una sanzione contro una persona o un’organizzazione per aver comunicato al Garante qualun-
que informazione, vera o falsa e piu in generale affinché non subisca alcun genere di pregiudizio».

L articolo 35 dell’ordinamento penitenziario prevede inoltre che il Garante sia destinatario di recla-
mo generico (cio¢ non giurisdizionale) da parte di una persona detenuta. Funzione, questa, che come
si vedra pit avanti in questa Relazione, ¢ stata accolta ampiamente dalle persone recluse.

Quindi, rispetto al mondo della detenzione, il Codice definisce funzioni di prevenzione, vigilanza,
risoluzione di conflitti e criticita prima che questi raggiungano livelli di attacco ai diritti delle persone
coinvolte. Rispetto alle altre aree di privazione della liberta indica il Garante
come ‘occhio’ esterno che ha potere di accesso e di acquisizione di informa-
zioni e che deve dare indicazioni affinché quanto affermato nelle norme circa
la tutela delle persone ristrette sia realizzato nella concretezza delle situazioni.
A fianco di queste attivitd che ricoprono una vasta e variegata area, si innesta
la funzione di monitoraggio delle operazioni di rimpatrio che apre una diversa
prospettiva, su cui peraltro vige il principio assoluto di non refoulement, spesso
enunciato ma non sempre rispettato dagli Stati europei che tendono ad accon-
tentarsi di mere dichiarazioni di intenti da parte degli Stati destinatari del rim-
patrio piuttosto che di cogenti impegni.

In sintesi, il Garante ¢ un’istituzione pubblica non governativa e indipenden-
te; non ¢ un organismo giudiziario ma agisce in modo complementare rispetto
alla Magistratura; ¢ un meccanismo preventivo che interviene in anticipo sulle
situazioni al fine di contribuire a ridurne i profili di problematicita; agisce di
propria iniziativa ¢ autonomamente; opera un monitoraggio su tutti i luoghi
di privazione della liberta tramite un sistema regolare di visite; ha libero e non
annunciato accesso ai luoghi, autonomamente scelti, alle informazioni e alle

R o . - . i delle situazioni.
persone con cui puo svolgere colloqui riservati senza controllo visivo o audi-
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tivo. Dopo le visite, il Garante redige un Rapporto con osservazioni e raccomandazioni, che invia
alle Autorita responsabili delle strutture visitate. Tali rapporti, nello spirito di collaborazione, restano
‘sotto embargo’ per un periodo di tempo durante il quale viene dato alle Autorita la possibilita di ri-
spondere ai vari rilievi. Al termine il tutto viene pubblicato sul sito del Garante.

6. La privazione della liberta

Il problema ineludibile che si pone a chi deve controllare la privazione della liberta riguarda innan-
zitutto le definizioni. In primo luogo, quale sia "'ampiezza dell’area del proprio controllo, nel senso
di quali situazioni limitative della liberta personale possano essere individuate come effettivamente
privative della liberta stessa e quando tale privazione inizi a realizzarsi all’interno di un processo di
controllo o di indagine. Inoltre quali diritti vengano naturalmente ridotti da tale situazione e quali
invece rimangano intangibili nella loro necessita di scrupolosa tutela.

Rispondere alla prima questione vuol dire definire I’area di intervento del Garante Nazionale che,
appunto, deve vigilare sulla privazione della liberta, visitando i diversi luoghi in cui essa si realizza;
rispondere alla seconda significa definire i contenuti della sua attivita nonch¢ i parametri della sua
osservazione e delle conseguenti azioni e raccomandazioni.

La privazione dellaliberta puo essere definita semplicemente secondo uno stile prettamente da empi-
rismo anglosassone: si realizza quando una persona ¢ in un luogo da cui non ¢ autorizzata ad andarse-
ne. Puo apparire banale, ma se la si articola nelle diverse aree in cui si realizza, la questione apre a una

molteplicita di situazioni. Comprende infatti senz’altro la detenzione penale,

Il problema ineludibile che si i siacome misura cautelare che come esecuzione di una sanzione, anche quando
pone a chi deve controllare : questasirealizza in forme diverse dall’essere in un carcere: perché coinvolge le
la privazione della liberta i comunita chiuse in cui una persona puo essere ristretta in base a una decisione
riguarda innanzitutto le : del magistrato; comprende anche la detenzione domiciliare che peraltro puo
definizioni. In primo luogo, : porre profili di criticita nel suo difficile inserimento all’interno di un percorso
quale sia I'ampiezza dell’area : centrato sull’accompagnamento verso il reinserimento sociale. Ma, compren-
del proprio controllo, nel senso i de altresi le situazioni di fermo o arresto operati dalle Forze di Polizia, nella
di quali situazioni limitative : loro pluralita di declinazioni, dai Carabinieri alla Polizia di Stato, alle altre For-
della liberta personale possano i ze che possono trattenere una persona anche per tempi brevi in un determinato
essere individuate come : luogo da cui non ¢ autorizzata a uscire. Quindi, da un lato & compito del Ga-
effettivamente privative della | rante visitare le camere di sicurezza delle diverse Forze di Polizia, includendo
liberta stessa e quando tale | in esse anche le realth municipali autorizzate al trattenimento temporanco di
privazione inizi a realizzarsi : persone, dall’altro il suo compito non puo limitarsi alle sole camere utilizzate
all'interno di un processo i per dormire, ma deve estendersi anche ai luoghi dove le persone trattenute at-
di controllo o di indagine. | tendono e a quelli dove sono interrogate, sempre in situazione di non liberta.
Inoltre quali diritti vengano : Relativamente ai luoghi dove la privazione della liberta si concretizza e al suo
naturalmente ridotti da tale  punto iniziale, occorre osservare che rientrano nel compito di analisi e verifica
situazione e quali invece  ancheiveicoli utilizzati per il trasporto di una persona verso un Commissariato
rimangano intangibili nella loro { o altro luogo simile perché la privazione della liberta si realizza sin dal primo
necessita di scrupolosa tutela. | momento in cui la persona non & autorizzata a muoversi liberamente.
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Una terza consistente area di controllo da parte del Garante riguarda le strut- © Una terza consistente area
ture utilizzate per trattenere, temporaneamente o in modo pitl continuativo, i : di controllo da parte del
migranti irregolari: siano essi Centri per una temporanea permanenza invista ;| Garante riguarda le strutture
dell’espulsione che sono formalmente luoghi di privazione della liberta, siano : Utilizzate per trattenere,

invece luoghi di passaggio temporanco, controllato e chiuso, per fasi di fo- ;| temporaneamente o in modo
to-segnalamento e identificazione. La questione rimanda anche in questo caso pit continuativo, i migranti

a quella definizione che, cosi semplice nel suo formularsi, rivela poi difficolta irregolari: siano essi Centri per
di interpretazione condivisa. Gia negli anni Novanta alcuni Paesi europei ave- i UNa temporanea permanenza
vano indicato che i Centri chiusi per migranti irregolari non potevano essere : 1N vista dell’espulsione che

in principio visti come totalmente privativi della liberta: era infatti possibile - i SONO formalmente luoghi
argomentavano allora tali Paesi — per il migrante trattenuto lasciare il Paese ¢ di privazione della liberta,
quindi la privazione era solo relativa al suo ingresso e al suo muoversi nel terri- siano iﬂ\(eCe luoghi di

torio e non assoluta. Una sentenza della Corte europea di Strasburgo nel 1996 passagglo temporaneo,

(caso Amur ¢. Francia) sgombro il campo da tali interpretazioni e oggi questi : controllato e chiuso, per
Centri, cosi come le zone acroportuali di transito per le persone nonammesse : fasi di foto-segnalamento e

nel territorio nazionale e destinatarie di provvedimento di respingimento sono identificazione.
certamente inclusi nel raggio di azione di un NPM. Ma, il dibattito evidenzia il

confine labile che avolte separa la restrizione della liberta dalla completa privazione, giacché spesso le
limitazioni sono tali da configurare un privazione de facto anche se non qualificata come tale sul piano
normativo. Compito del Garante ¢ anche individuare la frontiera mobile di tale limite ed estendere la
tutela della propria vigilanza ad ambiti sempre piu estesi e soggetti a criticita rilevanti.

Cosi accade, per esempio in un’altra area di competenza del Garante Nazionale — anche se questa non
ha ancora visto un’attivita specifica, diversa dallo studio, nel suo primo anno di attivita. Si tratta delle
strutture per disabili o anziani che possono spesso tradursi da luogo di ricovero su base volontaria,
propria o di una persona a cui ¢ affidata la tutela, in luogo di permanenza non volontaria, a volte con
la privazione della capacita legale e della possibilita di agire. Certamente, ¢ questo un terreno su cui
muoversi con molta cautela e lo stesso CPT ha iniziato solo in anni recenti a visitare tali luoghi di ri-
covero — genericamente indicati come soczal home — valutando caso per caso se la situazione in essere
si configuri o meno come privativa della liberta personale. Quest’area di analisi si salda al compito piu
chiaramente definito che il Garante ha relativamente ai trattamenti sanitari obbligatori che, nella loro
stessa definizione, compendiano il concetto di perdita di liberta personale.

Queste quattro aree contornano in una prima generale approssimazione I’ambito di azione del Garan-
te Nazionale: I'area penale, I’area della sicurezza, I"area del controllo delle migrazioni, I’area sanitaria.
Esse indicano anche gli interlocutori istituzionali del Garante, che si deve rivolgere quindi almeno a
quattro diverse Amministrazioni (giustizia, interni, difesa e salute) e che necessita strutturalmente di
competenze interdisciplinari nel confrontarsi con i diversi problemi che ciascuna di queste aree pone.
Insieme sono pero unite dalla necessita scrupolosa di tenere fermo il principio che se la privazione
della liberta fa venire meno il diritto all’autonomo movimento nel territorio, non fa certamente venire
meno i diritti costituzionali e quelli sanciti dalle Convenzioni internazionali per la tutela dei diritti
della persona. Della persona in sé, quale /fuman being, indipendentemente dalla sua contingente si-
tuazione di essere libero o ristretto, cittadino o straniero, regolare o irregolare.

La bussola nell'indirizzare la propria azione in questo secondo ambito — quello della tutela dei diritti

e quindi dei parametri attraverso cui osservare, analizzare € monitorare le strutture dove la liberta ¢
privata — ¢ data nel contesto europeo dalla CEDU sin dal 1950 e in anni piu recenti, nel contesto
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dell’Unione europea, dalla Carta dei diriti fondamentali che ha ormai lo stesso valore giuridico dei
trattati fondativi dell’Unione.

Non ¢ da sottovalutare la lungimiranza di chi, piu di sessantanni fa, volle tradurre, in un Consiglio
d’Europa che era allora appena embrionale, la Dichiarazione universale dei diritti dell uomo in un
trattato vincolante che costituisse il comune impegno degli Stati europet: inizialmente di pochi, poi di
in numero maggiore fino all’apertura agli Stati centrali e orientali, dopo la fine del sistema sovietico.
Proprio per I'impegno di allora ¢, infatti, oggi possibile tenere fermi in Europa alcuni principi e i con-
seguenti obblighi per i governi: tali obblighi costituiscono il punto centrale di osservazione di chi ha il
compito di collaborare per garantire I’effettivita dei diritti enunciati. Cio pur nelle derive e nelle tenta-
zioni antigarantiste che spesso accompagnano la condivisa necessita di combattere efficacemente gra-
vi fenomeni criminosi, dal terrorismo internazionale alle reti di criminalita organizzata che gestiscono
vasti traffici, incluso quello delle persone. Sono derive che a volte, in nome di una presunta maggiore
incisivita delle azioni di contrasto, tendono avedere il rispetto dei diritti fondamentali e le conseguen-
ti garanzie come vincoli eccessivi, possibilmente da aggirare, come enunciazioni teoriche retaggio del
passato e inadeguate alla durezza del presente. Per contenere e sconfiggere queste posizioni certa-
mente occorre innanzitutto una continua azione d’ordine culturale volta a far percepire a una societa,
spesso timorosa, che proprio la rigorosa tutela dei diritti di ogni persona, indipendentemente dalla
sua situazione soggettiva di irregolarita, illegalita, colpevolezza, ¢ lo strumento pit incisivo nella lotta
contro chi vuole affermare la logica della sopraffazione e far arretrare la convivenza civile verso una
guerra tra gruppi contrapposti, nonché il piu efficace nel reprimere tali fenomeni. Ma, accanto all’a-
zione d’ordine culturale ¢ essenziale I’apporto che proviene dal comune riconoscimento di un insieme
di principi, tradotti in diritti e corrispondenti obblighi da un trattato, quali sono appunto la CEDU e
la Carta det diritti fondamentali dell Unione europea, che rappresentano la carta di identita degli Stati
che ne sono parte e ne limitano la possibilita di adottare decisioni sulla base della mera ricerca dell’im-
mediato consenso interno, dando cosi alle scelte politiche una dimensione pit ampia.

Un Garante deve volgere il proprio impegno affinché tutto cio si concretizzi nella quotidianita, spesso
agendo in modo impietoso rispetto a possibili derive.

7. lrimpatri

Accanto all’attivity @ Come gia evidenziato, accanto all’attivita istitutiva dell’organismo, al Garante

istitutiva dell’organismo, - Nazionale ¢ stato successivamente affidato anche il compito di monitoraggio

al Garante Nazionale ¢ © deirimpatri non volontari. I rimpatri di migranti nei Paesi d’origine sono par-

stato successivamente © te integrante delle politiche europee di gestione dell’immigrazione. A fronte
affidato anche il compito di - dell’aumentare della pressione migratoria, negli ultimi anni tale aspetto ha ac-
monitoraggio dei rimpatri non  quisito sempre piti consistenza ¢ si & sviluppato secondo tre forme: il rimpatrio

volontari. | volontario, il rimpatrio volontario assistito e il rimpatrio forzato. In quest’ulti-
mo caso, I'allontanamento dei cittadini stranieri avviene con ’uso della forza
pubblica.

L’ampia portata della definizione che il diritto internazionale assegna al concetto di “luogo di pri-
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vazione della liberta” sarebbe di per sé sufficiente ad attribuire al Garante Nazionale, quale NPM, la
competenza del monitoraggio dei rimpatri forzati almeno in tutte le fasi in cui la persona ¢ vincolata
nei suoi movimenti ¢ condotta contro la sua volonta verso altri luoghi. Ma, come gia detto prima,
il mandato del Garante Nazionale in materia ¢ stato rafforzato dall’incarico di
realizzare il sistema efficace di monitoraggio che dia anche una visione com-
plessiva delle politiche attuate in questo settore, oltre a rafforzare il sistema di
garanzia dei diritti fondamentali delle persone e soprattutto della loro dignita.

Cio ha comportato I'avvio della predisposizione di un sistema indipendente
e trasparente di valutazione, con la definizione di una strategia che inquadri
Iattivita di visita ai luoghi e i singoli interventi in una pit ampia rilevazione
di parametri e loro misura. La complessiva implementazione del monitoraggio
si configura attraverso la stesura di linee guida per operare, la formazione di
una squadra di monitor con competenze specialistiche, la raccolta sistematica
di informazioni sul campo, I"elaborazione di documenti di analisi, la formula-
zione di raccomandazioni volte a coniugare maggiormente efficienza e tutela,
Iinstaurazione di forme di collaborazione strutturali con I’Amministrazione competente. Tra queste,
la partecipazione del Garante Nazionale ai percorsi formativi degli operatori di scorta impiegati nelle
procedure di rimpatrio quali osservatori esterni in grado di dare indicazioni per ricalibrare i pesi re-
lativi dati ai singoli momenti formativi (informazione sui diritti, controlli, dialogo ¢ mediazione, uso
proporzionato e necessitato della forza).

8. La necessaria formazione

Sollecitare, aprire tavoli di dialogo e confronto, operare con la persuasione che cio alla fine incida
sulla mentalita e nella prassi quotidiana, favorendo un innalzamento degli standard di tutela dei diritti
delle persone nel nostro Paese. In questa prospettiva il Garante Nazionale ¢ impegnato a promuovere
la diffusione della conoscenza dei diritti delle persone private della liberta in ogni forma e ambito ¢ a
favorire una maggiore consapevolezza degli Organismi nazionali e sovrannazionali di garanzia di tali
diritti.

Per raggiungere questo obiettivo il Garante Nazionale ha operato in questo primo anno a diversi livelli
di interlocuzione e progettualita: con le varie Istituzioni con cui ¢ chiamato a collaborare nell’espleta-
mento del proprio mandato; con gli szakeholder dei diversi ambiti di competenza sulle problematiche
e sulle novita normative o giurisprudenziali; con gli operatori del proprio ufficio attraverso attivita di
studio e seminari di aggiornamento.

Sono state quindi avviate una serie di attivita formative congiunte con la Polizia di Stato e la Poli-
zia penitenziaria, con la Scuola della Magistratura ¢ il Ministero della giustizia per la formazione dei
magistrati ordinari tirocinanti (MOT), con I'Istituto nazionale per la promozione della salute delle
popolazioni migranti e il contrasto delle malattie della poverta (INMP), con le tre Universita di Roma,
con la Direzione generale per la formazione del Dipartimento per I’Amministrazione penitenziaria,
con il Provveditorato regionale dell’Amministrazione stessa per Lazio, Abruzzo e Molise. Si tratta di
una prima serie di attivita comuni di formazione che proseguiranno e si intensificheranno in futuro.
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La costruzione di percorsi i La costruzione di percorsi formativi che facciano interagire figure incaricate
formativi che facciano : diattuare una delle attivita pit critiche dello Stato, quale ¢ quella del privare le
interagire figure incaricate di | persone della liberta personale, con figure incaricate di verificare la scrupolosa
attuare una delle attivita pit : tutela dei diritti delle persone coinvolte puo rivelarsi decisiva nella costruzio-
critiche dello Stato, quale € : ne di una cultura condivisa che dall’ambito specifico possa estendersi anche al
quella del privare le persone : sociale. Per questo il Garante ha proposto in questo anno una visione sinergica
della liberta personale, con : della propria azione che vede le Istituzioni dello Stato come “arcipelago’ com-
figure incaricate di verificare : plessivo dell’esercizio dei compiti che la Costituzione assegna a ciascuno di
la scrupolosa tutela del diritti ¢ essi, rifiutando la logica di ‘isole” separate non interagenti € non in grado di
delle persone coinvolte : riconoscersi parti dello stesso sistema.

puo rivelarsi decisiva nella
costruzione di una cultura : Per offrire momenti di riflessione e di stimolo a Istituzioni, operatori di settore
condivisa che dall’ambito e opinione pubblica, e al fine di migliorare la tutela dei diritti e il trattamento
specifico possa estendersi : delle persone, il Garante Nazionale ha poi avviato un ciclo di seminari di stu-

anche al sociale. : dio e approfondimento sui temi di propria competenza. Si tratta di seminari

di formazione interna, aperta tuttavia a un numero contenuto di interlocutori:
i materiali prodotti in tali occasioni costituiranno I'oggetto di periodiche pubblicazioni tematiche.
Il primo seminario ha avuto come tema gli aspetti tecnico-giuridici della recente sentenza Mursic c.
Croazia (20 ottobre 2016) della Grande Camera della Corte EDU: una sentenza che ha esaminato il
rapporto tra capienza di un Istituto detentivo, sovraffollamento e trattamento inumano o degradante.
L’introduzione generale ¢ stata affidata a Marta Cartabia, vicepresidente della Corte costituzionale.

Infine, nell’ambito delle attivita di aggiornamento del personale dell’ufficio del Garante, si ¢ svolto
— con la collaborazione di esperti dell’International Center for Migration Policy and Development
(ICMPD), del Consiglio Italiano per i Rifugiati (CIR) e dell’Associazione per gli studi giuridici
sull'immigrazione (ASGI) - un seminario residenziale di formazione interna a Verbania. I temi nei
due giorni di incontri sono stati: il rispetto dei diritti fondamentali nel contesto dei rimpatri forzati;
il sistema dell’asilo in Europa e le evoluzioni normative in corso; la legge italiana sul respingimento e
sulle espulsioni.

Un’altra parte del seminario ¢ stata dedicata alla definizione dei criteri e delle modalita di stesura dei
Rapporti sulle visite del Garante Nazionale.

9. Le regole e I'Ufficio

Inserito, quindi, in un quadro disciplinato dal decreto del ministro della giustizia dell’1 1 marzo 2015
avente per titolo Regolamento recante la struttura e la composizione dell ufficio del Garante nazionale
det diritid delle persone detenute o private della liberta personale e dal Codice di autoregolamenta-
zione di cui si ¢ dotato con propria delibera, il Garante Nazionale ha stabilito i principi guida della
propria attivita, fondandoli sull’assoluta indipendenza dei comportamenti, sul rispetto dell’OPCAT,
sulla protezione delle informazioni riservate e la segretezza sull’attivita istruttoria, sulla competenza
e la professionalita.

In forza dell’articolo 4 del Codice che detta tali principi, all’Ufficio compete anche "obbligo di tra-
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smissione tempestiva all’Autorita giudiziaria delle notizie di reato ai danni delle persone detenute o
private della liberta personale di cui venga a conoscenza nello svolgimento dei compiti istituzionali.

I componenti dell’Ufficio sono titolari, pertanto, di compiti di interlocuzione diretta nei rapporti con
le Istituzioni e, in particolare, mantengono rapporti continui con i dipartimenti dei Ministeri coinvolti
e con le altre Amministrazioni dello Stato interessate dall’attivita del Garante. Ovviamente tali rappor-
ti si esercitano in un contesto di indipendenza e di autonomia, essendo i componenti dello staff stati
selezionati, a seguito di un’apposita richiesta di candidature, aperta e pubblicata sul sito del Ministero
della giustizia. Il Collegio del Garante, dopo aver indicato i criteri di valutazione delle candidature
e i punteggi da assegnare a ciascun indicatore, ha autonomamente condotto la procedura e cosi ha
selezionato il personale. Lo staff cosi inserito nell’attivita — nuova per tutti — che il Garante ha avviato
in questo primo anno ¢ svincolato dalle Amministrazioni di provenienza, fatto salvo per I'aspetto re-
tributivo.

Garante Nazionale
dei diritti delle
persone detenute o
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L’Ufficio ¢ attualmente articolato in sette Unita organizzative, coordinate da : |'(Jfficio & attualmente
un funzionario che direziona le attivita di ciascuna di esse secondo le direttive : grticolato in sette Unita

impartite dal Collegio, con i seguenti compiti: organizzative:
Segreteria Generale: attivita di segreteria e gestione amministrativa del perso- © - Segreteria Generale;
nale; organizzazione delle missioni e del controllo sul capitolo di bilancio. P Sistemi Informativi;

- Privazione della liberta in

Sistemd Informativi: funzioni informatiche relative all’acquisizione e all'orga- & 5 hito penale;

nizzazione dei dati, relativa analisi e gestione del sito web. . _ Privazione della liberta da
Privazione della libertir in ambito penale: monitoraggio della situazione deten- : parte delle Forze di Polizia;
tiva, sia per adulti che per minori; monitoraggio delle misure di comunita e @ - PriVaZiQﬂe della liberta e
dell’esecuzione delle misure di sicurezza, anche tenendo rapporti con la Magi- : Migranty;

stratura di sorveglianza. i - Relazioni nazionali e

internazionali, studi;

Privazione della liberta da parte delle Forze di Polizia: monitoraggio della
privazione della liberta nella gestione della sicurezza e rapporti con le diverse
Forze di Polizia.

Privazione della liberta e migrant: monitoraggio della privazione della liberta derivante dalla norma-
tiva sui migranti; monitoraggio delle strutture accoglienza nonché dei rimpatri forzati.

Relazioni nazionali e internazionall; studi: analisi dei processi di evoluzione legislativa italiana ed eu-
ropea relativa all’area di azione del Garante; rapporti con i Garanti territoriali a livello nazionale e con
gli Organismi sovranazionali che operano nell’ambito del sistema di protezione delle persone private
della liberta.

Supporto al Collegio: diretta collaborazione con il Collegio sul piano della gestione dell’agenda e
del mantenimento dei rapporti istituzionali; istruzione dei reclami non giurisdizionali ex articolo 35
dell’ordinamento penitenziario.

L analisi delle strutture di ricovero per disabili, per soggetti vulnerabili e, in generale, per persone ri-
coverate e private della capacita legale o con capacita legale attenuata, nonché dei trattamenti sanitari
obbligatori ¢ stata temporaneamente affidata al Collegio con "ausilio di un membro dello staff. Tale
scelta ¢ stata motivata dalla necessita di impostare tale parte del lavoro, anche attraverso opportuni
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contatti con Organizzazioni che operano nel settore, prima di avviare le visite ai luoghi e alle persone.
Queste inizieranno nel secondo anno di attivita.

10. La comunicazione e il sito web

Poiché la funzione del i Poiché la funzione del Garante Nazionale non si limita a monitorare I'esistente
Garante Nazionale non si | ma vuole necessariamente proiettarsi a prefigurare i possibili mutamenti, ri-
limita a monitorare I"esistente | sulta fondamentale il suo contributo a costruire nella societa un senso comune
ma vuole necessariamente meno timoroso € pitt aperto a investire pensiero e risorse per una visione della
proiettarsi a prefigurare | | rispostaai reati non centrata sull’esclusione, ma sul possibile graduale ritorno
possibili mutamenti, risulta i al contesto esterno dell’autore del reato che sia rispettoso dei sentimenti delle
fondamentale il suo contributo  vittime e al contempo in grado di ridurre il rischio di ricommettere reati. Que-
a costruire nella societa un i sta impostazione richiede I'impegno di pit attori, quelli che legislativamente
senso comune meno timoroso : definiscono modalita di sanzionare i reati, quelli che sono chiamati a giudica-
e piu aperto a investire re e applicare tali previsioni con le sentenze, quelli che devono implementare
pensiero e risorse per una : queste sentenze in modo funzionale alla finalita prevista e, infine, quelli che
visione della risposta ai reati : all’esterno del sistema penale devono favorire nel sociale che tale percorso si
non centrata sull’esclusione, @ concluda positivamente.
ma sul possibile graduale @ Proprio quest’ultimo aspetto richiede un impegno delle Amministrazioni locali
ritorno al contesto esterno @ che attualmente stenta a manifestarsi o quantomeno non si manifesta in modo
dell’autore del reato che sia : omogeneo. Anche perché sconta un senso comune attualmente orientato piti a
rispettoso dei sentimenti i nonvedere e nonvoler vedere che non a capire come risanare ferite sociali. Per
delle vittime e al contempo in i questo & importante il contributo che il Garante pud e deve dare alla costruzio-
grado di ridurre il rischio di i nedelle culture diffuse, ainiziare dal linguaggio, troppo spesso centrato anche

ricommettere reati. ¢ sui media, in particolare sui social nezwork, su desideri di annullamento degli

autori di reato e di non volonta di leggere quella necessita di risanare la ferita
sociale che ogni reato comporta. La visione della pena che corre attraverso frasi ‘postate’ sui social
network e spesso anche sui titoli dei mezzi di informazione ¢ soprattutto basata su un impossibile
retributivismo che vorrebbe assegnare allo Stato una funzione di continuita con il desiderio di vendet-
ta privata. Le norme adottate a volte sulla spinta dell’emotivita, quasi volte a ottenere un immediato
consenso, non aiutano certamente nel raddrizzare questa impostazione deformata del ruolo della fun-
zione penale.

Per questo il Garante ritiene di doversi impegnare sul piano della comunicazione. La comunicazione
istituzionale deve affidare una larga parte della propria comunicazione all’utilizzo di canali telemati-
ci. Ovviamente nel primo anno di lavoro ¢ stato possibile soltanto iniziare il percorso e molti aspetti
dovranno essere sviluppati nel nuovo anno per portare a sistema quanto avviato. L’attuale comuni-
cazione on-line del Garante ha I'obiettivo di gestire, sviluppare e migliorare le relazioni con i citta-
dini interessati alla sua attivitd istituzionale, mediante modalita di interazione e accesso tipiche della
comunicazione via web. Il sito web del Garante (consultabile sia all’indirizzo www.garantenaziona-
leprivatiliberta.it che all’indirizzo www.garantenpl.it) ¢ attivo dal 7 giugno 2016 con l'obiettivo di
descrivere la mméssion e I’origine normativa del Garante, dare visibilita alle attivita svolte e alla comuni-
cazione istituzionale, diventare un punto di riferimento sul tema dei diritti delle persone sottoposte
a limitazioni della liberta personale e dare conto delle attivita di visita, monitoraggio e conseguenti
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raccomandazioni rivolte alle Amministrazioni, incluse quelle che riguardano i rimpatri forzati. A tal
fine, sul sito vengono pubblicati i rapporti prodotti in occasione delle visite ¢ le relative risposte pro-
dotte dalle Amministrazioni interessate.

La comunicazione istituzionale online rappresenta un canale interattivo tra un organismo € i suoi
utenti. La fruizione online dei servizi di comunicazione istituzionale consente il massimo livello di
diffusione, facilita di accesso, trasparenza, interattivita, completezza e perso-
nalizzazione del servizio. Pertanto ¢ necessario che il sito web istituzionale
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[l sito web istituzionale oltre

oltre ad assolvere alla funzione informativa, indispensabile nell'immediatezza ad assolvere alla funzione
dell’avvio delle attivita del Garante, dopo un anno di attivita evolva e che da informativa, indispensabile
‘vetrina’ divenga ‘Tuogo di comunicazione” dove si possano incontrare tuttigli & 1a|'immediatezza dell’avvio
attori che operano a garanzia delle persone private dellaliberta. Soprattutto, il 4q||e attivita del Gara nte, dopo
sito web del Garante dovra diventare uno sportello virtuale, uno strumento di un anno di attivita evolva e
comunicazione interna e facilitare la gestione della rete dei Garanti locali. ' che da ‘vetrina’ diven ga ‘luogo

_ , , _ o : di comunicazione’ dove si
Attualmente, sul sito sono pubblicate alcune circolari del Dipartimento possano incontrare tutti gli

dell’{&mministrazione pen'itenf,iaria, ma l’arc’hiV.iQ Flocumentale dovra ?ssere attori che operano a garanzia
ampliato su tutte le materie d’interesse per I'attivitd del Garante e dovra con- © qa||e persone private della

tenere una raccolta sistematica delle raccomandazioni impartite a seguito delle { |jhart3

visite. Inoltre, dovra prevedere uno spazio dedicato alle attivita dei Garanti lo-

cali. Una sezione apposita sara riservata al monitoraggio dei rimpatri forzati.

Infine, essendo i social necwork ormai divenuti uno strumento irrinunciabile per il dialogo e il con-
fronto trai cittadini e le Amministrazioni, il 13 dicembre 2016 il Garante ha attivato il profilo Twitter
(@GaranteNPL) e un blog su Wordpress (garantenpl.wordpress.com) sul quale vengono rilanciati i
comunicati stampa.

11. Ancora in divenire

Questioni di organizzazione ancora aperte certamente non mancano. Questo primo anno di attivita ha
visto una parte non esigua del lavoro rivolta all’attrezzatura della sede assegnata, disposta su due piani
di uno stesso edificio e ancora insufficiente per il personale previsto dalla norma, ai collegamenti in-
formatici, inclusi quelli per 'accesso, sotto password, ai dati delle Amministrazioni di riferimento, per
laregistrazione delle presenze, il protocollo informatico della corrispondenza. Altrettanto complesso
¢ stato I"avvio della gestione amministrativa del personale che resta in carico alle Amministrazioni
di provenienza per quanto attiene le retribuzioni e che ¢ invece totalmente impiegato sulla base di
delibere del Garante Nazionale, unico responsabile, senza possibili interferenze esterne, dell’utilizzo
delle risorse umane assegnate. Infine, anche la gestione delle risorse assegnate dalla legge di bilancio
al Garante Nazionale ha richiesto la definizione di linee guida giacché le funzioni di cassa non sono
esercitate direttamente dal Garante stesso, che non ¢ titolare di autonomo centro di costo, bensi dagli
Uffici del Dipartimento dell’Amministrazione penitenziaria.

Non vi ¢ dubbio che questi aspetti siano tipici dell’avvio di una Istituzione del tutto nuova nel com-
plessivo ordinamento e che se da un lato richiedono alcuni aggiustamenti regolativi, dall’altro non
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hanno influito minimamente sull’operativita di questo primo anno: né sull’indipendenza decisionale e
operativa del Garante Nazionale né sulla efficienza delle azioni condotte.

Resta comunque evidente che, proprio per il successo operativo del primo anno di azione, le richieste
e il riferimento alle funzioni di garanzia della nuova Istituzione sono cresciute nel corso dell’anno.
Da piu angoli di prospettiva si ¢ individuato in questo nuovo organismo il possibile “punto esterno’ di
analisi e tutela di funzioni che incidono sui diritti di persone personalmente e socialmente vulnerabili.
A questa domanda si ¢ risposto, oltre che con attivita di studio e interlocuzione con diverse realta,
anche generosamente con un programma di visite che ha introdotto per il personale modalita orarie
extra ordinem "rispetto a quelle contrattualmente previste, peraltro attualmente non coperte da ade-
guata remunerazione.

Per questo si ritiene che nel nuovo anno occorra muoversi sia nell’ampliamento numerico delle risorse
assegnate sia sul loro profilo multidisciplinare. Soprattutto si auspica che la struttura attuale possa
evolversi verso un pieno riconoscimento di un’organica “Autorita” indipendente operante in un set-
tore diverso ma cruciale al pari dei settori regolativi del mercato, dell’informazione e di altri aspetti
della vita pubblica.

La Rete dei garanti

12. | Garanti nei territori

Prima della nascita del Garante | Prima della nascita del Garante Nazionale, erano nati, a cominciare dal 2003,
Nazionale, erano nati, a : diversi Istituti di garanzia territoriali, a livello regionale provinciale o comuna-
cominciare dal 2003, diversi le. I primi con leggi regionali, gli altri con strumenti normativi approvati dai
Istituti di garanzia territoriali, a : rispetti Consigli, alcuni con decisione dei Sindaci. I Garanti locali hanno rap-
livello regionale provinciale o @ presentato in questi anni non solo quella presenza importante centrata sulla

comunale. | prossimit territoriale, per la tutela dei diritti delle persone private della liber-
ta, ma anche il lievito per la crescita del dibattito attorno all’istituzione di un
Garante Nazionale.

In alcuni casi I'iniziale impostazione fortemente centrata sulla detenzione in ambito penale si ¢ pro-
gressivamente estesa alle altre forme di privazione della liberta personale fino a costituire una rete
abbastanza fitta di “presidi’ di cui una mappa nel capitolo 8 di questa relazione da conto in modo
visivo. Tale rete estesa in larga parte del territorio nazionale costituisce una risorsa a cui fanno ri-
ferimento sia la norma istitutiva del Garante Nazionale laddove (arzicolo 7, c. 5) stabilisce tra i suoi
compiti il «favorire rapporti di collaborazione con i garanti territoriali», sia il testo di attribuzione
del ruolo di NPM al Garante Nazionale ove si dice che «7%e new Guarantor for the rights of persons
deprived of personal liberty, established by Law n. 10/21 February 2014, will coordinate the net of

local Guarantors, formed by institutions already in place or to be set up at regional and city levels» (Il
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nuovo Garante per i diritti delle persone private della liberta personale, istituito dalla Legge n.10/21
febbraio 2014, coordinera la rete dei Garanti locali, costituita da istituzioni gia esistenti o che saran-
no istituite a livello regionale e comunale»). Questa rete, coordinata dal Garante Nazionale ¢, quin-
di, uno strumento prezioso per uno svolgimento efficace e tempestivo dell’azione che tali Istituzioni
propongono nell’ambito della prevenzione di ogni forma di maltrattamento o di condizioni contrarie
alla dignita delle persone, della tutela dei loro diritti, nonché di monitoraggio continuo dell’evolversi
delle situazioni in essere nei diversi luoghi privativi della liberta. Sia in ambito
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penale, sia in quello delle forme di restrizione determinate dalla gestione della © | 5 rete regionale, a tutt'oggi,
sicurezza, sia nelle situazioni che comportano limitazioni della liberta nel con- & 1o copre I'intero territorio
testo migratorio o nel corso delle procedure di rimpatrio forzato. ! italiano. Sono, infatti, ancora

i sei le Regioni prive del
Nel corso del primo anno la progressiva armonizzazione dellarete si ¢ concen- | Garante: Basilicata, Calabria e
trata sui Garanti regionali. Tuttavia va detto che la rete regionale, a tutt’ oggi, Liguria (insieme alla Provincia
non copre l'intero territorio italiano. Sono, infatti, ancora sei le Regioni prive | 5 tonoma di Trento) non
del Garante: Basilicata, Calabria ¢ Liguria (insieme alla Provincia autonoma : hanno proprio una legge
di Trento) non hanno proprio una legge istitutiva del Garante stesso, mentre : stitytiva del Garante stesso,
Abruzzo, Molise e Sardegna, pur dotate di una legge, alcune daanni, non han- | mentre Abruzzo, Molise e
no ancora provveduto alla sua nomina. Alle regioni prive di legge istitutiva il i Sardegna, pur dotate di una
Garante Nazionale ha inviato alcune Linee guida affinché lo strumento norma- : |egge, alcune da anni, non
tivo autonomamente adottato si inserisca in maniera armonica con le finalita : hanno ancora provveduto alla

della rete che si sta costituendo. ! sua nomina.

Inoltre si pone anche un problema di disomogeneita normativa. Il quadro delle attuali leggi istitutive
dei Garanti regionali rivela infatti che la necessaria armonizzazione non ¢ soltanto da riferirsi all’omo-
geneita di presenza su tutto il territorio nazionale, ma anche alla coerenza comune delle previsioni
normative per quanto attiene 'ampiezza del mandato, 'indipendenza dal potere politico, la gestione
della riservatezza. L’indipendenza e I'autonomia dal potere politico comportano principalmente che
la nomina non provenga dall’organo di governo e che non sia connessa in termini temporali con la sua
duratain carica o con lalegislatura regionale: si sottraggono a queste regole di garanzie le leggi dell’A-
bruzzo e della Sicilia, ove nella prima Regione il Garante decade con lo scioglimento del Consiglio
regionale e nella seconda ¢ nominato con decreto del Presidente della Regione. A presidio dell’indi-
pendenza dell’istituzione di garanzia ¢ anche la regola della non rinnovabilita del mandato, regola a
cui sfuggono quasi tutte le legislazioni regionali.

In questo quadro il compito di coordinamento del Garante Nazionale si concretizza proprio nel con-
tribuire a costruire un sistema coerente nelle diverse regioni, con un’ampiezza di mandato tale da
proporre la rete nazionale dei Garanti regionali come complessivo NPM, con poteri di accesso a luo-
ghi, documenti e persone dei territori di riferimento e analoghi metodi di lavoro e di interlocuzione
con le Amministrazioni, sia in modo riservato, sia attraverso la pubblicazione degli esiti delle proprie
azioni. La questione appare ancor pit rilevante a seguito dell’approvazione del decreto legge 17 feb-
braio 2017 n. 13 che prevede, inzer alia, 1a predisposizione di strutture di trattenimento di persone
migranti in vista del loro allontanamento dal Paese, poste sotto il controllo del Garante Nazionale per
quanto attiene la tutela dei diritti e la dignita dei luoghi e delle procedure. La possibilita di delegare
tale funzione alivello regionale sarebbe essenziale per Ieffettivita del mandato.

Per quanto concerne i Garanti comunali e provinciali, va inoltre sottolineato che la prossimita ter-
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Il Garante Nazionale esprime
riserve sulla tendenza in alcune
regioni a prevedere figure

con incarico multiplo, spesso

ritoriale ai luoghi di privazione o restrizione della liberta ¢ un fattore di forza, anche in ragione del
contributo di conoscenza del complesso ambientale, sociale ¢ istituzionale che il Garante locale assi-
cura. Molti dei contributi che giungono al Garante regionale o Nazionale discendono proprio dal la-
voro continuo e prossimo di chi localmente visita gli Istituti; soprattutto relativamente alla detenzione
penale che ¢ spesso I"ambito principale di azione di tali Garanti. Tuttavia tale prossimita va tutelata,
soprattutto in comuni di minore dimensione, dal rischio di trasformarsi in promiscuita, cio¢ in una
relazione di tale vicinanza con le autorita istituzionali e le Istituzioni stesse della sede di competenza
da minare gli indispensabili attributi di indipendenza e di autonomia. Tali figure istituzionali devono
trovare nelle delibere istitutive i presidi necessari a evitare la ricorrenza di profili di commistione o
di conflittualita con le autorita locali o con le Istituzioni oggetto del mandato, come per esempio,
condizioni di incompatibilita con I'esercizio di attivita lavorative, professionali, imprenditoriali, com-
merciali 0 con una parte di esse.

L’ampiezza del mandato da attribuire al Garante, ai diversi livelli, non limitandolo a figura riferibile
unicamente al sistema penitenziario, implica anche che la materia di sua competenza debba costituire
'oggetto esclusivo della sua funzione e non vada confuso con altri, pur altrettanto rilevanti, obiettivi
di tutela. Per questo il Garante Nazionale esprime riserve sulla tendenza in alcune regioni a prevedere
figure con incarico multiplo, spesso associato alla difesa civica che finiscono col prevedere la tutela
dei diritti delle persone private della liberta come “parte” della complessiva tutela assicurata dalla fun-
zione di un Ombudsman — senza alcune tematizzazione della tutela stessa. Indipendentemente dai
positivi risultati raggiunti in alcune esperienze di questo tipo — peraltro presenti in Lombardia, Friuli
Venezia Giulia, Marche, Molise e Veneto —, ¢ opinione del Garante Nazionale che la minorita sociale
che contraddistingue la popolazione privata della liberta, la specificita dei bisogni e I'impossibilita di
fatto di far riferimento ad altre reti di sostegno sociale, come avviene invece per gli individui liberi,

¢ determinino una peculiarita di questo settore che deve essere affrontata con
professionalita specifica, con attenzione mirata, con individuazione analitica
¢ di strumenti d’azione e non essere immersa in un pitt generico ambito di tutela

delle persone nelle controversie.

associato alla difesa civica

che finiscono col prevedere la
tutela dei diritti delle persone
private della liberta come
‘parte’ della complessiva tutela

¢ La risoluzione sulla previsione del Garante unico dei diritti della persona ap-
- provata dal Consiglio regionale della Toscana, quale coordinatore di Garanti
- specifici, tra cui quello per le persone private dellaliberta, vain tal senso segui-
© tacon particolare attenzione perché accanto alla condivisibile esigenza di coor-

assicurata dalla funzione di un - dinamento non vada a perdersi la specificita dell’intervento dei singoli Garanti.

Ombudsman - senza alcune
tematizzazione della tutela

stessa.
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Il rapporto con la Magistratura
di sorveglianza

13. La complementarita nella vigilanza

Tutti condividiamo il principio che le persone detenute sono soggetti portatori di diritti costituzional-
mente garantiti e, in quanto tali, non comprimibili. Lo stabiliscono gli articoli 2 (co. 1), 3 e 21 della
Costituzione, il cui assetto si riferisce non solo ai cittadini, ma all’essere umano, alla persona. I dete-
nuti sono portatori di diritti non degradabili a interessi legittimi. E, come piu volte si ¢ affermato la
pienezza della consapevolezza costituzionale della liberta e della dignita umana si raggiunge soltanto
quando si cancella del tutto il presupposto che la sospensione delle liberta per effetto della detenzione
comporti anche la sottoposizione del condannato a regole speciali.

Il problema dei diritti presi sul serio — secondo il celebre titolo di un testo di Ronald Dworkin di pit di
quaranta anni fa - pone il problema dei controlli. Come ¢ noto, la centralita della funzione di controllo
e vigilanza sugli Istituti ¢ affidata alla figura del magistrato di sorveglianza. Tale funzione ¢ esplicitata
dal primo e secondo comma dell’articolo 69 dell’ordinamento penitenziario: un ruolo centrale che ¢
tuttavia divenuto pit fievole a causa della mole di lavoro che grava sugli Uffici di sorveglianza e meno
centrale a seguito della quasi esclusivita assegnata alla funzione di giudice delle misure alternative. I
magistrato di sorveglianza — osservo Franco Maisto molti anni fa— non ¢ pit il giudice “in € con” come
fu pensato, ma ¢ diventato il giudice “terzo”.

Una conseguenza evidente di questo mutamento, pur in presenza di alte professionalita, ¢ testimo-
niata dal fatto che I'Italia ¢ giunta alla condanna di Strasburgo circa le condizioni di detenzione per
sovraffollamento in assenza di prese di posizione e decisioni della Magistratura di sorveglianza che
aprissero lo sguardo delle Istituzioni sul fenomeno che si andava determinando. Anche in questo sen-
so la pronuncia di una Corte sovranazionale ha avuto un effetto positivo: quello di riaprire I'attenzione
alle condizionti, allo spazio minimo da garantire, fino a correttamente imporre all’Amministrazione di
assumere provvedimenti che fermassero le situazioni di violazioni in essere.
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La complementarita tra il

monitorare localmente le

Tuttavia non ¢ possibile far carico di un problema di tale vastita — il controllo
‘prossimo’ delle diverse situazioni — a Uffici carichi di incombenze e vuoti di
risorse. Per questo la complementarita tra il monitorare localmente le situa-
zioni e esercitare il proprio compito di vigilanza anche sulla base degli esiti
di tale monitoraggio si pone come elemento di costruzione di un sistema pit
efficace per la risoluzione di problemi di condizioni di detenzione tendenti alla
non accettabilitd. Da qui la complementarita tra 'azione del Garante e quella
della Magistratura di sorveglianza. Per questo, in occasione delle proprie visite,
le delegazioni del Garante Nazionale ritengono essenziale contattare il magi-
strato di sorveglianza, avere la suavisione circa ’andamento della vita detentiva
nell’Istituto visitato, raccogliere le indicazioni delle eventuali criticita e avviare
un’azione comune per risolverle.

sorveglianza.
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Inoltre, le delegazioni del Garante prendono visione del Registro che riporta la presenza del magistra-
to all’interno di ciascun Istituto oggetto di monitoraggio, distinguendo le visite effettuate per vigilare
sull’organizzazione e assicurare la conformita dell’esecuzione della custodia alle leggi e ai regolamen-
ti, dalle visite fatte invece per colloqui diretti con detenuti o per udienze monocratiche in funzione
della concessione di possibili benefici previsti dall’ordinamento. Particolare attenzione ¢ dedicata al
rischio che I'utilizzo di colloqui in video-conferenza possa ridurre la presenza del magistrato all’inter-
no degli Istituti.

14. Il Garante e i reclami

Un’ulteriore interconnessione § Un’ulteriore interconnessione tra Garante ¢ Magistratura di sorveglianza ri-
tra Garante e Magistratura di : guarda i reclami ex articolo 35 dell’ordinamento penitenziario. Quest’ultimo
sorveglianza riguarda i reclami i prevede che i detenuti «possono rivolgere istanze o reclami, orali o scritti, an-
ex articolo 35 dell’ordinamento i che in busta chiusa: 1) al direttore dell’istituto, al provveditore regionale, al
penitenziario. Quest’'ultimo capo del dipartimento dell’amministrazione penitenziaria ¢ al Ministro della
prevede che i detenuti | giustizia; 2) alle autorita giudiziarie e sanitarie in visita all’Istituto; 3) al garante
«possono rivolgere istanze o | nazionale e ai garanti regionali o locali dei diritti dei detenuti; 4) al presidente
reclami, orali o scritti». i dellagiuntaregionale; 5) al magistrato di sorveglianza; 6) al Capo dello Stato».

Come, ¢ noto la norma ¢ stata dichiarata illegittima dalla Corte costituzionale
nella parte in cui non prevede la tutela giurisdizionale nei confronti degli atti dell’Amministrazione
penitenziaria lesivi di diritti di coloro che sono sottoposti a restrizione di liberta personale (Corte
cost. 26/1999).

Il rilievo che non prevedere tutela giurisdizionale di diritti rischi di degradare questi ultimi a meri
interessi legittimi ¢ rimasto inevaso per molti anni e proprio sulla spinta del Puno d azione elabo-
rato in risposta alla sentenza 7orreggiani c. ltalia ¢ stato introdotto I'articolo 35-bis che prevede il
reclamo giurisdizionale rivolto al magistrato di sorveglianza. Resta aperto il problema della ‘gestione’
dei reclami generici attraverso la piena collaborazione dei soggetti destinatari di tali reclami. Proprio
questo aspetto evidenzia un terreno di forte cooperazione tra Magistratura di sorveglianza e Garante
Nazionale potendo quest’ultimo agire come ambito di risoluzione di conflitti meno aggressivi dei di-
ritti della persona e pur oggetto di necessaria attenta valutazione.

All’attivita di vigilanza propria del Garante Nazionale di “carattere collettivo’, come "accesso ai luoghi
di detenzione senza necessita di previa autorizzazione, si affianca la possibilita di approfondire que-
stioni individuali particolarmente meritevoli di tutela anche come indice di criticita diffuse.

Nel corso dell’anno 2016 il Garante Nazionale ha classificato come reclami ai sensi dell’art 35 (co. 1,
n. 4) 108 istanze presentate per iscritto da persone ristrette in Istituti o in misura alternativa (62 casi
risolti con esito favorevole o comunque archiviati dopo avere esperito le attivita necessarie, 46 istanze
al momento della stesura di questa Relazione sono in attesa di riscontro dell’istruttoria avviata).

Altre 126 istanze sono state classificate in “segnalazioni’ (65 casi trattati ¢ archiviati, 61 in attesa delle

richieste istruttorie per la successiva definizione) perché ritenute espressione della volonta del pro-
ponente, spesso un familiare o un soggetto appartenente al mondo dell’Associazionismo, di portare
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a conoscenza del Garante stesso situazioni meritevoli di tutela ma non ricadenti nell’alveo giuridico
proprio del diritto al reclamo. I temi e le questioni pit frequenti che hanno portato all’attivazione dei
poteri sollecitatori e conciliativi previsti dalla normativa nazionale ¢ sovranazionale per la risoluzione
dei casi prospettati hanno riguardato prevalentemente istanze volte a ottenere il trasferimento in altri
Istituti di detenzione per scontare la pena in luoghi vicino ai familiari, la tutela della salute (cure insuf-
ficienti o inadeguate, incompatibilita carceraria), i colloqui con i congiunti € i contatti con il mondo
esterno (visivi, telefonici, incontri con Garante Nazionale o territoriale), istanze volte a ottenere pro-
cedure di assegnazione a sezioni detentive sottoposte a decrescenti livelli di sicurezza (declassifica-
zioni).
Le determinazioni del Garante

La fascicolazione e il nomen iuris (“segnalazione” o “reclamo”) distinguono la
criticita segnalata in individuale, strutturale o di approfondimento giuridico.
Tale distinzione ¢ importante anche per il prosieguo istruttorio o per I'even-
tuale archiviazione del caso. La legge non ha previsto un procedimento volto a
garantire I"adempimento delle raccomandazioni formulate dal Garante. Tutta-
via le determinazioni del Garante Nazionale, persuasive, conciliative, ma pres-
santi, possono costituire un cozpus della cosiddetta sof law che I’esperienza
internazionale ha mostrato essere particolarmente efficace nella risoluzione di
situazioni complessive che incidono fortemente sulla vita dei soggetti e sulla
loro individualita quotidiana, pur non configurandosi come decisiva nella con-
siderazione di casi singoli che richiedono un intervento mirato e di natura giu-

Nazionale, persuasive,
conciliative, ma pressanti,
possono costituire un
corpus della cosiddetta
soft law che |'esperienza
internazionale ha mostrato
essere particolarmente
efficace nella risoluzione di
situazioni complessive che
incidono fortemente sulla
vita dei soggetti e sulla loro

risdizionale. individualita quotidiana.
Non sono mancate segnalazioni di maltrattamenti rispetto alle quali il Garante ha aperto riservate

istruttorie per stabilirne quel requisito minimo di attendibilita che richiedesse di darne informazio-

ne alla Procura della Repubblica. In alcuni di questi casi, tale istruttoria ha previsto anche una visita
nell’Istituto citato con acquisizione di documentazione per stabilire eventuali elementi di supporto a

quanto riportato. Per esempio, sono state pubblicate sul sito le sintesi di quanto appurato nel corso

delle visite agli istituti di Ivrea, Voghera, Trento: tutti casi in cui si ¢ pensato utile un approfondi-

mento da parte della Procura anche al fine di chiarire situazioni che altrimenti avrebbero gettato una
complessiva luce negativa su un’intera comunita di operatori.
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Descrivere un sistema di privazione della liberta vuol dire innanzi-
tutto dare una fotografia della situazione attuale: det numert, delle
strutture, dei problemi e det successi. Per questo abbiamo ritenuto di
suddividere ognuna di queste sezioni in una parte descrittiva della
Jistonomia del sistema e in due successive che propongono rispettiva-
mente gli aspetti di positivita dell atwale stato dell arte e gli aspetti
invece che risultano critict.

M Fisionomia dell’attuale
detenzione penale

15. Risposte strutturali
alla Corte di Strasburgo

Un punto determinante del Piano d azione elaborato per ottemperare alle sentenze della Corte EDU
in tema di sovraffollamento carcerario (la sentenza Suleymanovic c. ltalia del 2009 e la pit volte citata
sentenza 7orreggiani) ¢ il fatto che tutte le misure adottate abbiano avuto caratteristica di stabilita,
incidendo su alcuni nodi strutturali e non siano state invece — quasi nella loro totalita — provvedimenti
eccezionali ed emergenziali. Sono elementi che hanno mutato, sulla spinta delle sentenze della Corte
EDU, alcune connotazioni del sistema penale e penitenziario italiano.

Le aree di intervento hanno riguardato innanzitutto la previsione di nuove misure alternative, la ri-
mozione dei principali ostacoli dell’accesso a esse anche da parte di soggetti che non rispondono di
reati di particolare gravita, la limitazione piu rigorosa del ricorso alla custodia cautelare in carcere, la

Un punto determinante del
Piano d’'azione elaborato per
ottemperare alle sentenze
della Corte EDU in tema di
sovraffollamento carcerario
e il fatto che tutte le misure
adottate abbiano avuto
caratteristica di stabilita,
incidendo su alcuni nodi
strutturali e non siano

state invece provvedimenti
eccezionali ed emergenziali.

previsione di forme di depenalizzazione, quantunque timide.

- In primo luogo, quindi, I’abolizione o rimodulazione di due norme che ave-
- vano avuto effetti inflattivi sul numero dei detenuti: la norma che prevedeva
© la quasi impossibilita di accesso alle misure alternative dei recidivi qualificati,
© qualunque fosse il reato da essi commesso, con la conseguente forte presen-
za in carcere di autori di reati di strada, seriali, connotati da forte marginalita
: sociale e piu bisognosi d’interventi alternativi alla secca esclusione; la norma
© che prevedeva la detenzione per la permanenza illecita nel territorio nazionale
 (articolo 14 co. 5-ter e 5-quater decreto legislativo 25 luglio 1998 n. 286),
© sostituita con la pena pecuniaria dopo la prima sentenza della Corte di giustizia
: dell’Unione europea che I'aveva giudicata in contraddizione con la Direttiva
. europea sui rimpatri (sentenza 28 aprile 2011 Hassan El Dridi). Va osservato
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tuttavia, che la cancellazione dal catalogo penale di tale fattispecie non & stata  Gli interventi riformatori
ancora accolta: il Garante Nazionale auspica che si proceda in tale direzione.  : hanno previsto un panorama

: maggiore di forme alternative
La terza rimodulazione che ha inciso sull’attuazione di quanto richiesto dalla : alla detenzione nonché
Corte EDU ha interessato la normativa sugli stupefacenti ed & consistita nel- : |'introduzione di un sistema di
la modifica dell’ipotesi di lieve entita prevista dall’articolo 73 co. 5 del d.P.R. : diversion che prevede in casi
309/90 introdotta in successione da due decreti legge (146/13 ¢ 36/14), di reati minori la possibilita
comprensiva di una importante riduzione dei termini edittali di pena, e nel re- di essere “messo alla prova”
cepimento della sentenza della Corte costituzionale del febbraio 2014 (Corte : ClOe di seguire un programma
cost. 32/2014) che ha dichiarato I'illegittimita costituzionale delle norme del approvato dal giudice di
decreto legge 30 dicembre 2005 n.272 che avevano abolito la distinzione tra positivo reinserimento sociale.

le diverse categorie di sostanze stupefacenti, con la conseguenza del ripristi-
no dei rispettivi diversi trattamenti sanzionatori previsti nella precedente legge cosiddetta “Jervoli-
no-Vassalli”.

Inoltre gli interventi riformatori hanno previsto un panorama maggiore di forme alternative alla de-
tenzione nonché I'introduzione di un sistema di dzversion che prevede in casi di reati minori la pos-
sibilita di essere “messo alla prova”, cio¢ di seguire un programma approvato dal giudice di positivo
reinserimento sociale, seguendo 'esperienza gia ampiamente praticata nel sistema della giustizia
minorile. Infine, hanno reso il ricorso al carcere in attesa del processo una opzione meno automatica
di quanto fosse in precedenza, attribuendo priorita agli arresti domiciliari o alle misure cautelari non
custodiali.

Come gia accennato, uno dei provvedimenti adottati ha avuto caratteristica eccezionale, essendo un
provvedimento che definisce un limite temporale alla norma introdotta: si tratta del provvedimento
di «liberazione anticipata speciale» che per cinque anni ha aumentato la riduzione discrezionale
- secondo parametri normativamente definiti — della sentenza residua per ogni semestre di compor-
tamento detentivo di positiva adesione al programma trattamentale, portandola da 45 a 75 giorni.
Il provvedimento ¢ stato previsto solo per il quinquennio 2010 - 2015, in funzione chiaramente
deflattiva.

16. | numeri del sistema

Gli effetti delle misure prese non sono mancati. Se nel 2013, alla data della sentenza Torreggiani,
le persone detenute superavano le 62mila unita (62.536), negli anni successivi si ¢ andati verso un
progressivo decongestionamento degli Istituti: 53.623 nel 2014 e 52.164 nel 2015. Nel 2016 tut-
tavia questo «end si ¢ modificato con un leggero aumento delle presenze, che al 31 dicembre erano
pari a 54.653 ¢ alla data del 14 febbraio 2017 sono 55.713, dunque con un incremento di oltre
1000 unita. Se si confrontano le presenze a fine gennaio 2016 ¢ a fine gennaio 2017 si registra un
aumento del 6,2%. Il tasso di detenzione (numero di detenuti presenti a data fissa rispetto alla popo-
lazione nazionale che Eurostat quantifica nel 2016 in 60.665.551) al 14 febbraio 2017 ¢ 92 (per
centomila abitanti), inferiore a quanto raggiunto in anni passati — per esempio nel 2010 quando era
112 - ma pur sempre in lieve aumento, anche se entro quel valore 100 che rappresenta la media dei
Paesi dell’Europa occidentale.
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Si tratta di un campanello di allarme da non sottovalutare, anche se forse in parte fisiologico. A di-
cembre 2015, infatti, era scaduta la misura temporanea della liberazione anticipata speciale che aveva
aumentato per cinque anni lo sconto di pena concesso ai detenuti che partecipano all’opera di rie-
ducazione, facendolo passare da 45 giorni ogni sei mesi di pena espiata a 75 giorni. Il ritorno alla
normalitd ha certamente comportato un aumento della permanenza negli Istituti di pena e quindi un
rallentamento nelle uscite.

Dopo un periodo di molti anni ¢ Va detto poi che, dopo un periodo di molti anni di progressiva riduzione, il

di progressiva riduzione, il i numero di ingressi in carcere ¢ risalito nell’ultimo anno: passando da 45.823
numero di ingressi in carcere | ingressinel 2015 a47.342 nello scorso anno, con un aumento di 1500 unita.
e risalito nell'ultimo anni: ; Costil tasso di incidenza degli ingressi in carcere sulla popolazione (numero di

passando da 45.823 ingressi : ingressirispetto alla popolazione nazionale) & passato da 75 a 78 per centomila
nel 2015 a 47.342 nello scorso | abitanti. Forse per comprendere questo aumento si puo anche considerare la
anno, con un aumento : carenza di camere di sicurezza disponibili che il Garante Nazionale ha rilevato

di 1500 unita. i nel corso delle visite. Tale criticita riguarda tutte le Forze di Polizia ¢ ha come

conseguenza I’accompagnamento della persona in carcere, anche per periodi

brevissimi, riattivando il fenomeno cosiddetto delle “porte girevoli” del carcere, in cui si entra per una

sola notte con grave danno per la persona, a cui in molti casi potrebbe essere evitata tale non semplice

esperienza, e per il sistema detentivo che deve assolvere a una serie di inutili incombenze, dall’imma-
tricolazione, al reperimento del posto letto.

Dunque una situazione in crescita, quantunque ancora sotto controllo, pure nella preoccupazione che
destano alcuni dati (da osservare che nei 9 giorni dal 14 al 23 febbraio sono aumentati di ulteriori 145
unita). Un dato positivo riguarda invece il maggiore ricorso all’esecuzione penale esterna che ha rag-
giunto ormai una quasi paritd numerica, con 34.827 detenuti che alla datadel 31 gennaio 2017 scon-
tano la pena al di fuori degli Istituti. Un dato questo davvero significativo se si considera che nel pieno
dell’emergenza erano poco pittdi 16.000 e che i detenuti con condanna definitiva sono 35.400.

Da segnalare anche i dati della cosiddetta “messa alla prova per adulti”, che indica un percorso di
diversion realmente alternativo al percorso penale sanzionatorio e che indica anche un modo diverso
di rispondere alla commissione del reato, in positivo € non soltanto in negativo: i casi sono passati da
2 agiugno 2014 (appena introdotta) a 503 alla fine di quell’anno, poi 3969 a giugno, cio¢ a un anno
dall’introduzione, per arrivare a 6.557 alla fine del 2015 ¢ 9.090 alla fine del 2016.

In tema di sovraffollamento i dati sono ancora distanti dall’essere soddisfacenti. E vero nessuna perso-
na ¢ attualmente in una camera detentiva il cui spazio individuale lordo sia inferiore a 3 metri quadrati:
ce ne erano oltre 7500 nel gennaio 2013. Tuttavia troppo spesso ci si accontenta di questo risultato,
quasi sia diventato il parametro standard della regolarita e non il parametro minimo al di sotto del
quale si apre inevitabilmente il tema della violazione dell’articolo 3 della CEDU. La capienza attuale
¢ stimata, alla data del 23 febbraio, in 50.108 posti regolamentari. L’Italia la calcola in base a un
parametro di abitabilita delle civili abitazioni che stabilisce i 9 metri quadrati per una persona e 5
aggiuntivi per ogni altro ospite. Il parametro ¢ superiore a quello fissato recentemente dal CPT che
fissa 6 metri quadrati per la singola persona e 4 aggiuntivi per ogni altra presenza. Tuttavia ¢ impor-
tante che una norma fissata sia rispettata, soprattutto in un luogo la cui centralita dovrebbe essere il
‘rieducare’ al rispetto delle norme. Se la si ritiene troppo ampia, la si modifichi riportandola piu simile
al parametro europeo; se la si conserva si deve rispettarla. La situazione della capienza assume un
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particolare profilo se si tiene conto dell’alto numero di camere o sezioni fuori uso, per inagibilita o
per lavori in corso, che alla data del 23 febbraio sono pari al 9,5%. In Sicilia non ¢ agibile un posto su
5, ma ci sono anche casi limite come quello della Casa circondariale di Pistoia dove su 57 posti totali
ben 47 non sono disponibili o quello di Arezzo, che oltretutto si trascina da diversi anni, dove su 101
posti solo 17 sono disponibili.

Un discorso a parte meritano invece le misure di sicurezza. Per quanto riguarda le persone imputabili
il sistema a doppio binario appare, come da tempo sottolineato e ripreso anche dagli “Stati generali
dell’esecuzione penale”, un’esperienza da superare. Ne sono un esempio le Case di lavoro, che sono
di fatto delle scatole vuote, mancando proprio i progetti di lavoro effettivo e remunerato. La recente
modifica attuata dal decreto legge 31 marzo 2014 n. 52 (legge 81/2014) che ha imposto un limite
massimo alla misura di sicurezza detentiva ha rimosso il problema del cosiddetto “ergastolo bianco”,
anche se per le fasce pit deboli e fragili della popolazione gia internata il rischio di ritorno a una misu-
ra di sicurezza detentiva per violazione di forme di controllo della liberta rimane alto.

Con la chiusura definitiva degli OPG e I"apertura delle strutture regionali per le misure di sicurezza
psichiatriche (REMS) si ¢ fatto certamente un passo avanti. Il contributo del Commissario straordina-
rio ¢ stato fondamentale per sbloccare alcune resistenze. Restano pero dei vuoti, come la scelta della
Regione Umbria di non avere una propria REMS e di appoggiarsi alla Regione Toscana. Tale decisio-
ne rischia pero di ledere il diritto alla cura e all’assistenza delle persone vicino al luogo di residenza e
ai propri famigliari e di far venire meno il principio di territorialita delle assegnazioni o trasferimenti
delle persone in misure di sicurezza, come stabilito all'interno della Conferenza unificata del 26 feb-
braio 2015. Per tale motivo il Garante Nazionale ha invitato la Presidente della Regione Umbria a riva-
lutare la situazione e I’eventuale opportunita di provvedimenti in merito. Positiva invece I’apertura in
Liguria nel mese di febbraio 2017 di una REMS prowvisoria presso Villa Caterina a Genova, in attesa
della apertura della REMS di Calice, in provincia di Savona.

A febbraio 2017 i pazienti ricoverati nelle REMS erano 571 su una capienza di 604 posti. Positivo il
dato evidenziato nella Seconda relazione semestrale 19 agosto 2016 - 19 febbraio 201 7 dal Commis-
sario straordinario sui 415 casi di dimissioni che confermano gli effetti della Legge 81/2014 che ha
stabilito che la misura di sicurezza non possa eccedere la pena massima edittale prevista per il reato
compiuto.
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Resta invece aperta la questione delle misure di sicurezza prowvisorie che at- i Resta invece aperta la
tualmente prevedono il ricovero in una REMS. Tale misure sono in aumento : questione delle misure di

e di fatto portano a una saturazione dei posti nelle strutture, al punto che alla : sjcurezza provvisorie che
data di ottobre 2016 erano 241 le ordinanze alle quali non si erariuscitiadare : attualmente prevedono |l
esecuzione per la mancanza di posti disponibili. Resta da chiarire il punto sele | ricovero in una REMS. Tale
REMS siano il luogo adatto per situazioni ancora in via di definizione relativa- | misure sono in aumento
mente alla imputabilita 0 meno o se non siano piuttosto da riservare a chiabbia : e di fatto portano a una
ottenuto una misura di sicurezza definitiva. Soluzione quest’ultima che appare i saturazione dei posti nelle
maggiormente in linea con I'ipotesi di “presa in carico’ delle persone che ¢sin ¢ strutture, al punto che alla
dall’origine alla base di tali strutture. Inoltre occorre aprire anche una rifles- | data di ottobre 2016 erano
sione con la Magistratura circa "aumento di richieste di misure di sicurezza : 2471 |e ordinanze alle quali non

provvisorie, verificatosi nell’ultimo anno.

Si era riusciti a dare esecuzione

per la mancanza di posti

disponibili.
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Al 15 dicembre 2016, infatti, i Nell’ambito della Giustizia minorile si conferma I'impostazione basata su una
minorenni e | giovani adulti in : concezione residuale della detenzione in Istituto. Al 15 dicembre 2016, in-
carico al servizi della Giustizia  fatti, i minorenni e i giovani adulti in carico ai servizi della Giustizia minorile
minorile sono 8435 (897 nelle sono 8435 (897 nelle comunita, 6.962 in carico agli uffici di servizio sociale

comunita, 6.962 in carico : per i minorenni ¢ 109 che frequentano i Centri diurni polifunzionali) di cui
agli uffici di servizio sociale i solo 459 sono detenuti negli IPM e 8 nei Centri di prima accoglienza. A questi
per i minorenni e 109 che : vanno aggiunti 446 minori in “messa alla prova” in comunita e 48 in misura
frequentano | Centri diurni © alternativa in comunita.
polifunzionali) di cui solo 459
sono detenuti negli IPM e 8 nel | Nel corso delle visite agli Istituti penali minorili (IPM) ¢ emersa tuttavia una
Centri di prima accoglienza. criticita legata alla presenza dei giovani adulti all’interno degli Istituti (decreto
A questi vanno aggiunti 446 legge 26 giugno 2014:n. 92, convertito inlegge 117/2014). Non sfugge I'im-
minoriin “messa alla prova” : portanza della finalita della legge, tesa a evitare il passaggio dei giovanissimi
In comunita e 48 in misura : nell’ambito del sistema penale per adulti, con il rischio di favorire un contatto
alternativa in comunita. | euningresso in circuiti criminali. Tuttavia, le visite effettuate hanno mostrato

frequentemente una realta non attrezzata in maniera tale da offrire spazi, attivi-
ta e percorsi differenziati per soggetti di eta cosi diversa come possono essere un ragazzo di 15 anni e
un giovane di 25. La necessita di sviluppare progetti adeguati alle eta e organizzare spazi che diano la
possibilita di effettivamente implementare tali progetti sono gli unici antidoti per evitare o una difficile
commistione o la richiesta da parte degli stessi giovani ultradiciottenni di essere trasferiti verso un
Istituto per adulti, quasi vivendo tale ipotesi come un processo di emancipazione.

17.Due Dipartimenti dialoganti

Larecente riorganizzazione del Ministero della giustizia con I'istituzione del Dipartimento per la Giu-
stizia minorile e di comunita, che si affianca al Dipartimento dell’ Amministrazione penitenziaria, ¢ un
segno tangibile dellavolonta di un cambio di passo nelle politiche di esecuzione della penain linea con
gli standard stabiliti dalle Regole europee in materia di probation, adottate dal Comitato dei ministri
del Consiglio d’Europa.

Il nuovo Dipartimento mira alla creazione di una realta integrata di giustizia minorile e di giustizia di
comunitd, con I'intento di realizzare I'unificazione dei due sistemi, valorizzando I’ampia esperien-
za della giustizia minorile nell’ambito dell’esecuzione penale nel territorio e della messa alla prova,
con l'obiettivo di costruire un sistema di probation ampio ed effettivo, capace di fare superare il gap
che separa I'ltalia dai maggiori Paesi europei che trovano in questo settore il principale strumento
di esecuzione penale. In questo contesto vanno inseriti 'ampliamento dei presupposti per Iaccesso
alle misure alternative, I’'introduzione dell’istituto della messa alla prova per adulti, Iespansione delle
sanzioni alternative al carcere e del ricorso al lavoro di pubblica utilita.

In questa rinnovata dimensione, I’esecuzione penale esterna perde la dimensione ancillare e subordi-
nata cui era tradizionalmente relegata, andando, cosi come gia avvenuto per i minori, oltre la prospet-
tiva di misura ‘“alternativa’. Per i minori, infatti, gia da tempo la detenzione intramuraria ¢ realmente
la scelta estrema, ultima e residuale, con solo 459 persone detenute negli IPM su un totale di 8435 in
carico ai servizi della giustizia minorile.
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Si tratta insomma di sviluppare e ampliare anche per gli adulti il sistema di community sanction, cio¢
diun insieme di misure realizzate in un dialogo forte con il territorio, che diventa cosi soggetto dell’e-
secuzione penale in una prospettiva di responsabilizzazione del reo, di vero reinserimento sociale e in
un’ottica che dialoghi con i principi della giustizia riparativa, superando I"attuale prospettiva “carce-
rocentrica’. La responsabilizzazione inoltre riguarda cosi anche il territorio stesso.

L’unione delle due diverse prospettive — quella centrata sulla giustizia minorile e quella sull’esecu-
zione penale esterna degli adulti — in un unico Dipartimento rappresenta una sfida che ancora deve
essere vinta, favorendo un’osmosi capace di rafforzare il sistema gia sperimentato dei minori e ‘conta-
giando’ quello degli adulti, come ¢ avvenuto con l'istituto della messa alla prova. Anche il linguaggio
dovra modificarsi: quello attuale pieno di termini quale “alternative”, riferito alle misure o alle pene,
ed “esterna” riferita alla loro esecuzione, tradisce la centralita assegnata al carcere, misura attorno a
cui sembra ruotare, anche linguisticamente, I'intero sistema.

La seconda sfida ¢ pero data dalla volonta di garantire un’omogeneita culturale dei due Dipartimenti,
quello orientato all’esecuzione penale esterna e quello all’esecuzione intramuraria: il rischio del loro
distanziarsi determinerebbe un’accentuazione del carattere reclusorio del secondo. E per raggiunge-
re tale obiettivo che si € scelto di offrire una formazione unica, in modo da assicurare una costruzione
culturale armonica, pur nelle necessarie diversificazioni. Si tratta insomma di un modello “a triango-
lo,” con i due Dipartimenti uniti da una comune agenzia di formazione.
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L’Italia sembra dunque awviarsi verso un nuovo modello di esecuzione penale, | |'[talia sembra dunque avviarsi
che, proprio per rispondere alla legittima domanda di sicurezza dei cittadini, : verso un nuovo modello
intervenga sulla recidiva, come previsto dal primo Principio fondamentale delle i di esecuzione penale, che,
Regole in materia di probation (Raccomandazione R(2010)1): I servizi di © proprio per rispondere alla
probation hanno lo scopo di ridurre la perpetrazione di ulteriori reati instau- : |egittima domanda di sicurezza
rando rapporti positivi con gli autori di reato, al fine di assicurarne la presa i dej cittadini, intervenga sulla

in carico (anche con un controllo, se necessario), di guidarli e assisterli per | recidiva, come previsto dal
favorire la riuscita del loro reinserimento sociale. In tal modo, laprobation con-  primo Principio fondamentale
tribuisce alla sicurezza collettiva e alla buona amministrazione della giustizia». | delle Regole in materia di

probation.

18. La difficile omogeneita
del sistema penitenziario per adulti

Una delle difficolta che da sempre I'Italia si trova ad affrontare nel rispondere in ambito internazio-
nale a valutazioni complessive sul sistema penitenziario per adulti ¢ legato a una sua disomogeneita.
A fronte di fattori di positivita, rimane infatti difficile fornire una visione unitaria e complessiva. Del
resto tale caratteristica vale anche per altri sistemi del nostro Paese, basti pensare a quello scolastico
o a quello sanitario ospedaliero. Ma, cio che attualmente colpisce nel sistema penitenziario ¢ la non
chiarezza di una linea prospettica di esecuzione penale che sia veicolata agli stessi operatori, i quali
troppo spesso si trovano ad affrontare situazioni nuove senza percepire quale sia la visione comples-
siva del sistema dell’esecuzione penale che si intende attuare. E vero: molto si rintraccia nel corposo
lavoro fatto in occasione degli “Stati generale dell’esecuzione penale” il cui obiettivo ¢ stato proprio
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definire un’ipotesi complessiva del perché e come punire. Tuttavia questa visione generale stenta a
tradursi in quotidianita e le esperienze, positive 0 meno, sono troppo spesso legate all'individualita di
chivi opera o alla contingenza territoriale.

Le profonde differenze e : Le profonde differenze e disomogeneita a diversi livelli che ancora oggi carat-
disomogeneita a diversi livelli : terizzano il sistema penitenziario fanno si che due Istituti situati a pochi chi-
che ancora oggi caratterizzano : lometri di distanza, nella stessa Regione e nello stesso Comune, come la Casa
Il sistema penitenziario fanno i circondariale di Genova-Marassi ¢ la Casa di reclusione di Genova - Pontedeci-
si che due Istituti situati a : mo, sembrano appartenere a due mondi diversi.
pochi chilometri di distanza,
nella stessa Regione e nello : Tutto cio & legato alla mancanza di criteri di misurazione e di parametri de-
stesso Comune, sembrano : scrittori chiari attraverso cui valutare il sistema. I’unico parametro che sembra
appartenere a due mondi : definito e che attualmente viene utilizzato ¢ il tasso di recidiva o, per stabilire

diversi. ¢ il funzionamento o meno di un Istituto, I'inesistenza di problemi disciplinari.

Tutto cio & legato alla | Tutavia, per quanto important e significativi, questi indicatori, da soli, non

mancanza di criteri di  sono sufficienti.

misurazione e di parametri : Dagli stessi tavoli di lavoro degli “Stati generali dell’esecuzione penale” sono
descrittori chiari attraverso cui | emersi diversi temi che potrebbero tradursi in parametri descrittori del siste-

valutare il sistema. | ma: dall’uso degli spazi all’interno degli Istituti di pena al rapporto con il terri-

torio, dalle attivita lavorative di tipo produttivo (diverse da quelle dell’ Ammini-
strazione penitenziaria) ai percorsi di reinserimento, dalla presenza di una varieta e pluralita di attivita
trattamentali alla gestione della salute e cosi via.

Da qui il lavoro del Garante Nazionale per definire standard in queste diverse aree, attraverso la rac-
colta delle Raccomandazioni che vengono fatte a seguito delle visite negli Istituti. Un contributo per
ricondurre a omogeneita il sistema, valorizzando le eccellenze e le tante positivita che rischiano altri-
menti di rimanere esperienze isolate.

19. Strutture di diversa dimensione,
eta e utilizzo

Un elemento di forte disomogeneita del sistema detentivo italiano riguarda le strutture, gli spazi, la
logica implicita nel loro disegno edilizio.

In [talia il patrimonio edilizio destinato alla detenzione per adulti e minori ¢ attualmente costituito da
208 complessi demaniali (191 adulti, 17 minori), di dimensioni differenti, costruiti in epoche diverse
e spesso per diverse destinazioni, e con differenti tecnologie e filosofie di progetto. Il modello strut-
turale si ¢ andato storicamente configurando tra la fine dell’Ottocento e il Novecento, determinando
poi nella seconda meta del secolo scorso I"allontanamento del carcere dal territorio urbano e la scelta
dilocalizzare le strutture nell’area rurale. La scelta di costruire gli Istituti nell’area rurale ¢ avvenuta
in considerazione di un eventuale rapporto di opportunita di relazione col territorio della mobilita e
della progressiva delocalizzazione dei servizi socio-sanitari e culturali.

Gli “Stati generali dell’esecuzione penale™ hanno specificato che i criteri innovativi per la localizza-
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zione di nuovi Istituti in contesti di vita attiva, devono necessariamente rielaborare la questione del
perimetro murario, degli accessi, delle relazioni fisiche con il contesto, privilegiando I'aggancio al ter-
ritorio urbano e il superamento del carattere separato e isolato degli edifici dalla citta. I detenuti sono
cittadini, il sindaco, gli assessori, le autorita in genere rappresentano anche loro e devono rappresen-
tarli in concreto. Invece il Garante Nazionale durante la visita alla Casa circondariale di Santa Maria
Capua Vetere, situata nell’area rurale della citta, ha constatato la grande difficolta per il personale e
i familiari dei detenuti a raggiungere I'Istituto, mal collegato dai mezzi pubblici; analoga criticita ¢
stata riscontrata nell’Istituto di Tolmezzo e in quello di Sanremo - solo per citare alcuni casi relativi
arecenti visite. Questa carenza rende di fatto tali Istituti incoerenti con le finalita risocializzanti della
pena.

Cosi oggi il patrimonio edilizio appare del tutto non descrivibile in termini unitari: diversificato per
eta, per dislocazione, per organizzazione degli spazi, per visione implicita di cio che in tali spazi si
possa realizzare. Alla difficile descrizione del modello di esecuzione penale nel sistema penitenziario
italiano in termini di prospettive ¢ programmi, si aggiunge I"altrettanto difficile descrizione unitaria
delle strutture architettoniche in cui tali programmai devono attuarsi: dalla piccola e obsoleta Casa
circondariale di Bolzano alla struttura high-tech di Trento, dal carcere di Sondrio per 29 detenuti, a
Poggioreale previsto per pit di 1600.

Lo stato dell’arte denota poi che diverse strutture penitenziarie nel corso del
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tempo sono state sottoposte a continue modifiche strutturali che inalcuni casi © Djverse strutture penitenziarie
hanno sconvolto I'impianto originario, secondo scelte progettuali e tecnologi- el corso del tempo sono

che spesso particolarmente rigide e poste in essere sulla spinta della necessita : state sottoposte a continue

di procurare rapidamente nuovi posti. Cosi i pit recenti padiglioni, realizzati  modifiche strutturali che in
all’interno del passato Piano carceri ben difficilmente corrispondono a un’idea alcuni casi hanno sconvolto

aperta ¢ avanzata di esecuzione penale, ¢ contemporaneamente ben difficil- © |'impianto originario,

mente risultano rispettosi del progetto originario dell’Istituto in cui sono stati | secondo scelte progettuali
inseriti. Il Garante Nazionale, a seguito delle visite nel Triveneto e in Sardegna, : e tecnologiche spesso

.....

ha evidenziato aspetti di criticita in tal senso interrogandosi su come prevedere | particolarmente rigide e
interventi per una diversa organizzazione degli spazi, soprattutto relativamente poste in essere sulla spinta
a quei progetti ancora non in fase di avanzata esecuzione. i della necessita di procurare

rapidamente nuovi posti.

Sembra necessario progettare il recupero e la razionalizzazione del patrimo-

nio immobiliare esistente, in un processo di significative riconversioni di parti

delle strutture con nuove destinazioni che privilegino gli spazi per la formazione, la cultura, il lavoro,
costituendo cosi un effettivo adeguamento degli Istituti a un modello di esecuzione penale davvero
costituzionalmente orientato. Un esempio puo chiarire: ¢ possibile discutere di affettivita e di incontri
privati con i propri partner, cosi come prospettati nel disegno di legge tuttora in Parlamento, e paral-
lelamente ignorare la previsione di spazi idonei nei progetti che si stanno realizzando?
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20. | diversi ‘regimi detentivi’ degli adulti

Anche i circuiti e i corrispondenti ‘regimi detentivi’ sono disomogenei e distanti tra loro. In parte e
per taluni settori della popolazione detenuta, si avvicinano alle Regole penitenziarie europee (Rac-
comandazione R(2006)2) e alla Raccomandazione sugli autort di reato di particolare pericolosita
(R(2014)3) del Consiglio d’Europa, in parte se ne allontanano in modo significativo e preoccupante.

Per tutti vige sostanzialmente la segregazione che induce passivita e I’esecuzione penale non sem-
pre appare orientata secondo i parametri costituzionalmente definiti, del pieno rispetto del senso di
umanita e della finalita rieducativa. Va infatti osservato che il fondamento normativo del principio
della separazione ¢ esclusivamente quello contenuto nell’articolo 14 o. p. laddove si stabilisce che il
raggruppamento nelle sezioni ¢ disposto con particolare riguardo alla possibilita di procedere a un
«trattamento rieducativo comune» e «all’esigenza di evitare influenze nocive reciproche». Nei 191
Istituti penitenziari per adulti sono stati tuttavia introdotti nel tempo differenti circuiti per la gestione
del regime di esecuzione della pena, collocando cosi le persone ristrette considerate “pericolose’ in
sezioni cosiddette di “alta sicurezza™; quelle di bassa pericolosita nelle sezioni di “media sicurez-
za” e nei cosiddetti “sottocircuiti’ (sezioni “chiuse’ interne alle sezioni comuni), che il Dipartimento
dell’  Amministrazione penitenziaria ha introdotto con la circolare (n. 355603 del 23.10.15), sulla
Modalita di esecuzione della pena.

Particolare distanza nei regimi dell’esecuzione della pena si riscontra tra le sezioni di “alta sicurezza”
e quelle di “media sicurezza” in termini di tutela del diritto a ricevere il trattamento rieducativo in
pari misura, da assicurare comunque a ogni detenuto perché, come ricorda la Corte costituzionale
(Corte cost. 204/1974) sussiste un «obbligo tassativo per il legislatore di tenere non solo presenti le
finalita rieducative della pena, ma anche di predisporre tutti i mezzi idonei a realizzarle e le forme atte
a garantirle». Ancor pit si pone la questione della distanza quando si considera il regime di massima
sicurezza ex articolo 41-bis o. p. in cui I'esplicita sospensione delle «normali regole di tractamento»
non deve mai tradursi nella parallela sospensione dei diritti fondamentali della persona e le misure
adottate devono scrupolosamente escludere questo facile scivolamento.

Il Garante Nazionale durante : Il Garante Nazionale durante le visite effettuate nelle sezioni di “alta sicurezza”

le visite effettuate nelle i haavuto modo di verificare che in alcune situazioni si sta offrendo alle persone

sezioni di “alta sicurezza”  detenute cosi classificate attivita trattamentali significative, rompendo la barrie-

ha avuto modo di verificare  rachele divide dai detenuti comuni. Al contrario in altre situazioni la differenza

che in alcune situazioni si sta i tralaquotidianita detentiva in tali sezioni e quella realizzata in sezioni di “media

offrendo alle persone detenute : sicurezza” determina quasi due ‘mondi’ diversi e rispondenti a logiche distanti,

cosl classificate attivita : che difficilmente possono apparire a un osservatore esterno come rispondenti
trattamentali significative, : allo stesso principio costituzionale.

rompendo la barriera che li
divide dai detenuti comuni. i Un’attenzione particolare ¢ stata rivolta dal Garante ai circuiti per detenuti for-

malmente ‘protetti’, riscontrando spesso il paradosso che la richiesta di pro-
tezione si traduce inesorabilmente con I'offerta di isolamento e desocializzazione. Un’inaccettabile
imposizione a persone gia soggettivamente vulnerabili o comunque necessitanti di interventi proatti-
vi. La sezione per detenuti omosessuali di Gorizia — di cui il Garante Nazionale ha chiesto la chiusura,
dopo aver tentato di ricondurla a qualche integrazione — ¢ esempio di tale degenerazione; ma lo sono
anche le sezioni per detenuti autori di reati di particolare riprovazione sociale che non trovano a volte
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interventi in positivo per rielaborare la passata esperienza e garantire maggiore sicurezza una volta

rilasciati e sono invece semplicemente reclusi.

21. Il linguaggio per i mai adulti

Un descrittore anomalo, ma sperimentato dai molti osservatori che nel nostro
Paese entrano in carcere ¢ il sistema chiuso, interno del linguaggio. Un siste-
ma prettamente infantilizzante. L uso e I’abuso di parole con il suffisso “ino”,
come “spesino”, “scopino” o “rattoppina”, che indicano i lavori svolti all’inter-
no degli Istituti di pena ne sono un esempio, ormai classico. Altri termini come
“mercede”, “lavorante” o “soprawvitto”, ma pure “permessante” o “liberante”,
anch’essi tipici del sistema penitenziario, sono del tutto estranei al linguaggio
comunemente usato nel mondo esterno. Cio contraddice I'indicazione delle Ze-
gole penitenziarie europee che prevedono che la vita all'interno degli Istituti di
pena sia il piu possibile simile a quella esterna. Tale fattore, infatti, contribuisce
arendere piu difficile il percorso di reinserimento delle persone detenute estra-
niandole anche linguisticamente dalla realta sociale.

Contrariamente a quanto si potrebbe pensare, questi termini non sono una sorta

Molti termini tipici del

sistema penitenziario,

sono del tutto estranei al
linguaggio comunemente
usato nel mondo esterno.

Cio contraddice I'indicazione
delle Regole penitenziarie
europee che prevedono che

la vita all'interno degli Istituti
di pena sia il piu possibile
simile a quella esterna. Tale
fattore, infatti, contribuisce a
rendere piu difficile il percorso
di reinserimento delle persone

detenute estraniandole anche
linguisticamente dalla realta
sociale.

di gergo delle persone detenute, ma sono utilizzate normalmente dagli operatori
penitenziari (direttori, funzionari giuridico-pedagogici, psicologi, Polizia peni-
tenziaria), talvolta anche dalla Magistratura di sorveglianza e si ritrovano pure
in alcuni atti ufficiali del’Amministrazione penitenziaria. L’istanza per 'otteni-
mento di un permesso premio o di una misura alternativa viene comunemente chiamato “domandina”,
termine che esprime uno scarso rispetto per 'uomo o per la donna che inoltrano I’istanza, € un senso
di svalutazione della richiesta stessa (dalla quale talvolta dipende la liberta della persona) definita con
un diminutivo quasi si tratti di un capriccio. Da notare che alla “domandina” non corrisponde una “ri-
spostina” perché nessuno oserebbe definire in tal modo la decisione del direttore, né tantomeno del
magistrato o del Tribunale di sorveglianza.

Ma il linguaggio ¢ solo una delle manifestazioni della tendenza ad attivare processi di infantilizzazione nelle
persone detenute. Il modello di una pena responsabilizzante sembra essere prerogativa esclusiva di alcuni
Istituti. Negli altri vige al contrario un sistema teso a privare le persone della capacita e del diritto a decidere,
a gestire la quotidianita, a circolare nell’Istituto senza essere accompagnati anche per spostamenti minimi, a
partecipare all’organizzazione della vita comunitaria, a essere coinvolti in maniera attiva alla vita dell’Istituto.

All'interno di questo sistema, I'unica prerogativa che resta alle persone detenute ¢ chiedere, cioe
formulare “domandine”, sperando di ottenere qualcosa: dal lavoro ai colloqui, dalla stanza singola
all’iscrizione a scuola, dai permessi alla partecipazione alle attivita proposte dall’Istituto. I detenuti
chiedono e qualcun altro decide. E se non riescono a ottenere nulla, usano I’altro linguaggio che co-
noscono e che vige all’interno degli Istituti: fanno gridare il loro corpo, con atti di autolesionismo,
tentativi di suicidio o simulazioni. Va detto inoltre che tale sistema spinge le persone detenute a vivere
ogni rifiuto come un sopruso, alimentando un atteggiamento di vittimizzazione e un senso di ingiusti-
zia subita: ’esatto contrario del processo di assunzione di responsabilita.
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L'esperienza maturata  L’esperienza maturata nell’ambito della giustizia minorile con un ampio uso di
nell’ambito della giustizia | meccanismi di diversion, probation e di esecuzioni penale esterna, conferma
minorile con un ampio uso : invece I'efficacia dei percorsi di responsabilizzazione. Ne sono una conferma

di- meccanismi di diversion, : TIaltissima percentuale di risultati positivi dell’istituto della messa alla prova.
probation e di esecuzioni i L’importanza dell’attivazione di percorsi di responsabilizzazione ¢ confermata
penale esterna, conferma - anche dai dati sull’efficacia dei percorsi di reinserimento basati su un percorso
invece |'efficacia dei percorsi di  progressivo in cui il passaggio dalla detenzione alla liberta avviene attraverso

responsabilizzazione. ' misure di esecuzione penale esterna. Si ricorda a tal proposito Iesistenza di

piu ricerche che indicano un’importante riduzione della recidiva quando le
persone giungono alla liberta attraverso un percorso di successive presa di coscienza e responsabi-
lizzazione.

22.La crescente attenzione alla radicalizzazione

Delineare la fisionomia attuale del sistema detentivo italiano — e di ogni altro Paese europeo — non puo
prescindere dal tema che attraversa le preoccupazioni delle Autorita responsabili ed ¢ oggetto di mol-
te analisi e osservazioni: il rischio che il carcere possa costituire il luogo di radicalizzazione verso I’e-
stremismo violento e il terrorismo di soggetti strutturalmente deboli, in quanto a identita personale,
che possano risultare vulnerabili rispetto a chi in tale situazione di difficolta e anche rancore sembra
offrire la sponda di un’identita forte. Fittizia, ma forte. Diverse persone che si sono rese responsabili
di gravissimi attentati in Europa in periodi recenti, in particolare in Francia a partire dall’eccidio nella
redazione di Charlie Hebdo, avevano trascorso periodi in carcere, scontando pene medie o brevi, te-
nendo comportamenti regolari, eppure coltivando un sentimento che affogava il senso di esclusione
iniziale nell’appartenenza a una rete in grado di dare idealita complessiva, aggressiva fino al punto di
richiedere anche di immolarsi per essa.

Spetta ai sociologi della contemporaneita spiegare come un fenomeno antico della sublimazione fino
alla morte e un fenomeno recente dell’attacco armato al potere statuale attraverso I'uccisione dei sin-
goli, possano essersi mescolati in modo tale da poter apparire come una prospettiva a giovani contem-
poranei, portatori di un’ansia di violenta purificazione. Spetta agli psicologi delle collettivita coese
nel proiettare il senso di ininfluenza nel desiderio di incidenza massima capire il nucleo dell’odio che
puo alimentare tali atteggiamenti. Spetta a chi ha compiti di prevenire tali situazioni interrogarsi sui
luoghi possibili ove esse si sviluppano, alimentandosi quotidianamente e cercando di costruire reti di
nuovi adepti.

Il carcere puo essere uno dei luoghi dove tali processi si alimentano. Piu in generale le istituzioni
totali sono luoghi di vulnerabiliza rispetto al rischio di radicalizzazione. Perché nelle istituzioni totali
ci si riconosce per appartenenze di vario tipo: dello stesso ambito di reato, della stessa provenienza
territoriale, della stessa supposta’persecuzione’ qualsiasi essa sia, dello stesso gruppo considerato
come target di attuale disvalore (vedi campagne mediatiche di impostazione d’attacco a credi religio-
si). Il carcere rischia di essere cosi un particolare luogo di narrazioni di un esterno che funziona da
costruttore di tali identita deboli (il gruppo piccolo di appartenenza che trova pero il proprio eco in
una grande impresa che altri, fuori, stanno portando avanti).
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Per questo, non solo si sono positivamente sviluppate reti di comunicazione trale diverse Amministra-
zioni penitenziarie, condividendo analisi e progetti, ma anche a livello italiano si ¢ accesa un’attenzio-
ne specifica al tema, quantunque i numeri siano ancora limitati, sia relativamente a coloro che sono
gia coinvolti — e condannati - in azioni di proselitismo verso la radicalizzazione violenta, sia a coloro
che sono sotto osservazione proprio perché si registrano alcuni mutamenti comportamentali in tale
direzione.

Anche il Consiglio d’Europa affronta e monitora con continuita il fenomeno nei 47 Paesi che lo com-
pongono e, quale contributo, ha redatto le Linee guida per I Servizi Penitenziari e di Probation sul-
la radicalizzazione e Iestremismo violento: uno strumento per elaborare una strategia di approccio
all’interno delle strutture detentive.

Due sono i principi base da cui muovono le Linee guida. Il primo ¢ che situa-
zioni di sovraffollamento, di mancanza di staff, di complessive cattive condizio-
ni di detenzione amplificano il rischio di auto-vittimismo e alimentano il senso
dell’essere esclusi da un “‘nemico’ esterno; quindi il primo modo per ridurre il
rischio di radicalizzazione ¢ la positiva gestione di un Istituto, con la possibilita

La situazioni di
sovraffollamento, di mancanza
di staff, di complessive cattive
condizioni di detenzione

di proporre condizioni materiali pienamente rispettose di ciascuna persona. I
secondo ¢ che soltanto un Istituto che offra un programma di attivita ampio,
che dia la possibilita alle persone di agire, di muoversi, di essere impegnate
offre effettivi elementi di comprensione di cosa si stia delineando nei singoli e
nelle relazioni con gli altri, quali dinamiche si stiano realizzando. Un carcere
che lascia le persone nelle proprie stanze per quasi la totalita del tempo non da
strumenti di conoscenza e non consente di capire quali situazioni si stiano nel

amplificano il rischio di auto-
vittimismo e alimentano il
senso dell’essere esclusi da
un ‘nemico’ esterno; quindi
il primo modo per ridurre

il rischio di radicalizzazione
e la positiva gestione di un

concreto determinando. Istituto, con la possibilita di
proporre condizioni materiali
pienamente rispettose di

ciascuna persona.

A partire da questi due principi occorre sviluppare — e in buona parte in [talia
si sta facendo — una strategia in pit direzioni: I'individuazione di segnali (e qui
la capacita linguistica e culturale ¢ essenziale) di avvio verso la radicalizzazione
da parte di persone non entrate in carcere con appartenenze gia definite, spesso persone vulnerabili;
la gestione in carcere di persone gia radicalizzate (e i Paesi europei si differenziano nelle strategie tra
chi ha preferito la distribuzione dei singoli in una molteplicita di Istituti e chi invece tende a concen-
trarli in sezioni o Istituti specifici); la messa in campo di percorsi di de-radicalizzazione (poiché mai
va considerata definitiva una scelta tanto violenta quanto insensata); la preparazione per I'uscita dal
carcere di persone radicalizzate che spesso scontano pene di breve durata (e, quindi, la trasmissione di
informazioni all’esterno per monitorare il reinserimento e tutelare la collettivita); I'attuazione di tutte
le precedenti azioni nel pieno rispetto degli obblighi inderogabili stabiliti dall’articolo 3 della CEDU.

Un insieme di azioni per una strategia non semplice, che si sta mettendo in campo e che certamente
caratterizza, al di la dei numeri, I"attenzione al carcere nel difficile presente.
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23. Un sistema permeabile

Il contesto detentivo italiano trova sempre pitt identita nel processo di trasparenza, anche grazie alle
estrema permeabilita del sistema penitenziario all’esterno. E questa una peculiarita — e anche un pun-
to di forza— del sistema detentivo italiano. L’Associazione Antgone a partire dal 1998, 1I’Osservatorio
sul carcere dell’Unione delle Camere penali italiane in anni piti recenti, i Garanti regionali ¢ comunali
dei diritti dei detenuti, i parlamentari, le delegazioni dei Radicali e tutte le persone autorizzate dal Di-
partimento dell’Amministrazione penitenziaria ai sensi dell’articolo 117 c. 2 del Regolamento peni-
tenziario, svolgono periodicamente visite. Si tratta di attivita di vigilanza complessiva che comunque
contribuisce anche a rompere la barriera tra il “fuori’ ¢ il ‘dentro’.

Un passo avanti importante : Un passo avanti importante compiuto recentemente per coordinare le visite
compiuto recentemente : dei parlamentari in carcere ¢ stata la costituzione, sia alla Camera dei deputati

per coordinare le visite dei i che al Senato, di un Znzergruppo di membri del Parlamento interessati al tema
parlamentari in carcere e stata : delle pene e del carcere. I due /nzergruppi, coordinati rispettivamente da Mario
la costituzione, sia alla Camera | Marazzit e da Luigi Manconi hanno indicato la necessita di coordinare le loro
dei deputati che al Senato, di : visite agli Istituti con il Garante Nazionale, al fine di avere indicazioni e di es-
un Intergruppo di membri del i serealoro volta utili all’esercizio del suo compito di monitoraggio e vigilanza.
Parlamento interessati al tema i La permeabilita all’esterno gioca, infatti, un ruolo determinante nel processo
delle pene e del carcere. | diinclusione sociale ¢ non si limita certamente all’accesso di soggetti ¢ Asso-

ciazioni. Si concretizza sempre pill in esperienze aperte alla cittadinanza, qua-
li ristoranti, rappresentazioni teatrali, iniziative culturali e sportive. Un caso esemplare ¢ il corso di
studio superiore, indirizzo «alberghiero-enogastronomico», che non si svolge nelle tradizionali aule
scolastiche bensi all'interno della Casa di reclusione di Volterra ed ¢ rivolto sia a studenti esterni che
a detenuti: insieme seguono le attivita didattiche e formative, condividendo I’esperienza quotidiana.

Questa esperienza dentro-fuori dal carcere ¢ unica in Europa: il progetto di istruzione e formazione ¢
stato avviato dalla Provincia di Pisa e dalla Direzione della Casa di reclusione, € nato da un’idea della
direttrice dell’Istituto, ¢ stato pienamente appoggiato dall’Amministrazione comunale, da quella pro-
vinciale e dall’Istituto superiore “Ferruccio Niccolini” di Volterra. All’'interno della stessa Fortezza
volterrana del resto ¢ stato anche avviato il progetto del “Carcere come luogo in cui incontrarsi” in
stabile collaborazione con Slow Food, organizzando delle serate a tema ove gli ospiti della Casa di
reclusione preparano le singole portate, illustrando agli invitati le ricette legate alle piu antiche tra-
dizioni regionali e dei Paesi di provenienza dei cuochi. Un corso alberghiero che, quindi, arricchisce
la competenza dei partecipanti all’interno di un vero e proprio corso scolastico, rispetto al quale la
formazione on the job diventa al tempo presupposto e valore aggiunto.

Una esperienza importante di ristorazione in carcere ¢ stata avviata nel 2015 presso la Casa di re-
clusione di Bollate (Milano), divenuta in breve esemplare in tutto il sistema penitenziario italiano.
L’innovativo sistema di rieducazione sociale dei detenuti ¢ rappresentato dal ristorante /nGalera che,
realizzato all'interno, ha aperto i cancelli a visitatori esterni a cui viene offerta la possibilita di cenare
— letteralmente — dietro le sbarre, sperimentando la cucina dei detenuti. Il punto centrale dell’espe-
rienza ¢ nella volonta di far incontrare il carcere e la citta, per conoscersi piu da vicino e superare i
pregiudizi. Simile esperienza a Torino Libera Mensa.

Esperienza di elevata qualita ¢ la produzione e vendita di prodotti artigianali della pasticceria Giot-
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to all’interno della Casa di reclusione cosiddetta “Due Palazzi” di Padova, un opificio con numerosi
punti vendita sul territorio nazionale, che ¢ insieme scuola di mestiere e di vita. Per chi vuole avere
una panoramica dei molti prodotti che si realizzano in Istituti detentivi e acquistarli, il #reedhome di
Torino offre un quadro completo delle possibilita: si tratta dell*unico szore di questo genere.

A Positivita

24. |l dialogo tra gli “Stati generali”
e la legge delega di riforma

La prima positivita dell’ultimo anno ha senz’altro una data: 18 e 19 aprile. In quei due giorni di di-
scussione e densi di presenze istituzionali, dal Presidente della Repubblica ai molti ministri, sono stati
illustrati i documenti finali dei diciotto tavoli tematici degli “Stati generali dell’esecuzione penale”,
cosi concludendo quasi un anno di dibattito che ha coinvolto piu di duecento esponenti di diverse aree
culturali e professionalita, uniti dalla volonta di riflettere sul sistema delle pene e costruire insieme un
modo pit utile di rispondere ai reati, rispettoso di tutti coloro che sono coinvolti dalla loro commis-
sione: le vittime, I"autore, il complessivo contesto sociale. In quei due giorni ¢ stato anche presentato
il Documento finale, elaborato dal Comitato di coordinamento dei tavoli.
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L’iniziativa degli “Stati Generali” ha avuto un riferimento dialogico in una i Liniziativa degli “Stati
iniziativa legislativa: il disegno di legge delega sulla riforma dell’ordinamento | Generali” ha avuto un
penitenziario contenuto in un pit ampio provvedimento (C 2798 - S 2067) riferimento dialogico in una
tuttora all’esame del Senato, poich¢ i temi trattati dalla prima si riflettono nei : iniziativa legislativa: il disegno
punti di intervento delineati nella seconda. . di legge delega sulla riforma

: dell’ordinamento penitenziario
Sono, quindi, iniziative connesse non soltanto perché contestuali, promosse : contenuto in un pit ampio
entrambe tra il 2014 ¢ i1 2015, ma perché dirette a perseguire il medesimo provvedimento (C 2798 — S
obiettivo di riformare il sistema dell’esecuzione delle pene, di rimodularlo in ¢ 2067) tuttora all’esame del
termini effettivamente e pienamente satisfattivi dei principi dettati dall’articolo Senato, poiché i temi trattati
27 della Costituzione, di avviare una maturazione culturale nel Paese che con- © dalla prima si riflettono nei
senta alle riforme elaborate di essere accolte e condivise. punti di intervento delineati

nella seconda.
Dalla sua prima versione fino a quella attuale, pur con alcuni correttivi appor-

tati alla Camera che — va rilevato - hanno ridotto la portata riformatrice originaria del disegno di legge
proprio su qualche punto cruciale, la delega per la riforma del sistema penitenziario ha recepito i punti
essenziali e qualificanti del lavoro dei tavoli tematici degli “Stati Generali”.

Questi, come noto, hanno articolato le proprie proposte conclusive su diversi piani di intervento:

quello legislativo indirizzato a contribuire al quadro innovativo formulato nella delega, quello ammi-
nistrativo per la configurazione di un nuovo modello di gestione del sistema dell’esecuzione penale
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che comprende la rivisitazione delle regole preposte all’organizzazione inra ed extra muraria, quello
culturale finalizzato alla promozione della percezione sociale del senso e del valore della pena.

In queste prospettive sono inquadrate le linee direttrici del disegno di legge delega «costituite dalla
semplificazione delle procedure, dalla revisione dei presupposti di accesso alle misure alternative al
fine di facilitare il ricorso alle stesse, dall’eliminazione di automatismi e preclusioni, impeditivi di una
piena individualizzazione del trattamento rieducativo, e dalla valorizzazione del lavoro quale strumen-
to essenziale per un effettivo reinserimento sociale» (Relazione accompagnatoria, 23.12.2014).

Il rilievo primario attribuito @ Il rilievo primario attribuito dal lavoro degli “Stati Generali” alla dignita e ai

dal lavoro degli “Stati : diritt delle persone detenute (si veda il Documento finale, cap.4, pag.11), si

Generall” alla dignita e ai | ritrova con specificita nelle disposizioni che prevedono il riconoscimento del

diritti delle persone detenute | diritto allaffettivita (art. 36, lett.n) ¢ la previsione di norme volte al rispetto del-

si ritrova con specificita nelle la dignita umana attraverso «la responsabilizzazione dei detenuti, la massima

disposizioni che prevedono : conformita della vita penitenziaria a quella esterna, la sorveglianza dinamica»

il riconoscimento del diritto ¢ (art.36, lett.r). Disposizioni che per i valori che esprimono ¢ per la portata

all’affettivita e la previsione di i innovativa dell’intero sistema ad essi connessa qualificano sul piano politico il

norme volte al rispetto della : disegno diriforma.

dignita umana attraverso

«la responsabilizzazione i La rilevanza della delega sull’ordinamento penitenziario e, per molti versi, la

dei detenuti, la massima | suadistinzione rispetto al complesso del provvedimento in cui ¢ inserita, com-

conformita della vita | posto da previsioni spesso dissonanti (come quelle che aumentano i minimi

penitenziaria a quella esterna,  edittali di pena per reati comuni), fonda I’auspicio del Garante Nazionale che il

la sorveglianza dinamica» . i Parlamento pervenga in tempi rapidi alla sua approvazione.

25. Il superamento della doppia segregazione
del ‘pazzo reo’

Un punto di grande mutamento culturale, oltre che di cambiamento delle condizioni soggettive delle
persone coinvolte ¢ stato nell’anno di attivita del Garante che qui si considera, il definitivo supera-
mento degli Ospedali psichiatrici giudiziari (OPG) e I'apertura delle trenta Residenze per le misure di
sicurezza psichiatriche (REMS), anche se in molti casi in strutture edilizie ancora provvisorie.

Molti “attori’ hanno contribuito a questo risultato, a iniziare da chi segnalo a livello internazionale,
con un’apposita visita del CPT, I'insostenibilita delle condizioni in cui versavano queste strutture,
chi lavoro in un’apposita Commissione, presieduta nel 2010 dall’allora senatore Ignazio Marino, che
rese pubbliche e note tali condizioni e trovo I'autorevole appoggio dell’allora Presidente della Re-
pubblica Giorgio Napolitano, fino al ministro della giustizia Paola Severino che propose il decreto
legge di superamento e chiusura degli Ospedali psichiatrici giudiziari (convertito in legge 9/2012
e modificato da un altro successivo decreto, convertito in legge 57/2013). Ma, "apporto decisivo si
¢ avuto dall’attuale ministro della giustizia Andrea Orlando che ha interrotto la successione di rinvii
della definitiva chiusura (decreto legge 31 marzo 2014 n. 52 convertito in legge 81/2014) fissando
al 31 marzo 2015 'ultimo termine possibile. Da quel momento si ¢ attivato un organismo di coor-
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dinamento tra Ministero della giustizia, Ministero della salute e rappresentanti delle Regioni e della
Provincie autonome di Trento e Bolzano per il superamento di tali strutture, volte alla presa in carico
delle persone da parte dei presidi territoriali per la tutela della salute mentale. Un processo che ¢
decollato nel concreto solo grazie all'impegno nell’ultimo anno del Commissario straordinario per
la chiusura degli Ospedali psichiatrici giudiziari, Franco Corleone, peraltro Garante regionale per le
persone private della liberta in Toscana, che ha seguito le singole situazioni fino a poter ottenere il
risultato finale il 20 febbraio 2017: chiusi tutti gli OPG, con 30 REMS in funzione per 569 pazienti
autori di reato in esse ricoverati.
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Si puo oggi dire che ¢ stato compiuto un percorso aperto quasi quarantaannifa i Si puo oggi dire che e stato
con la “legge Basaglia” (legge 180/1978) che introdusse il superamentodella i compiuto un percorso aperto
logica manicomiale, dimostrando che rispetto alla malattia mentale «si puo fare : quasi quaranta anni fa con

diversamente, perché ¢’¢ un altro modo di affrontare la questione, anche sen- i [a “legge Basaglia” (legge
za la costrizione», come egli dichiard. Quella legge di innovazione civile per © 180/1978) che introdusse
il nostro Paese, era rimasta incompiuta proprio relativamente a quel sistema : il superamento della logica

manicomiale giudiziario che ha resistito per tutti questi anni, fondandosi sulle : manicomiale, dimostrando che

paure rispetto al ‘matto criminale’ e applicando a soggetti che la legge rico- | rispetto alla malattia mentale

nosceva colpevoli, ma non responsabili della propria azione, il doppio livello © «si puo fare diversamente,

di istituzioni totali: quello dell’istituzione carceraria e quello dell’istituzione perché c’é un altro modo di

manicomiale. : affrontare la questione, anche
. senza la costrizione», come

Per questo la chiusura degli OPG ha una dimensione culturale che ¢ importante © egli dichiaro.
che sia affermata e fatta vivere completamente anche all’interno di comunita a

volte timorose nell’ospitare nel proprio territorio le ‘residenze’ di recente istituzione. Tale dimensio-
ne positiva ¢ accentuata dal fatto che la legge 81/2014 introduce anche altri elementi circa la resi-
dualita della misura restrittiva in REMS da decidere solo quando non vi siano altre misure idonee ad
assicurare cure adeguate alla persona e a far fronte alla sua pericolosita, peraltro non desumibile dalle
sue condizioni di vita; cosi anche circa il termine massimo di esecuzione di questa — e della altre — mi-
sure di sicurezza.

Oggi possiamo dire inoltre che si apre la strada alla effettiva considerazione della malattia mentale di
una persona ristretta al pari di altre malattie che possono intervenire nel suo percorso di vita; riportan-
do I'istituzione penitenziaria a misurarsi con essa non sulla base di un principio di diversita, bensi di
un principio di gravita e di ricerca del migliore modo per tutelare la sua salute. Percorso non semplice,
fonte di alcune criticita attuative, ma che comunque ¢ parte di un processo di innovazione civile del
nostro ordinamento.

26. L'evoluzione delle professionalita

Gia la previsione normativa del 1975 era orientata alla multidisciplinarieta dell’intervento peniten-
ziario. Nel corso degli anni molte azioni sono state avviate sul piano formativo, proprio tendenti a po-
tenziare questa fisionomia del personale penitenziario e oggi possiamo dire che, nel confronto anche
con altri Paesi europei, la professionalita del personale che opera ai diversi livelli di competenza negli
Istituti e negli Uffici di esecuzione penale esterna ¢ un punto di forza del nostro sistema.
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Certo, gli sforzi per Certo, gli sforzi per un’integrazione di competenze e di dialogo tra operato-

un’integrazione di competenze : ri che “vedono’ il sistema da angolazioni diverse, vanno sempre incrementa-
e di dialogo tra operatori : ti. Proprio perché la separatezza disciplinare non si addice alla gestione delle

che ‘vedono’ il sistema da complessith: 'esecuzione penale, interna o esterna, ¢ sempre un sistema di
angolazioni diverse, vanno . elevata complessita. Le esperienze realizzate in diverse realta territoriali di
sempre incrementatl. Proprio § connessione con le Universita, anche nella definizione di programma di forma-

perché la separatezza : zione iniziale e in itinere vanno in questa direzione. In particolare, puo essere

disciplinare non si addice alla i citato, tra gli altri, 'ormai consolidata esperienza del Master di Il livello in
gestione delle complessita: | Dirino  penitenziario e Costituzione, realizzato nel solco della collaborazione tra
I'esecuzione penale, interna o ¢ I’Universita “Roma Tre”, il Dipartimento dell’ Amministrazione penitenziaria
esterna, € sempre un sistema e il Dipartimento per la giustizia minorile e di comunita, che ha visto 'attivo
di elevata complessita. : impulso da parte dell’Istituto superiore di studi penitenziari, ora integrato nel-

la Direzione generale per la formazione, anello di confluenza dei due diversi
Dipartimenti che si occupano di esecuzione penale.

Questa impostazione si riflette anche sugli sviluppi che si intendono dare alle diverse professionalita.
Dal punto di vista formativo si vuole, infatti, pianificare una programmazione uniforme di percorsi
long-life-learning (unita all’e-learnig) che tenga conto della mutevolezza del contesto penitenziario
e della possibile adozione, durante I’esecuzione penale, di nuovi strumenti tecnici e operativi (per
esempio, il braccialetto elettronico). Dal punto di vista dell'implementazione e valorizzazione delle
risorse umane sivuole promuovere I"accrescimento di talune specificita professionali dei diversi ope-
ratori penitenziari, per esempio nell’ambito delle competenze necessarie nei progetti di prevenzione
della radicalizzazione violenta e di de-radicalizzazione, oltre che aumentarne il numero in alcuni set-
tori e comunque favorire il dialogo tra operatori con specificita diverse.

Per la realizzazione di questi obiettivi nei diversi ambiti, a fronte di risorse economiche esigue, si
devono realizzare specifiche intese con diversi siakeholders Enti locali, Enti sportivi e realta del vo-
lontariato. In particolare nell’ambito formativo ¢ essenziale la promozione di ulteriori accordi con le
Universita e la razionalizzazione di quelli gia esistenti.

27. La significativa presenza
del Terzo settore

Lariduzione degli interventi pubblici diretti volti al riequilibrio delle disparita sociali, che caratterizza
il panorama attuale in gran parte degli Stati, accentua il ruolo sussidiario di attori locali non profit
nell’orientamento e nella traduzione in pratica delle politiche sociali. Il modello di welfare che si ¢
andato affermando tende a ridurre i costi ¢ comunque a garantire I'efficienza, attraverso il recupero
produttivo dei cittadini utenti, il potenziamento di attivita di scambio del proprio tempo per utilita co-
mune, I’esercizio di funzioni di affiancamento degli attori responsabili di servizi: il tutto assicurando
la misurazione dei risultati, la standardizzazione delle prestazioni e dei protocolli.

I settori in cui le organizzazioni non profit operano sono molteplici e spaziano dall’ambito sanitario a
quello sociale ed economico. L attivita zon profit svolge una funzione economico sociale rilevante nel
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territorio: garantisce beni e servizi di pubblica utilita, creando al contempo occupazione.

Pur riflettendo una tendenza generale di larga diffusione nella societa civile, la presenza nel mondo peni-
tenziario di Enti zon profit ha un valore specifico, non di sostituzione dell’azione dell’Amministrazione
penitenziaria, ma in quanto strumento di apertura dell’Istituzione segregante alla societa libera.
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Nel sistema penitenziario il volontariato ha una lunga tradizione ¢ costituisce | g presenza di organizzazioni
una peculiarita del sistema italiano. Particolarmente ricco e attivo, svolge un i volontarie assume rilevanza

prezioso ruolo di supporto quotidiano, garantisce una molteplicita di attivita per I'accrescimento

culturali ¢ una serie di opportunita di socializzazione per le persone in ese- | dell’autodeterminazione della
cuzione penale. Esse vanno dalle attivita culturali, a quelle sportive, di ricre- persona che, attraverso le
azione, di istruzione, di supporto dell’esecuzione della pena con servizi di : attivita di progetti strutturati,
accompagnamento per coloro che sono ammessi ai benefici premiali, di rein- rafforza la propria identita.

serimento socio-lavorativo al termine dell’esecuzione penale, di organizzazio-
ne di momenti di condivisione con i familiari e di promozione dei diritti delle persone detenute.

La presenza di organizzazioni volontarie assume rilevanza per 'accrescimento dell’autodetermina-
zione della persona che, attraverso le attivita di progetti strutturati, rafforza la propria identita. La
presenza del mondo del volontariato — che richiede preparazione e formazione consolidata e nessuna
improvvisazione — ¢ un elemento anche per la strategia di prevenzione della radicalizzazione violenta
negli Istituti penitenziari: attraverso il coinvolgimento della societa esterna, ossia gli assistenti volon-
tari, i ministri di culto e le guide della preghiera (Imam) si garantisce il culto prevenendo proselitismi
ed estremizzazioni rischiose da parte di alcuni detenuti.

Dai dati resi disponibili sul sito web dell’Amministrazione penitenziaria si rileva come sia stata lun-
gimirante la previsione dell’ordinamento nel riservare ben due articoli alla funzione dei volontari in
carcere (articolo 17 e articolo 78 o.p.). Il dato rilevante ¢ che negli ultimi decenni I'esperienza del
volontariato si ¢ caratterizzata come “ponte’ tra I'interno e I'esterno, legandosi sempre piu alla forma
associativa con la presenza, secondo i dati disponibili del Ministero della giustizia alla data del 15
marzo 2015, di almeno 200 Associazioni. Un atto significativo per garantire una modalita d’azione
strutturata e non individualistica ¢ stato negli anni recenti il Protocollo operativo sullo statuto e le
modalita d’azione del volontariato in ambito penitenziario, siglato nel 2014 dal Dipartimento e la
Conferenza nazionale volontariato giustizia (CNVG), principale interlocutrice con I’Amministrazio-
ne penitenziaria in rappresentanza delle Associazioni di volontari).

28. L'attenzione ai minori,
figli dei detenuti

La tutela dei legami familiari e dei rapporti genitoriali ¢ da sempre considerata un elemento fonda-
mentale del trattamento rieducativo, cosi come previsto dall’ordinamento penitenziario.

Negli ultimi anni I"attenzione nei confronti della genitorialita delle persone detenute ¢ andata crescen-
do e modificandosi, con I’obiettivo non solo di favorire il mantenimento della relazione genitore-figlio
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nel periodo della detenzione, ma anche di promuovere e rafforzare la responsabilita genitoriale dei
detenuti, specialmente nei confronti dei figli minori e di attivare iniziative di formazione del personale
relative a tale questione.

I in questa prospettiva che a settembre del 2016 11 Ministero della giustizia ha rinnovato il Prozocol-
lo-Carta dei diritd dei figli di genitori detenuti con il quale si riconosce la continuita del legame affetti-
vo dei bambini con il genitore in carcere. La Carta fu firmata per la primavoltail 21 marzo 2014, come
Protocollo d’Intesa tra il Ministero della Giustizia, I’ Autorita Garante dell’Infanzia e dell’Adolescenza
e I’Associazione Bambinisenzasbarre. Si tratta del primo documento di questo tipo in Europa che
impegna il sistema penitenziario a confrontarsi con i bisogni dei minori che accedono alle strutture
penitenziarie per incontrare i loro genitori detenuti, intervenendo sugli spazi e sulle modalita di acco-
glienza e coinvolgendo tutte le figure (dai minori stessi ai genitori, dagli agenti agli operatori), nonché
attivando progetti di formazione per gli agenti e di sostegno alla genitorialita per le persone detenute.

La Carta dei diritti dei figli | La Caria dei diritii dei figli dei genitor detenuti prevede anche Iistituzione di
dei genitori detenuti prevede : un Tavolo permanente con compiti di monitoraggio e di promozione, di cui fa
anche l'istituzione di un Tavolo | parte anche il Garante Nazionale per i diritti delle persone detenute o private
permanente con compiti di : dellaliberta personale.
monitoraggio e di promozione,
di cui fa parte anche il Garante i Occorre dire che, se da una parte sono stati notevoli i passi fatti avanti nella
Nazionale per i diritti delle | gestione quotidiana dei rapporti con i figli minori, dallaltra sono ancora molti
persone detenute o private : gli Istituti nei quali le sale colloqui sono luoghi del tutto inospitali e respin-
della liberta personale. i gentiprivi di un seppur piccolo spazio attrezzato per i bambini e ancora di pit

quelli privi di un’area verde per i colloqui con le famiglie. L’uso di sistemi di vi-
deo-chiamata, previsti da un’apposita circolare del Dipartimento dell’Amministrazione penitenziaria
(n. 0366755 del 2 novembre 2015), resta prerogativa di pochissimi Istituti, nonostante la positivita
dimostrata laddove applicata. Nella Casa circondariale femminile di Venezia-Giudecca, per esempio,
alcune madri detenute sono state autorizzate a seguire via Skype i figli che facevano i compiti, con un
ritorno in termini di serenita sia per le donne che per i bambini. Un esempio, questo, da sostenere,
valorizzare e diffondere. Ma va rilevato che nella realta dell’esecuzione della pena, il garantire il man-
tenimento di significativi e stabili rapporti tra genitori e figli si scontra ancora troppo spesso con le
regole e I’organizzazione del sistema che a volte si frappongono come veri e propri ostacoli.

Quanto alla relazione tra le madri e i bambini di eta infantile, le donne detenute con i loro piccoli al
31 gennaio 2017 erano 35 con 40 bambini. Di questi, 19 donne ¢ 19 bambini erano nelle sezioni
nido degli Istituti di pena, mentre 16 donne e 21 bambini negli Istituti a custodia attenuati per dete-
nute madri (ICAM). Il problema dei bambini negli Istituti di pena rappresenta ancora una criticita che
chiede soluzioni.

Vadetto pero che gli ICAM non sono la vera soluzione, soprattutto quando sono posizionati in zone
distanti o mal collegate o ospitano solo poche donne con bambini. Il rischio, in questo caso, ¢ che il
prezzo sia I'isolamento delle donne stesse e la separazione dalla famiglia e il difficile inserimento dei
bambini in un contesto con altri coetanei.

Riguardo alle sezioni “nido”, a fronte di reparti attrezzati, accoglienti e ben collegati con il territorio,
sussistono ancora situazioni del tutto inidonee: la sezione “nido” della Casa circondariale di Avellino,
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per esempio, ¢ tale solo di nome poiché la cosiddetta “cella nido” per le madri con bambini ¢ di fatto
semplicemente una stanza detentiva a due, nella sezione comune femminile, priva di qualsiasi attrez-
zatura necessaria per ospitare bambini cosi piccoli. Elemento positivo ¢ la presenza trai locali comuni
di una stanza nido, accogliente, colorata e attrezzata, in cui lavorano diverse puericultrici, a cui le
madri pero paradossalmente non possono accedere. L’Istituto, inoltre, non ha mai attivato una colla-
borazione con I’asilo nido del territorio. Di fatto i bambini vivono nella sezione detentiva comune, in
celle prive delle dotazioni necessarie, in un contesto difficile anche per gli adulti, senza rapporti con
le scuole o le organizzazioni locali, mentre le madri sono escluse dalla possibilita di condividere con i
propri figli I'unico locale adatto a un minore e I"area verde attrezzata con giochi.

Da segnalare positivamente Iapertura a Roma, dopo una lunga gestazione, della Casa di Leda, una
Casa famiglia protetta per genitori agli arresti domiciliari o in misura alternativa. Nell’ottobre del
2015 il Comune ha infatti firmato un protocollo con il DAP ¢ la casa sta accogliendo le prime donne
con bambini.

29. Risposta positiva all’introduzione
della messa alla prova
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L’introduzione dell’istituto giuridico della sospensione del procedimento pe- § ['introduzione dell’istituto
nale con messa alla prova per gli adulti ha operato un significativo cambiamento : giuridico della sospensione
nella prospettiva culturale penitenziaria, awicinando il nostro sistema dell’e- : del procedimento penale
secuzione penale ai modelli europei e alle Raccomandazioni in materia ema- | con messa alla prova per
nate dal Consiglio d’Europa (in particolare, le Raccomandazioni R(2010)1 ¢ : gli adulti ha operato un
R(92)16). : significativo cambiamento

i nella prospettiva culturale
La sua introduzione nell’ambito penale degli adulti ha effetti sull’espansione : penitenziaria, avvicinando il
del sistema penale esterno e rafforza di contenuto rieducativo I'esecuzione del- © nostro sistema dell’esecuzione
le misure non detentive e di comunita richiedendo, alla persona alla quale viene i penale ai modelli europel
concesso, di aderire a un progetto, che puo includere lavori di pubblica udlia : e alle Raccomandazioni in
e azioni di riparazione del danno commesso o a favore della vittima. materia emanate dal Consiglio

d’Europa.
Se negli ultimi tre anni in ambito minorile le cifre dei casi di sospensione del
procedimento penale con messa alla prova non hanno subito grandi variazioni oscillando di poche
centinaia tra un anno e ’altro (al 31 dicembre 2016 si contavano 3.581 casi contro i 3.340 dell’an-
no precedente), la portata della diffusione dell’utilizzo del recente istituto giuridico diventa palese
nell’ambito degli adulti: 'incremento dei casi di sospensione del procedimento ¢ particolarmente im-
portante, passando da 511 nel 2014 a2 9.090 al 31 dicembre 2016. Nello stesso anno solo il 3,7%
delle sospensioni hanno avuto un esito negativo significando che si sono concluse con una mancata
estinzione del reato e una ripresa del processo. Anche per i minori la percentuale di esiti positivi ¢
molto alta e gli esiti negativi nel 2015 (ultimi dati disponibili) si attestano al 16,4% del totale.

Tali circostanze confermano che la direzione presa dal legislatore del 1988 con il d.P.R. del 22 set-
tembre n. 448 di protezione del minore attraverso la possibilita di sospensione del processo a carico
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di imputati minorenni e di garanzia di un percorso evolutivo lontano dal circuito penitenziario, fosse
giusta e valida anche per gli adulti. La previsione normativa riconosceva allora la centralita e la spe-
cificita del percorso rieducativo e prevedeva nel periodo di sospensione del processo, un percorso
responsabilizzante rispetto all’azione deviante commessa. Limitava in tal modo I'istituzionalizzazione
e gli effetti stigmatizzanti della detenzione.

L’obiettivo di allora, di promozione della dimensione territoriale delle misure penali e di ricongiun-
zione del condannato con il contesto sociale e affettivo di appartenenza, risulta quanto mai piu che
attuale e positivamente esteso agli adulti. L’introduzione di istituti giuridici diversi dalla reclusione
permette di superare 'impraticabilita di fatto dell’osservazione scientifica della persona all’interno
del carcere e il rischio di produrre un mero “alloggiamento’ di persone delle quali non ¢ possibile pre-
vedere un trattamento individualizzato perché spesso sconosciute agli operatori penitenziari.

30. Il minorile, un sistema che funziona

Il riferirsi tendenziale del sistema della giustizia minorile all’attuazione dei principi della giustizia ri-
parativa, con rimando ai concetti di responsabilita, superamento del conflitto e con la minima intrusi-
vita del sistema penale, indica un positivo percorso nella direzione che si dovrebbe attuare anche nel
sistema degli adulti.

11 calo progressivo degli ingressi in Istituti penali minorili, con una presenza media giornaliera che
si attesta attorno a 473 unit, ¢ un dato che rappresenta un buon indicatore di un processo sempre
pit attento alla piena realizzazione di due principi cardine del sistema della giustizia minorile: la re-
sidualita del carcere, concepito come extrema ratio nell’ordinamento penale minorile — privilegian-
do le misure non detentive, ritenute pitt consone al processo educativo e di recupero — e il progetto
educativo individualizzato. Del resto la giusta intuizione del sistema minorile ¢ testimoniata anche dai
risultati dell’'investimento degli interventi di servizio sociale ed educativi nell’area penale esterna, in
particolare dell’istituto della sospensione del processo e messa alla prova che, come si ¢ gia osservato,
ha dato esiti positivi sia in termini di risultati educativi con conseguente abbassamento del tasso di
recidiva che di costi economici.

Tra i soggetti che entrano nel { Traisoggett che entrano nel circuito della giustizia minorile, mediamente il
circuito della giustizia minorile, 31% commette nuovi reati. Di questi, ¢ ben maggiore la percentuale di chi ha
mediamente il 31% commette : ricevuto condanna (63%) rispetto a chi ha seguito un percorso di messa alla

nuovi reati. Di questi, & ben prova (22%); il restante 15% ¢ stato interessato da provvedimenti di altra na-
maggiore la percentuali di chi : tura(dati tratti da uno studio del 2013 realizzato in collaborazione dal Dipar-
ha ricevuto condanna (63%) | timento della giustizia minorile ¢ I'Universita di Perugia). Risulta anche solido
rispetto a chi ha seguito un il rapporto tra la tempestiva presa in carico del minore autore di reato da parte
percorso di messa alla prova | deiServizisociali minorili ¢ il calo dellarecidiva. I dato complessivo della dimi-
(22%): il restante 15% e stato | nuzione degliingressi negli Istituti se per un verso rende fattibile il lavoro indi-
interessato da provvedimenti di - vidualizzato degli operatori dell’area educativa, dall’altro pone con urgenza la

altra natura. | necessita di una riflessione su questa tipologia di struttura in ambito minorile.
Data la stretta correlazione con I'aumento della recidiva, ¢ tempo di immagi-
nare qualcosa di diverso per i minori privati della liberta, quantunque pochi,
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La progressiva valorizzazione delle risposte alternative alla carcerazione, che : |a progressiva valorizzazione
riducono la recidiva e aumentano la sicurezza sociale, devono parallelamente : delle risposte alternative alla
impegnare il Dipartimento nella costruzione di opportunita esterne delineate : carcerazione, che riducono
per ciascun giovane e soprattutto dense di contenuti concreti (casa, lavoro, per- la recidiva e aumentano la
corsi formativi, sostegno psicologico) per essere effettivamente “utili’ al giova- | sicurezza sociale, devono
ne che deve impegnarsi in un progetto di vita. Un esempio in tale direzione ¢ parallelamente impegnare
I'ipotesi progetiuale “Giovani Adulti” che vede impegnati congiuntamente il il Dipartimento nella
settore minorile ¢ quello dell’Ufficio di esecuzione penale esterna nella cura § costruzione di opportunita
di una particolare fascia di utenza, trasversale ai due mondi, quella dei giovani : esterne delineate per ciascun
adulti condannati. : giovane e soprattutto dense di
i contenuti concreti per essere
effettivamente ‘utili” al giovane
che deve impegnarsi in un

31. La costruzione di percorsi culturali - progetto di vita.

Quando il contesto detentivo riesce ad andare oltre la sua dimensione di contenimento per trasfor-
marsi in occasione di crescita € promozione, nell’ottica del reinserimento sociale, possono nascere
esperienze significative di costruzione culturale, nelle sue molteplici articolazioni e pratiche. E cio
che ¢ accaduto in alcuni Istituti penitenziari italiani.

In questa prospettiva hanno sicuramente un posto di primo piano i “Poli universitari penitenziari”,
nati inizialmente dall'impegno del volontariato, che ha avuto un ruolo fondamentale nel dare attuazio-
ne ai principi dell’ordinamento che riconoscono all’istruzione un ruolo fondamentale nell’ambito del-
le attivita cosiddette “trattamentali”. Nel corso degli anni, le esperienze si sono moltiplicate e oramai
sono presenti in Toscana, Lazio, Triveneto, Calabria, Abruzzo, Piemonte, Emilia Romagna. Mentre
accordi di costruzioni culturali sono stati stipulati dal Dipartimento dell’Amministrazione peniten-
ziaria e dai Provveditorati regionali con le Universita di Palermo, Sassari, Alghero, Tempio-Nuchis
e Nuoro, Brescia, Bicocca di Milano, Lecce, I'Universita telematica “Leonardo da Vinci” di Chiet,
Catania e Udine. L’auspicio ¢ che tutto cio si traduca presto in una realta di “sistema” e non solo in
importanti quanto significative esperienze.

Altrettanto rilievo meritano le attivita di teatro in carcere, nate fin dai primi anni Ottanta, che nel corso
del tempo hanno assunto significati, metodologie e obiettivi nuovi: al centro sono la pratica teatrale
piuttosto che lo spettacolo, Iattivita laboratoriale ¢ creativa dei detenuti, la funzione di rapporto e la
cura di sé. A questo si aggiunge il fatto che il teatro si propone come strumento prezioso per far cono-
scere larealta penitenziaria nella societa esterna, sia attraverso le rappresentazioni negli Istituti aperte
al pubblico, sia con spettacoli di compagnie di detenuti in teatri del territorio. Da allora le esperienze
di teatro carcere si sono moltiplicate, I’Amministrazione penitenziaria ha aperto alcuni spazi, soste-
nuto progetti di sperimentazione e formazione, promosso forme di collaborazione con gli Enti locali
e culturali, anche con la definizione di specifici Protocolli.

Esempi eccellenti sono quelli realizzati dalla Compagnia della Fortezza della Casa di reclusione di

Volterra, forse il primo e pit noto, certamente quello che coinvolge direttamente la citta, quello del
Teatro libero di Rebibbia, portato avanti nell’omonimo Istituto e che negli anni ha portato decine
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di migliaia di spettatori all’interno delle mura dell’Istituto, o del Laboratorio teatrale della Casa di
reclusione di Saluzzo. A sottolineare I'importanza di tali iniziative, che rappresentano una singolarita
positiva del nostro Paese, in concomitanza con il World Theatre Day dell’Istituto internazionale del
teatro del’UNESCO, dal 2014 ogni 27 marzo si celebrala “Giornata nazionale del teatro in carcere”.

Suun versante diverso, riferito all’acquisizione di competenze per 'industria culturale, resta ben nota
I’elaborazione quotidiana di rassegna stampa che Réserets orizzonzi produce e invia a interlocutori
istituzionali e non, divenendo negli anni il punto di riferimento per I'informazione sul carcere e for-
mando cosi le persone coinvolte in un settore che tiene insieme la formazione specifica e la riflessione
sulla propria quotidianita.

Un discorso a parte merita invece il “Centro europeo di studi” di Nisida che si pone ’obiettivo di «co-
struire un sistema di conoscenza condivisa sulle comunita di pratiche socio-educative che operano nei
paesi europei nel campo dei servizi minorili della giustizia e intende fornire un quadro di riferimento
delle legislazioni, dei modelli di intervento sociale e delle modalita di risposta alla devianza minorile
adottate nei paesi dell’Unione Europea». Il Centro ha raccolto numerose esperienze nazionali di co-
struzioni culturali prodotte da laboratori artistici, musicali ¢ di scrittura creativa, che testimoniano
come I’espressione artistica soprattutto per la sua potenzialita creativa favoriscano |’arricchimento e
la promozione delle risorse individuali della persona ristretta.

V¥V Criticita

32. Il disagio mentale negli Istituti

Come si ¢ detto, con la | Comesiédetto, conlachiusura degli Ospedali psichiatrici giudiziari, alle nuo-
chiusura degli Ospedali i ¥ REMS sono fles.tina'lte unicamente le persone interr'@te invirta di una misura
psichiatrici giudiziari, alle di sicurezza psichiatrica (al momento, sia essa definitiva che provvisoria). Le
nuove REMS sono destinate | strutture non possono accogliere persone detenute il cui disagio mentale e
unicamente le persone : conscguente malattia siano sopravvenute nel corso dell’esecuzione o comun-
internate in virtt di una misura : que dopo I'accertamento di responsabilita per il reato commesso. Per tali per-
di sicurezza psichiatrica. sone sono previste apposite “Articolazioni per la tutela della salute mentale”

Le strutture non possono all’interno di un certo numero di Istituti distribuiti territorialmente che do-

accogliere persone detenute vrebbero almeno coprire tutte le regioni.

il cui disagio mentale e S o -
conseguente malattia siano ; Queste Articolazioni rappresentano luoghi di diretta responsabilita del perso-

sopravvenute nel corso - nale sanitario, in particolare dell’area psichiatrica, che per ciascun ospite deve
dell’esecuzione o comunque elaborare un piano di presa in carico che possa prevedere, a seconda dei casi
dopo I'accertamento di - ¢ della relativa evoluzione, fasi di progressivo trattamento verso il graduale e
responsabilitd per il reato controllato ritorno alla comunita esterna (fasi di riduzione dei trattamenti far-

commesso. : maceutici o anche fasi di trattamento sanitario obbligatorio qualora necessario,
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possibile riferimento al Servizio psichiatrico di diagnosi e cura, possibile graduale inserimento in co-
munita protette al termine dell’esecuzione penale). In sintesi, devono essere strutture idonee a un
trattamento sanitario specifico e nelle quali il personale sanitario assuma una fisionomia forte ¢ una
responsabilita, pur nell’ambito del complessivo controllo di sicurezza operato dall’Istituto in cui tale
articolazione ¢ collocata. Tuttavia le persone in esse ristrette sono pur sempre soggette alle regole che
governano la possibilita di uscita dalla struttura, con le diverse misure previste dall’ordinamento e i
due “percorsi a tappe’, quello di responsabilita del sanitario e quello di responsabilita del magistrato
di sorveglianza, possono non sovrapporsi armonicamente.
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Al di [a di questo aspetto, essenzialmente normativo, le visite del Garante Na- e Articolazioni per la

zionale alle Articolazioni hanno mostrato alcune evidenti criticita e non attua- | tytela della salute mentale
zione di quanto ipotizzato prevedendole. In primo luogo la loro fisionomia: le : dovrebbero avere una
Articolazioni per la tutela della salute mentale dovrebbero avere una fisionomia : fisionomia non claustrofobica,
non claustrofobica, diversa dalla mera sezione detentiva ed essere un ambiente : diversa dalla mera sezione

di stimolo per il possibile recupero del disagio mentale. Inoltre avolte risultano : detentiva ed essere un

aperte in alcuni Istituti ¢ a esse vengono anche assegnate persone detenute, : ambiente di stimolo per il

ma in realtd sono inesistenti e le persone rischiano di finire o in una normale : possibile recupero del disagio

sezione o in isolamento (¢ il caso della Casa circondariale di Velletri, almeno al mentale.
momento di verifica del Garante su uno specifico caso).

L’isolamento di persone di difficile gestione nelle normali sezioni, in assenza di una loro possibile
accoglienza in Articolazioni ove il disagio mentale possa essere trattato non € ipotesi teorica: ¢ la co-
statazione a seguito di visite effettuate dal Garante Nazionale, anche sulla base di casi segnalati al suo
Ufticio, e puo raggiungere livelli assolutamente inaccettabili di trattamento di una persona vulnerabile
e malata, definibili appropriatamente con gli aggettivi “inumano” e “degradante” che la CEDU utiliz-
za. Alcuni Rapporti pubblicati sul sito del Garante Nazionale danno conto, anche se in modo voluta-
mente sintetico e anonimo, di situazioni su cui ¢ stata aperta una interlocuzione con il Dipartimento
dell’Amministrazione penitenziaria (si puo vedere emblematicamente il Rapporto sulla Casa circon-
dariale di Voghera, ma anche, solo per citarne un altro, quello sul Triveneto, relativamente alla Casa
circondariale di Vicenza). Resta inoltre ancora grave la persistenza di cosiddette “celle lisce™ trova-
te dal Garante in molti, troppi, Istituti, fuori dall’area sanitaria, e presentate dai responsabili come
normali luoghi ove risolvere le situazioni di acuzie. Una prassi, questa, che scarica su personale non
medico, spesso di Polizia penitenziaria, la gestione di situazioni che richiedono invece competenza e
responsabilita medica e che si conferma nelle ben 159 indicazioni date al personale, spesso da parte
dell’autorita sanitaria o con il suo avallo, nel corso del 2016 di collocare la persona in una stanza priva
di ogni suppellettile e di porla «a grande sorveglianza».

Inoltre le Articolazioni devono essere aperte solo dopo aver stabilito un dettagliato Protocollo con
I’Azienda sanitaria locale al fine di definire la regolarita dell’assistenza psichiatrica e I'effettivita della
presa in carico dei singoli pazienti detenuti: mentre, positivamente, si ¢ riscontrato nella Casa circon-
dariale di Lecce che, pur in presenza di locali ben allestiti e chiaramente diversi da normali sezioni
detentive, si attendeva proprio la definizione del Protocollo per aprirle, altrove si sono viste strutture
aperte in cui mancavano requisiti minimi di assistenza: difficile definire come sezione I’osservazio-
ne di persone con supposto disagio mentale ex articolo 112 del Regolamento di esecuzione (d.P.R.
230/2000) la sezione prevista per tale funzione alla Casa circondariale “Giuseppe Panzera” di Reg-
gio Calabria o anche I’Articolazione della Casa circondariale di Belluno.

67/



Garante Nazionale
dei diritti delle persone
detenute o private della

liberta personale
Relazione
al Parlamento

2017

Ben poco si pud aggiungere
al ben noto fenomeno
dell’autolesionismo: spesso
ultimo linguaggio di chi non

Infine, le attivita proposte in tali Articolazioni, da definire in accordo con il personale sanitario e di
supporto psicologico, devono sempre avere la prospettiva del recupero, del percorso da compiere, del
ritorno, ¢ mai dell’abbandono.

Seguendo questi parametri, il Garante Nazionale ha spesso invitato, a seguito delle visite effettuate,
ad attuare una radicale revisione dell’approccio al tema della privazione della liberta di persone con
disagio mentale, non soltanto per rispetto delle persone malate, qualunque sia il reato da esse com-
messo, ma anche al fine di tutelare la complessiva armonia all’interno dell’Istituto e di non caricare il
personale che vi opera di un ingiusto ¢ inadeguato peso lavorativo ed emotivo.

Non puo tuttavia esimersi dal sollevare alcune perplessita sul fatto che in due Istituti — e secondo il
sistema ufficiale di controllo di tali eventi, soltanto in essi — si sia applicata la contenzione fisica con
fascette e legatura di polsi e caviglie, in un caso tre volte, nell’altro quattro, in sezioni classificate per
“osservandi”.

33. L'autolesionismo e i suicidi

. Ben poco si puo aggiungere al ben noto fenomeno dell’autolesionismo: spesso
ultimo linguaggio di chi non ha parola, incluso di chi non comprende parola né
© hala possibilita di esprimersi se non incidendo il proprio corpo. Il linguaggio
+ dci “senza parola’ tuttavia non puo non interrogare un’Istituzione di garanzia

ha parola, incluso di chi non . che pone il diritto a comprendere ¢, quindi anche a esistere come soggetto che

comprende parola né ha la . pensa e si esprime, al centro del sistema olistico dei diritti della persona. Per

possibilita di esprimersi se non - questo, interrogano gli 8.540 episodi di autolesionismo del 2016 ¢ i 1.262
incidendo il proprio corpo. che si sono gia verificati dall’inizio dell’anno a oggi (25 febbraio 2017).

Per questo, interrogano

gli 8.540 episodi di Cosi come interrogano i numeri dei tentati suicidi (1.006 nel 2016 e 140 dal

autolesionismo del 2016 e | - 1° gennaio a oggi): da un lato indicano la necessita di ringraziare coloro che
1.262 che si sono gia verificati © con accorta attenzione sono riusciti a evitare che si trasformassero in suicidi,
dall'inizio dell'anno a oggi (25 ¢ dall’altro pongono questioni sulla collocazione delle persone — spesso sul loro

febbraio 2017). essere in isolamento — sulla possibilita di utilizzare strumenti, anche rudimen-

* tali, per mettere in atto il loro gesto, sulle carenze implicite, anche se non re-

criminabili, nel sistema di osservazione e comprensione delle singole persone.

Cosi come li pongono sull’effettiva volonta del singolo gesto o sul non essere anch’esso parte di un
linguaggio non verbale o parte di una negoziazione che sivuole avviare.

I numeri che descrivono le morti entro le mura del carcere — ogni persona dovrebbe avere il diritto di
morire libera — sono anch’essi inquietanti: 71 nel 2016 ¢ 17 dal 1° gennaio a oggi (febbraio 2017).
Semplice ineluttabile evento o ritardo nella diagnosi medica fatale o ritardo nella decisione da assume-
re o convalidare anche a fronte di situazioni mediche progressivamente degeneranti? E quanto incide,
involontariamente, indirettamente, la valutazione sul reato della persona e, quindi, sulle ripercussioni
esterne sulla decisione di trasferimento in un ospedale esterno, prima che sia troppo tardi?

I morti sono ancora pit inquietanti quando poi si tratta di suicidi. Nessuno puo permettersi di inter-
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pretare il gesto fatale di una persona e, quindi, essere sicuro nell’affermare che poteva essere evita-
to, che ci sono responsabilita altrui o simili affermazioni che spesso ricorrono dopo questi eventi.
Quindi non ¢ mai lecito privare la persona dell’unicita e della proprieta della sua decisione estrema e
attribuire ad altri la responsabilita del suo gesto. Quindi nessuna strategia puo escludere del tutto il
verificarsi di tali eventi. Tuttavia ¢ innegabile che le condizioni al contorno, ambientali, incidono: e
se non incidono in negativo, divenendo ‘causa’ del gesto, certamente a conzraris potrebbero agire in
positivo divenendo possibilita di evitare il gesto. Quando, quindi, ci si sofferma sul tema dei suicidi
e lo si indica nelle criticita non si vuol indicare elementi che possano determinarlo, quanto elementi
che avrebbero aiutato a ridurne il rischio. Soprattutto in un Paese, quale ¢ I'Ttalia, che ha un tasso di
suicidio abbastanza basso, se comparato con quello di altri Paesi europet, nella societa esterna e che
vede tale parametro moltiplicarsi per piu di dodici volte all’interno delle strutture di reclusione. Altri
Paesi hanno tassi anche maggiori di quello italiano, ma tale parametro ¢ alto anche nella societa nel
suo complesso: quello che conta ¢ il fattore di moltiplicazione che si ha quando I’analisi passa da fuori
adentro e da noi tale fattore ¢ certamente eccessivo.
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Nel 2016 le persone detenute che si sono tolte la vita sono state 40 e gianei : Nel 2016 le persone detenute
primi due mesi del 2017 il bilancio dei suicidi lascia intravedere un andamento : che si sono tolte la vita sono
problematico anche per il corrente anno: ben 12 a oggi (1 marzo), quindi in : state 40 e gia nel primi due

57 giorni; nove di essi per impiccagione, di cui due solo nel weekend in cui | mesi del 2017 il bilancio deli

si stanno rilevando i dati. Una criticita ancora allarmante che, come si legge @ suicidi lascia intravedere un
nella Direttiva del ministro della giustizia del 2 maggio 2016, chiama auna | andamento problematico
maggiore attivita di prevenzione e di intervento, anche attraverso la definizione | anche per il corrente anno: ben
di un Piano nazionale di intervento per la prevenzione dei suicidi in carcere. La 12 a oggi (1 marzo), quindi in

Direttiva ha affrontato il nodo della collocazione dei detenuti all’interno degli i 57 giorni.
Istituti, al fine di ridurre i fattori ambientali che possano influire sulle scelte

soggettive, il nodo dei peer supporters in grado di evidenziare segnali di crisi e il nodo della formazio-
ne mirata del personale. Il tutto all'interno di un Piano mirato che definisca obiettivi progressivi per la
diminuzione del fenomeno e realizzi i gruppi di discussione per individuare i punti di crisi nell’attua-
zione di tale Piano. A parere del Garante occorre un complessivo ‘scatto’ nell’attuazione della Diretti-
va e la necessita di stabilire azioni da compiere, tempi, modalita. Una particolare attenzione ¢ dedicata
nel documento di indicazione del ministro alla questione dei trasferimenti passivi: tema che si ritiene
ancora molto critico e sara considerato pit avanti in questa Relazione.

Le condizioni di vita, ’'ambiente, Iisolamento, la mancanza di liberta sono tutti fattori che incidono sulle
fragilita di persone spesso vulnerabili in partenza. Per questo occorre prevedere linee di azioni organiche
e definite che offrano un percorso non solo contenitivo, ma al contrario positivo di prevenzione. L’isola-
mento e la sorveglianza non possono essere considerate di per sé strumenti di prevenzione.

34. Le improprie collocazioni
di alcune persone detenute

La mancanza di disponibilita di posti nelle strutture previste per legge e, per altri versi, la permanenza
di censurabili prassi di gestione penitenziaria sono le circostanze che determinano il fenomeno critico
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della collocazione impropria di una serie di soggetti riscontrato, purtroppo, su scala generale negli
Istituti penitenziari osservati dal Garante nel primo anno di attivita.

La criticita riguarda, in

primo luogo, la permanenza
negli istituti penitenziari di
persone che, scontata la
pena, devono eseguire una
misura di sicurezza detentiva:

- La criticita riguarda, in primo luogo, la permanenza negli Istituti penitenzia-
i di persone che, scontata la pena, devono eseguire una misura di sicurezza
. detentiva: I'assegnazione a una Casa di lavoro o il ricovero in Casa di cura e
- di custodia si trasformano in concreto nella continuazione della vita detentiva
giacché gli internati vengono spesso trattenuti nell’Istituto penitenziario e, a
: volte, nella medesima stanza di detenzione e sezione.

I'assegnazione a una casa

di lavoro o il ricovero in

casa di cura e di custodia

si trasformano in concreto
nella continuazione della vita
detentiva giacché gli internati
vengono spesso trattenuti
nell’lstituto penitenziario e, a
volte, nella medesima stanza di
detenzione e sezione.

- Il fenomeno ¢ stato rilevato nel corso della visita nel Triveneto e, in particolare,
nella Casa di reclusione di Padova “Due Palazzi” e nella Casa Circondariale di
¢ Trento (pubblicati sul sito del Garante Nazionale), ma risulta interessare una
- parte non irrilevante dei 295 soggetti internati formalmente in Case dilavoro o
Colonie agricole (dato al 31 dicembre 2016).

¢ Si tratta di una anomalia che contrasta non soltanto con il fondamento norma-
* tivo delle misure di sicurezza che, a prescindere da ogni discussione in merito
- alla sua compatibilita con i principi di un ordinamento penale moderno, co-

munque non consente che esse siano eseguite in ambiente penitenziario, in
assenza delle condizioni specifiche che contraddistinguono ogni misura, ma che configura anche ¢
soprattutto la violazione dei diritti della persona internata per la quale si procrastina indebitamente la
pena detentiva.

La questione assume tratti di ulteriore e drammatica problematicita quando riguarda, come riscontra-
to a Trento e a Genova-Marassi, persone affette da disagio psichico a cui sia stata applicata la relativa
misura di sicurezza e, pertanto, destinate a uscire dal circuito penitenziario e a essere ricoverate in
una REMS ai sensi della legge n.81/2014, eppure ancora presenti alle rispettive date delle visite in
Istituto. In simili casi la permanenza indebita nella sede detentiva prende il luogo del ricovero in una
struttura sanitaria civile al quale il soggetto sofferente ha diritto.

Alla criticita in questione va ricondotta anche la prassi della collocazione di soggetti sottoposti al re-
gime di sorveglianza speciale ex articolo 14 bis o.p. o all'isolamento disciplinare o che manifestino
particolari stati di agitazione nelle cosiddette “celle lisce”, ovvero in stanze prive di ogni arredo oltre
al letto e, talvolta, al tavolo e allo sgabello, in cui si realizza con evidenza la lesione del diritto della
persona detenuta al trattamento secondo principi di umanita e di rispetto della dignita umana (ben
159 collocazioni di questo genere sono state riportate nel 2016).

Si tratta, come gia osservato, di prassi censurata per il contrasto con i fondamenti legittimi dell’ese-
cuzione della pena (Iarticolo 27 della Costituzione, I'articolo 3 della CEDU e, infine, I’articolo 1
dell’ordinamento penitenziario) anche dalla giurisprudenza italiana (si veda, tra le altre, I’'ordinanza
Tribunale di sorveglianza di Bologna del 27.09.2011 n. SIUS 2011/1690) oltre che dalle Autorita
di garanzia sovranazionali, ¢ tuttavia ancora diffusa sul territorio nazionale come riscontrato dal Ga-
rante nelle visite alla Casa circondariale “Ugo Cariddi” di Siano (Catanzaro) e di Ivrea — entrambi
pubblicati sul sito del Garante — che hanno determinato recise raccomandazioni, tempestivamente
recepite peraltro dal Dipartimento dell’ Amministrazione penitenziaria.
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35. La sovrapposizione di provvedimenti legittimi
che determina illegittimita

.....

vedimenti che determinano la sospensione delle regole di trattamento e dispongono I'isolamento.

In discussione non ¢, peraltro, la legittimita giuridica e formale dei singoli provvedimenti ma I’effetto
che tale applicazione cumulata produce determinando, in sintesi, una situazione del tutto riconduci-
bile al “trattamento inumano e degradante” vietato dall’articolo 3 CEDU.

Garante Nazionale
dei diritti delle
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private della liberta
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L applicazione congiunta del regime di sospensione delle regole del tratta- : |"applicazione congiunta
mento penitenziario previsto dall’articolo 41-bis o.p., della sorveglianza spe- : del regime di sospensione
ciale di cui all’articolo 14-bis o.p. e, magari, della pena dell’isolamento diurno : delle regole del trattamento

prescritta dall’articolo 72 c.p., da luogo a stati di isolamento prolungato, pro- | penitenziario previsto

tratto anche per molti anni, che incidono gravemente sull’integrita psichica : dall’articolo 41-bis o0.p.,
e fisica della persona detenuta, come riscontrato dal Garante nella visita alla : della sorveglianza speciale
Casa circondariale di Tolmezzo e riportato nel Rapporto relativo alla visitanel ¢ di cui all’articolo 14-bis
Triveneto. Qui il Garante Nazionale ha incontrato un detenuto che per 'effetto i 0.p. e, magari, della pena
della sovrapposizione di prowedimenti di cui si sta trattando, era collocato in ¢ dell'isolamento diurno
isolamento continuo da sei anni, senza poter accedere ad alcuna anche minima § prescritta dall’articolo 72 c.p.,
forma di socialitd, in una cosiddetta “area riservata” sul cui fondamento norma- | da luogo a stati di isolamento
tivo il Garante Nazionale esprime forte riserva. Le condizioni del decadimento : prolungato, protratto anche
fisico, igienico e psichico di questa persona sono riportate nel Rapporto citato. i per molti anni, che incidono

i gravemente sull’integrita
Tale situazione si crea anche in ragione dell'interpretazione affermata nella : psichica e fisica della persona

prassi amministrativa della detenzione secondo la quale la combinazione ditali : detenuta.
istituti determina la collocazione in isolamento della persona che vi ¢ sotto-

posta. Si tratta di una lettura che non ha aggancio normativo giacché né il regime di cui all’articolo
41-bis o.p. né la sorveglianza speciale di cui all’articolo 14-bis o.p. comportano la privazione totale
di ogni forma di socialita di chi vi ¢ soggetto. Cosi indicano anche la giurisprudenza dei Tribunali di
sorveglianza e la pili accorta dottrina in materia, rilevando che «I’isolamento continuo del soggetto in
regime di sorveglianza speciale non ha alcun fondamento legislativo e lede il diritto al trattamento se-
condo principi di umanita e rispetto della dignitd umana» (nota a ordinanza Tribunale di sorveglianza
di Bologna 27.09.2011, cit.).

Analoghe considerazioni valgono per quanto attiene all’applicazione dell’isolamento diurno previsto
dall’articolo 72 c.p. che la prassi interpretativa dell’amministrazione penitenziaria configura con I’e-
sclusione totale da ogni forma di socialitd in particolare quando ¢ connesso al regime di cui all’articolo
41-bis o.p.

Atal proposito si rileva che se la giurisprudenza di legittimita ravvisa la compatibilita dell’istituto con
i principi dell’articolo 27 co.3 della Costituzione nel fatto che «il condannato sottoposto a tale mi-
sura puo comunque fare vita in comune» (Cass. Sez.I, 26.02.2014, n.9300), con cio escludendo
che I'isolamento possa consistere nella privazione totale di ogni forma di socialita, per altro verso il
Comitato europeo per la prevenzione della tortura ha sempre espresso serie censure alla previsione
della misura dell’isolamento in sentenza richiedendone fin dal 2004 (CPT/Inf (2006) 16, par. 91)
I’esclusione dall’ordinamento e ribadendo tale richiesta anche nel suo piu recente Rapporto, relativo
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alla visita del 2012, (cfr. CPT/ Inf (2013) 32, par. 98), in ragione del principio affermato in ultimo
nel XXI Rapporto generale del 2011 che «la detenzione ¢ di per s¢é la pena e aggravamenti poten-
zialmente pericolosi di una sentenza di detenzione come parte della pena sono inaccettabili» (XXI
Rapporto generale del CPT, 10.11.2011, sezione dedicata all’isolamento, par.56-64).

Sul punto il Garante Nazionale condivide la relazione del Tavolo XVI degli “Stati Generali sull’esecu-
zione penale” e sostiene espressamente in questa sede la proposta in essa formulata (par.5, allegato
4) di un intervento di modifica normativa diretto a rendere I'isolamento diurno rispettoso dei principi
costituzionali che presiedono all'umanita della pena e al rispetto del diritto alla salute.

36. La molteplice criticita dei trasferimenti

Il tema dei trasferimenti ¢ uno dei punti piu critici della normale vita detentiva: quelli desiderati ¢
difficile ottenerli, quelli “passivi”, cio¢ indesiderati, ¢ difficile evitarli. Sono proprio questi ultimi,
subiti dal soggetto, a non offrire spesso I’effettiva garanzia di non interrompere percorsi trattamentali
(scolastici, universitari, culturali, affettivi) a volte faticosamente avviati. Va prima di tutto ricordato
che 'ordinamento penitenziario, ai sensi dell’articolo 42, nel disciplinare i trasferimenti dei detenuti,
prevede che gli stessi possono essere disposti «per gravi e comprovati motivi di sicurezza, per esigen-
ze dell’Istituto, per motivi di giustizia, di salute, di studio e familiari» e che «deve essere favorito il
criterio di destinare i soggetti in Istituti prossimi alla residenza delle famiglie». L’articolo 83 del Re-
golamento di esecuzione (d.P.R. 230/2000) prevede inoltre che «nei trasferimenti per motivi diversi
da quelli di giustizia o di sicurezza si tiene conto delle richieste espresse dai detenuti e dagli internati
in ordine alla destinazione». Quindi, puo essere utile purtroppo ribadire che il nostro ordinamento
non prevede trasferimenti per motivi disciplinari e che pertanto sono vietati.

Inoltre, come ha avuto modo di ricordare il ministro della giustizia nella Direttiva sulla prevenzione
dei suicidi (2 maggio 2016) le Regole penitenziarie europee formulano chiare indicazioni circa le as-
segnazioni e i trasferimenti. In particolare, la Regola 17, al punto 3 recita: «Per quanto ¢ possibile,
tutti i detenuti devono essere consultati per cio che riguarda la loro distribuzione iniziale e per ogni
trasferimento ulteriore da un carcere a un altro». Nel commento a questa Regola (ricordando che i

. commenti sono «parte integrante» della Raccomandazione) si legge testual-

Se, eccezionalmente, : mente: «I opportuno riconoscere che i detenuti sono direttamente interessati

considerazioni di sorveglianza : al risultato delle decisioni relative alla loro detenzione. Essi devono quindi es-
e di sicurezza costringono a ' sere, per quanto possibile, consultati ¢ le richieste ragionevoli da parte loro
effettuare la destinazione 0 : devono essere prese in considerazione, benché la decisione definitiva spetta
|| trasferimento prima della : alle autoriti. La consultazione deve avvenire prima della collocazione o del tra-
consultazione del detenuti, © sferimento dei detenuti, anche se forse questo non & sempre possibile per una
questa deve avere lUOJO : prima destinazione, quando i detenuti sono sistematicamente destinati al loca-
successivamente. In tal caso e Istituto penitenziario. Se, eccezionalmente, considerazioni di sorveglianza
deve essere possibile ritornare ¢ di sicurezza costringono a effettuare la destinazione o il trasferimento prima
sulla decisione, se un detenuto | della consultazione dei detenuti, questa deve avere luogo successivamente. In
_ ha bu oni MOTIVI per essere i ] caso deve essere possibile ritornare sulla decisione, se un detenuto ha buoni
sistemato in un altro carcere». | motivi per essere sistemato in un altro carcere».
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Sulla base dei casi esaminati nel corso di diverse visite regionali, il Garante Nazionale, puo affermare
con certezza che tale indicazione ¢ tuttora completamente disattesa o applicata burocraticamente in
modo non significativo.

Relativamente ai trasferimenti per motivi di giustizia, disposti in relazione alle esigenze processuali
delle Autorita giudiziarie procedenti, tenuto presente che Iarticolo 85 (d.P.R. 230/2000), commi 5
e 6, prevede che «soddisfatte le esigenze giudiziarie, il soggetto viene restituito all’Istituto di prove-
nienza» il Garante ritiene che, nel rispetto della volonta del detenuto e della sua situazione personale,
intesa anche come necessita di predisporre un’adeguata difesa, la permanenza del detenuto durante
il processo e tra un’udienza e I’altra debba avvenire nella sede giudiziaria presso la quale lo stesso ¢
in corso. Certamente, rimarra da contemperare I’esigenza di non interrompere I’osservazione tratta-
mentale con quella di assicurare la pienezza del diritto di difesa. La valutazione della volonta del dete-
nuto, espressa con apposita richiesta all’Autorita giudiziaria procedente, unitamente all’applicazione
di un termine massimo tra un’udienza e I’altra possono essere validi stcrumenti per contemperare tutte
le contrapposte esigenze facendo prevalere la volonta dell’interessato.

Infine, va sottolineata la necessita che, contrariamente a quanto troppo spesso verificato, non venga
interrotta la continuita di osservazione del detenuto in caso di trasferimento e sia valutato I'insieme di
elementi assunti nell’Istituto di provenienza.

Altra criticita sul tema dei trasferimenti riguarda la gestione di alcuni casi particolarmente proble-
matici e di difficile gestione. Come il Garante Nazionale ha rilevato nel corso di diverse visite, alcune
persone detenute vengono trasferite da un Istituto all’altro con una logica che tende ad allontanare
le difficolta. In realta, con tale logica si determina soltanto uno spostamento della criticita verso un
altro Istituto; soprattutto questa impostazione contrasta con gli impegni alla conoscenza della persona
detenuta e alla presa in carico della sua situazione individuale per definirne il percorso di detenzione,
che pit circolari ministeriali hanno in periodi recenti sottolineato. La distanza di quanto affermato sul
piano generale e teorico e quanto attuato effettivamente ¢ enorme.
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Vale la pena ricordare che la tematica dei trasferimenti ¢ una delle criticicpiv : Vale |la pena ricordare che

forti dell’attuale situazione negli Istituti e che essa pud rischiare anche di es- : |a tematica dei trasferimenti
sere un terreno di aggregazione di diversi malumori dei detenuti, dei familiari, ; € una delle criticita piu forti
del personale stesso. Essa riguarda sia i criteri secondo cui non vengono con- i dell’attuale situazione negli
cessi molti trasferimenti richiesti, sia i criteri con cui vengono richiesti dalle : [stituti e che essa puo rischiare
Direzioni in una logica tendente ad allontanare le difficolta, sia infine i criteri anche di essere un terreno

con cui vengono scelte le future destinazioni delle persone da trasferire per i di aggregazione di diversi
effettive esigenze d’ordine e sicurezza che troppo labilmente tengono in con- : malumori dei detenuti, dei
siderazione i percorsi trattamentali avviati, le esigenze familiari ¢ altri fatori © familiari, del personale stesso.

essenziali al positivo reinserimento del detenuto.
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37.Estirpare i comportamenti violenti

Nessun tema si presta a iperboli linguistiche, quando si discute di esecuzione penale e carcere, come
quello dei maltrattamenti. Le reti social sono fitte di messaggi postati da utenti che ogni giorno ve-
dono brutalita dentro i mondi opachi della privazione della liberta. E simmetricamente altri che sono
pronti a stabilire che esista un sottile progetto volto a screditare i servitori dello Stato. I paladini di
presunta difesa di questi ultimi si oppongono all’introduzione di un reato che dia nome, definisca e
sancisca il comportamento violento, voluto e finalizzato nei confronti di persone della cui custodia
si ¢ responsabili, quasi a difenderne implicitamente I'onore. Non sanno, invece, che I’onore di chi
agisce in nome e per mandato dell’autorita statuale si basa proprio sulla capacita di trasparenza, sulla
volonta di perseguire adeguatamente di chi invece tale valore attacca con il proprio comportamento di
violenza verso chi ¢ ristretto.

Cosi ¢ difficile a volte ragionare pacatamente sulla violenza dietro le mura di un’istituzione totale qua-
le ¢ il carcere. Un luogo dove la violenza esiste. Un luogo dove la violenza non ¢ prassi quotidiana.
Un luogo dove ¢ e deve continuare a essere chiaro il messaggio di totale inaccettabilita di tali com-
portamenti. Ma, anche un luogo che deve sapere guardare al proprio interno, senza paura di vedere
I’eventuale male che possa annidarsi.

Per questo, ¢ sempre sbagliato aderire a valutazioni superficiali. E incongruo vedere i maltrattamenti
nel carcere come una quotidiana prassi, cosi come ¢ sbagliato non vederli nei casi — fortunatamente
rari — in cui €ssi avvengono.

Il punto centrale non e il Il punto centrale non ¢ il numero dei casi; ¢ piuttosto il clima silenzioso, opaco,
numero del casi; e piuttosto i che si avwerte quando i casi si manifestano e che impedisce di isolare i pochi
il clima silenzioso, opaco, che i violenti,adanno dell’intero sistema. Il salto in avanti da compiere ¢ la rottura di
si avverte quando i casisi : questoschema,apartire dall’adeguatezza delle indagini da compiere di ciascun
manifestano e che impedisce i episodio.
di isolare i pochi violenti, a
danno dellintero sistema. Il ¢ Questo aspetto chiama in causa diversi attori, con funzioni ¢ responsabilita di-
salto in avanti da compiere € : verse; in particolare i medici a cui vanno richiesti scrupolosamente i compiti
la rottura di questo schema, a i della completa refertazione (in modo comprensibile) di ogni traccia di violenza
partire dall'adeguatezza delle : sul corpo della persona visitata, del riportare le motivazioni che tale persona
indagini da compiere di ciascun : indica come causa di tali tracce, dell’indicare il livello di coerenza tra quanto

episodio. i riportato e quanto riscontrato nella visita medica. Ma, chiama in causa anche
direttori e comandanti di reparto, per la loro capacita di individuare segnali e
di saperli reprimere sul nascere, nonché sull’inviare periodicamente, in modo formale e nei compor-
tamenti, il messaggio che simili azioni non sono e non saranno tollerate. Chiama infine I’Amministra-
zione perché definisca regole di indagine interna che rispettino quei parametri che la Corte EDU ha
piu volte stabilito per definire «effettiva» una investigazione su un caso di maltrattamenti. Infine, le
Procure perché scrupolosamente si attengano al principio di non poter assegnare funzioni di Polizia
giudiziaria a persone che appartengono allo stesso Corpo degli indagati — cosa che attualmente non ¢
rispettata. Infine, chiama in causa anche il Garante Nazionale, che pure non ha esitato a informare la
Procura in alcuni casi, per la sua funzione di continua vigilanza e perché culturalmente aiuti a isolare
quei pochi che con il loro comportamento offendono la stragrande maggioranza che opera con profes-
sionalitd, in piena legalita e anche spesso con personale passione.
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38.La diffidenza per la tecnologia

La tecnologia pervade in vario modo la vita delle persone: la comunicazione, sia privata, sia istituzio-
nale, ormai utilizza sempre piu Internet e perfino la selezione dei lavoratori viene effettuata anche
controllando i profili sui social network. L’incapacita delle persone di operare mediante strumenti
informatici, di utilizzare Internet, nonché I'ignoranza della terminologia di settore, utilizzata corren-
temente dai mezzi di comunicazione, limita pertanto le possibilita di accesso ai servizi. Inoltre, a causa
del rapido e costante avanzamento della tecnologia, una persona inizialmente preparata dopo un po’
di tempo puo diventare analfabeta informatico se non si tiene aggiornata.
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In Italia I"analfabetismo tecnologico ¢ abbastanza diffuso ¢ le cause sonovariee i | [t3li3 |’analfabetismo

in alcuni casi strutturali. Molto contribuisce la carenza di conoscenze minime, © tacno ogico & abbastanza
dovuta a fattori socio-economici e culturali, € I'assenza di adeguati interven- | diffso e e cause sono varie
ti formativi, informativi e di servizio. Pertanto ¢ sempre piu necessario saper : o in alcuni casi strutturali.
usare la tecnologia in modo consapevole per favorire I'inserimento nel tessuto © \olto contribuisce la carenza

sociale e lavorativo. . di conoscenze minime,

i dovuta a fattori socio-
Cio a maggior ragione per coloro che provengono da un’esperienza detentiva. : economici e culturali, e
Eppure il mondo della detenzione sembra essere fermo a una realta pre-tec- I'assenza di adeguati interventi
nologica, sia per quanto attiene I'organizzazione del lavoro, sia per quanto ri-  formativi, informativi e di
guarda I"organizzazione di “percorsi trattamentali”, sia nelle regole sullaquo-  servizio. Pertanto & sem pre
tidianith che emergono da circolari che nel loro involuto italiano, ricordano : pjy necessario saper usare
un passato di penna ¢ calamaio. Tutta ’Amministrazione pubblica, del resto, : |3 tecnologia in modo
fatica ad adeguarsi alle nuove tecnologie e a effettuare quel cambio dimentalith : consapevole per favorire
che ¢ indispensabile per gestire al meglio le opportunita offerte dall'innovazio- : |'inserimento nel tessuto

ne tecnologica. . sociale e lavorativo.

In questa situazione, la formazione in campo tecnologico invece dovrebbe costituire un valore irri-
nunciabile nell’esecuzione penale ai fini del reinserimento sociale. Invece, tra coloro che hanno il
potere di stabilire Iofferta trattamentale per i detenuti prevale un paradossale timore di un possibile
uso improprio della tecnologia e, quindi, del venir meno di norme di sicurezza. Ma le limitazioni non
si limitano all’'uso delle tecnologie pit sofisticate. La conseguenza ¢ che anche I'utilizzo del telefono
in carcere ¢ sottoposto a limitazioni anacronistiche. Non vengono incentivati i colloqui telefonici —
come invece richiesto dalle piu recenti Commissioni incaricate di riflettere sull’esecuzione penale in
carcere —, la chiamata a telefoni cellulari ¢ sottoposta a restrizioni a volte insuperabili, né viene favo-
rito il collegamento in videoconferenza coi familiari e i legali, se non in isolate meritorie esperienze.
Similmente, la posta elettronica stenta ancora a sostituire quella tradizionale per la corrispondenza
dei detenuti.

Senza cambiare linguaggi, modalita di rapportarsi a cio che innovazione e tecnologia offrono, piutto-
sto che esorcizzarlo, confrontarsi con le opportunita che i nuovi prodotti tecnologici possono intro-
durre, non sara possibile avere un rapporto lineare con il presente. E il presente continuera a essere
fuori del muro di cinta del carcere.
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39. La confusione/commistione
tra protezione e isolamento

Nel corso delle visite alle strutture penitenziarie, il Garante Nazionale ha potuto constatare come la
composizione della popolazione carceraria possa essere definita come un vero e proprio microcosmo
delle minoranze sociali. Questa realta induce ad aprire un serio dibattito sulla natura discriminatoria,
oradi classe, ora etnica, ora di orientamento sessuale, del sistema penitenziario italiano.

Le condizioni di vita della minoranza LGBTQ, confinata in apposite sezioni, non di rado a stretto con-
tatto con persone condannate per reati particolarmente gravi, come per esempio la pedofilia (quasi a
voler considerare I'omosessualita o il transessualismo un crimine in sé), sono rese ancora pit difficili
dall’ambiente carcerario. Tale particolare allocazione viene giustificata il piu delle volte come una
ubicazione “forzata’, dovuta alla primaria esigenza di tutelare I'incolumita di dette persone (nella vita
di tutti i giorni sono tra i soggetti pit esposti ad atti di intolleranza, discriminazione e abusi sessuali)
e di salvaguardare I"ordine ¢ la sicurezza del penitenziario.

La violenza sessuale dietro le | Laviolenza sessuale dietro le sbarre, purtroppo, non & un fatto raro e i detenuti
sbarre, purtroppo, non & un LGBTQ hanno maggiori probabilita di esserne vittime — anche se non ¢ possi-
fatto raro e | detenuti LGBTQ i biledire esattamente in che misura, perché non ci sono dati ufficiali sul numero
hanno maggiori probabilita di | distuprie sualtri casi di violenze sessuali nelle carceri italiane. La creazione di
esserne vittime — anche se non : sezioni protette in carcere, pero, non puo essere considerata la soluzione a tali
e possibile dire esattamente in pericoli: i detenuti ubicati in queste sezioni si troveranno a scontare la propria
che misura, perché non cisono | penain condizioni ancora piti dure.
dati ufficiali sul numero di i
stupri e su altri casi di violenze 1l Garante Nazionale ritiene che la netta separazione tra detenuti eterosessuali
sessuali nelle carceri italiane. La i e¢ LGBTQ violi in maniera pesante la dignita di questi ultimi ed ¢ per questo
creazione di sezioni protette in : che ¢ importante trovare soluzioni alternative per garantire la tutela di tutti i
carcere, pero, non puo essere detenuti.
considerata la soluzione a tali
pericoli: I detenuti ubicati in | Creare sezioni apposite destinate ai detenuti omosessuali, per tutelarli da
queste sezioni si troveranno | eventuali aggressioni omofobe, puo significare, indipendentemente dalle in-
a scontare la propria pena in  tenzioni di chi le ha ipotizzate, escluderli dai percorsi trattamentali negando
condizioni ancora pit dure. i loro diritti riconosciuti agli altri detenuti. Tale criticita ¢ stata rilevata nella sua

interezza nel corso della visita svolta dal Garante Nazionale a una sezione riser-
vata ai detenuti omosessuali del Triveneto, all’interno dell’Istituto penitenziario di Gorizia. La forma
di protezione loro assicurata si era sostanziata, in realta, in una forma di segregazione, di isolamento
forzato, impedendo contatti con la restante popolazione detenuta, con grave nocumento per la loro
salute psicofisica.

La protezione che deve essere garantita alla popolazione detenuta negli Istituti che applicano tale
forma di tutela non deve, pertanto, diminuire la partecipazione degli stessi alla normale vita carcera-
ria, alle attivita diretta al reinserimento e, quindi, a tutti i percorsi trattamentali predisposti. Pertanto,
ove mai fosse necessaria per la loro sicurezza una particolare collocazione durante le ore di riposo in
apposite stanze detentive a essi riservate, all’interno dello stesso Istituto dove sono ristretti, questa
non puo e non deve consistere nella predisposizione di una sorta di situazione detentiva ad hoc dove
trasferire i soggetti detenuti in base all’orientamento sessuale. Un’organizzazione di siffatto tipo de-
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terminerebbe non soltanto una illegittima discriminazione di carattere personale ma indurrebbe una
situazione di isolamento ingiustificato e lesivo della normale dignita che va riconosciuta a qualsiasi
persona, indipendentemente dalla condizione detentiva.

Sul punto, il Garante, preoccupato delle criticita riscontrate in ordine alla creazione di sezioni spe-
cificamente dedicate ai detenuti omossessuali, ha inviato al Dipartimento dell’Amministrazione pe-
nitenziaria una raccomandazione (si veda il Rapporto sulla visita in Triveneto) affinché tali soggetti
vengano inseriti nella ordinaria vita carceraria in condizioni di assoluta normalita, assicurando pero
una doverosa tutela rispetto al proprio orientamento sessuale.

Anche con riferimento ai detenuti transessuali, si ritiene che le condizioni detentive debbano assicu-
rare momenti di essenziale socializzazione e rieducazione indipendentemente dall’espressione della
propria sessualita garantendo, nel contempo, opportuni mezzi di “protezione’ a tutela di eventuali di-
scriminazioni e/o violenze. Ai fini di una migliore tutela di tali persone, il Garante Nazionale accoglie
con favore la possibilita di ubicazione dei detenuti transessuali negli Istituti femminili o in cui sono
presenti sezioni femminili in considerazione delle esigenze trattamentali e di maggiori garanzie. Al
contrario, pero, suscita qualche perplessita che la vigilanza di tali sezioni possa venire svolta solo ed
esclusivamente da personale di Polizia penitenziaria di sesso femminile dato che, comunque, fino ad
ora, per ragioni relative anche alla fisicita ed alla anatomia (si pensi a una perquisizione) di tali detenu-
ti, questi compiti vengono espletati dal personale di Polizia penitenziaria di sesso maschile.

40. Questioni di genere
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Le donne rappresentano una piccola percentuale della popolazione detenuta. © Le donne rappresentano una
Alla data del 31 gennaio 2017 erano 2.338, su un totale di 55.381, cioe il | piccola percentuale della
4.2%. Ma laminore capacita criminale, lungi dall’essere un fattore valorizzato, | popolazione detenuta. Alla
al contrario si trasforma spesso in un elemento penalizzante. . data del 31 gennaio 2017

: erano 2.338, su un totale di
In generale, si puo dire che la detenzione da sempre ¢ pensata al maschile eap- © 55.381, cioe il 4.2%. Ma la
plicata alle donne che, proprio per la loro scarsa rilevanza numerica, rischiano : minore capacita criminale,
di diventare invisibili e insignificanti per il sistema penale. . lungi dall’essere un fattore

: valorizzato, al contrario
Gli Istituti penitenziari femminili sono, infatti, solo quattro su tutto il territo- | SI trasforma spesso in un
rio nazionale (Trani, Pozzuoli, Roma-Rebibbia, Venezia-Giudecca) con una : elemento penalizzante.

capienza di 537 posti ¢ una presenza, al 31 dicembre 2016, di 589 donne. Le

altre 1.749 sono distribuite nei 46 reparti femminili all"interno di Istituti maschili. Il fatto di poter di-
sporre di pochi istituti riservati alle donne ¢ una delle principali ragioni che determinano I'isolamento
geografico delle detenute stesse e una violazione di fatto del principio della territorialita della pena.
Tale problema si ripropone a ogni livello: nelle Articolazioni per la tutela della salute mentale (del
tutto assenti le strutture per donne in ben sette Regioni: Lombardia, Veneto, Friuli Venezia Giulia,
Trentino alto Adige, Puglia, Calabria e Sardegna), nelle sezioni di alta sicurezza (concentrate in poche
Regioni: Emilia Romagna, Lazio e Sicilia).

Inoltre, al di la dei quattro Istituti penali specifici per donne, va detto che le sezioni femminili negli
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Le sezioni femminili negli ¢ Istituti maschili rischiano di essere, ancora una volta per la loro esiguita nu-

Istituti maschili rischiano di : merica, dei reparti marginali, in cui le donne hanno meno spazio vitale, meno
essere, ancora una volta per : locali comuni, meno strutture ¢ minori opportunita rispetto agli uomini. Nella
la loro esiguita numerica, dei Casa di reclusione di Genova-Pontedecimo, per esempio, le donne sono in due
reparti marginali, in cui le i per stanza, i maschi uno; le donne non hanno una palestra, gli uomini si; nelle
donne hanno meno spazio  sezioni maschili ci sono le salette di socialit in ogni piano mentre nelle sezioni
vitale, meno locali comuni, ¢ femminili la socialita si fa in corridoio. E anche le attivita trattamentali sembra-
meno strutture e MiNori : no risentire di una visione stereotipata, per cui le donne lavorano in cucina e
opportunita rispetto agli ¢ in sartoria ¢ agli uomini sono riservate le attivita di informatica e di tipografia.

uomini. i Tale divario non & accettabile e richiede di essere colmato con urgenza, su-

perando modelli tradizionali di genere nell’offerta lavorativo-formativa al fine

di costruire efficaci percorsi di reinserimento sociale, incentivando la commistione dei ruoli proprio

nell’ottica di una filiera lavorativo-formativa-produttiva integrata, secondo un sistema di ‘vasi comu-

nicanti’ che punti a una reale parita di genere e all’acquisizione di competenze utilmente spendibili
all’esterno.

Pur apprezzando gli sforzi dell’ Amministrazione penitenziaria per superare modelli culturali di ge-
nere vecchi e discriminanti, la problematica della detenzione femminile richiede un salto di qualita in
un’ottica culturale che riconosca la presenza di una differenza di genere e dunque di una specificita
della detenzione femminile rispetto a quella maschile. Lo stesso trattamento per donne ¢ uomini in-
fatti non produce risultati equi.

41. La difficile distribuzione delle risorse
e i programmi senza risorse

Il complesso processo di riorganizzazione del Dipartimento dell’Amministrazione penitenziaria ha
coinvolto il personale dirigenziale, il personale del comparto ministeri e il personale di Polizia pe-
nitenziaria. La riorganizzazione, mossa da criteri di razionalizzazione delle spese e dall’obiettivo di
trasferire tutte le competenze in materia di misure alternative e sanzioni sostitutive della detenzione in
carcere al recente Dipartimento per la Giustizia minorile ¢ di comunita, ha contribuito a determinare
una riduzione delle dotazioni organiche, di per s¢ non adeguate, per cui il primo bilancio sulla situa-
zione nazionale delle presenze di alcune figure professionali non ¢ ancora del tutto positivo (si veda
Relazione del Ministero sull amministrazione della giustizia — anno 2016, pp. 543-733).

Al 31 dicembre del 2016 il divario trale presenze previste e quelle effettive del personale dirigenziale
e tecnico amministrativo del Dipartimento dell’Amministrazione penitenziaria era di 2.017 unita in
meno su una previsione di 6.386 unitd; per le figure della Polizia penitenziaria il divario tra il perso-
nale effettivo e quello previsto trale figure della polizia penitenziaria era di 5.463 al di sotto dell’orga-
nico previsto di 41.253 unita. Nel Dipartimento per la Giustizia minorile e di comunita si ripropone
una simile inadeguatezza delle dotazioni organiche in particolare del personale amministrativo, con-
tabile e di servizio sociale.

Questa criticita, legata al maggior ricorso alle misure alternative alla detenzione e all’introduzione
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dei recenti istituti giuridici di sanzioni sostitutive di comunita e della sospensione del procedimen-
to penale con messa alla prova per gli adulti, coinvolge in particolare gli Uffici di esecuzione penale
esterna (UEPE) le cui attivita di indagine socio-familiare, di definizione del programma risocializza-
tivo, di monitoraggio delle misure di esecuzione penale esterna, di relazioni periodiche e finali alla
Magistratura di sorveglianza sono notevolmente incrementate rispetto agli anni passati. L’interesse a
prevedere per gli UEPE risorse significative aggiuntive al Bilancio dello Stato per il prossimo triennio,
nonché 'ampliamento delle convenzioni con i professionisti esterni (ex art. 80 Legge 354/75, ibi-
dem p. 612) rappresenta una limitata rassicurazione rispetto alla fattibilita dei numerosi programmi a
favore delle persone in carico o in attesa di essere presi in carico dagli UEPE.

I provvedimenti deflattivi e I'espansione delle misure alternative e di comunita, I'introduzione dell’i-
stituto della sospensione del procedimento penale con messa alla prova per gli adulti, la formazione
del personale in termini di moltiplicazione delle competenze e I'ipotesi di multidisciplinarieta degli
interventi, la partecipazione alla programmazione comunitaria 2014-2020 per il finanziamento di
alcuni progetti inerenti le aree dell’inclusione sociale delle persone in esecuzione penale sono aspetti
intrecciati che pur rendendo possibile nel breve periodo la sostenibilita del carico dilavoro e le molte-
plicita dei progetti avviati, sia in ambito della formazione del personale che nell’ambito del trattamen-
to dei detenuti, richiedono una risoluzione imminente di adeguamento numerico delle risorse umane,
di quelle economiche e di quelle materiali.

42. |l disagio del personale

Il Garante Nazionale dei diritti delle persone detenute o private della liberta personale ha esplicitato,
fin da subito, il concetto di ritenersi una “parte’, quantunque indipendente, € non la “‘controparte’ del
complesso sistema della privazione della liberta. In particolare della privazione della liberta in ambito
penitenziario.

Garante Nazionale
dei diritti delle
persone detenute o
private della liberta
personale
Penalita

e Liberta

Ne danno prova I'interesse espresso nel tenere riunioni con tutto il personale
di un Istituto visitato, il voler visionare gli spazi adibiti e le iniziative utili per il
benessere del personale. Trai luoghi riservati al personale visitati dal Garante
Nazionale vi sono, per esempio, i locali per le attivita ricreative, le sale per
convegno, lo spaccio (bar), lamensa o le palestre. Purtroppo, tali ambienti non
sono presenti in tutti gli Istituti oppure, se esistono, confluiscono in un solo
o pochi spazi polivalenti. Sono stati trovati spesso in stato di trascuratezza e
di degrado dove I"'unica manutenzione che viene eseguita ¢ la classica tinteg-
giatura (eseguita da detenuti in articolo 21 o.p.). Lo stesso si puo dire per le
caserme di cui il personale usufruisce per alloggio, dove in alcune strutture pe-
nitenziarie non sono rispettate neanche le norme igieniche e strutturali, come
per esempio la mancanza di scale antincendio (solo per citarne due, la caser-
ma vecchia di Genova-Marassi ¢ al di sotto di standard di accettabilita, mentre
quella di Reggio Calabria-Arghilla ha lo stesso disegno e la stessa logica, con
sharre e telecamere, di un reparto detentivo).

Si puo evidenziare che le caserme del Nord Italia, con una pianta organica
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colma di distacchi, sono molto piu utilizzate, in quanto il personale ¢ prevalentemente composto da
dipendenti giovani di eta, di servizio e provenienti dal Sud, in cui ancora non nasce la voglia di inte-
grarsi nella nuova citta per non abbandonare la speranza di ritornare nelle regioni di appartenenza.
Il contrario accade nelle caserme del Sud che sono spesso poco utilizzate: la maggior parte del per-
sonale ¢ ormai nella propria regione grazie alla sua anzianita di servizio, prossimo alla pensione, con
la speranza di arrivarci il prima possibile. Questa grande differenziazione di attese e speranze ricade
negativamente sul lavoro e sulla gestione organizzativa.

Sulla Polizia penitenziaria grava : Sulla Polizia penitenziaria grava inoltre il fenomeno di dover attingere il nuovo
inoltre il fenomeno di dover : personale dall’Esercito, con una formazione puramente militare — in alcuni casi
attingere il nuovo personale ¢ addirittura un addestramento utile ad affrontare missioni all’estero in territorio

dall'Esercito, con una : di rischio e conflitto. Questa formazione pregressa ha effetti impliciti almeno

formazione puramente militare  nei primi anni di servizio in un’Amministrazione diversa e con una diversa fi-

—in alcuni casi addirittura : nalita. Puo incidere nel creare un irrigidimento del sistema complessivo di un

un addestramento utile ad  Istituto, con il conseguente arretramento dal punto di vista delle attivita “trat-

affrontare missioni all’estero in : ramentali”altresi con malessere dello stesso dipendente de-localizzato rispetto

territorio di rischio e conflitto. al proprio assetto di formazione e abitudini. Compiere questo passaggio da un

Questa formazione pregressa i corpo militare a un corpo che ¢ a ordinamento civile non ¢ semplice e il suo

ha effetti impliciti almeno ¢ esito irrisolto pud incidere anche nel rapporto con le altre figure professionali.

nel primi-anni di servizio In ¢ Per questo ¢ importante porre 'accento su percorsi comuni di formazione in

un’Amministrazione diversa e i servizio e su prassi di discussione comune nell’affrontare le criticita poste quo-
con una diversa finalita. | tdianamente dalla vita di un Istituto.

Parte importante del disagio del personale di Polizia penitenziaria ¢ inoltre
connessa alla difficile costruzione all’esterno di un’effettiva conoscenza e valorizzazione del lavoro
svolto: gli stereotipi dell’agente addetto unicamente all’occhiuta sorveglianza, all’accompagnamen-
to controllato, alla chiusura e apertura dei locali, si riflette nel linguaggio utilizzato anche dai media
(“guardia carceraria”, “guardia penitenziaria” o “secondino” sono termini che ancora si ascoltano
con frequenza). Un linguaggio che non da conto del mutamento avvenuto nel profilo professionale
degli operatori negli ultimi quarant’anni, della responsabilita e della specificita del lavoro eseguito,
dell’elemento di prossimita con le persone ristrette che fornisce elementi conoscitivi diretti e contri-
buisce cosi non solo alla gestione del sistema ma anche alla calibratura dei percorsi di reinserimento
sociale delle persone ristrette.

Il Garante Nazionale percepisce questo disagio, riscontrato nelle riunioni tenute con il personale ope-
rante, di cui sono segnali anche i sintomi di sindrome da burnout accentuati in anni recenti nonché il
numero considerevole di sei suicidi registrato nel 2016 (e piu di cento a partire dal 2000). Senza vo-
ler entrare nei percorsi soggettivi che possono aver portato a decisioni cosi drammatiche, va sottoline-
ato che una piu diffusa e chiara informazione al personale sul ruolo che la nuova Istituzione di garanzia
intende avere per tutti puo contribuire a ridurre le criticita espresse dal gestire il difficile equilibrio
tra sicurezza e rieducazione, in un contesto lavorativo dove si respira ogni giorno e direttamente, con
rapporto continuo, il dolore ¢ la frustrazione delle persone.

Compito del Garante ¢ anche contribuire al benessere del personale, nei diversi aspetti dalla forma-
zione al miglioramento delle condizioni materiali di lavoro, al contributo a risolvere quelle situazioni
che possono essere foriere di difficolta personali ed evolvere anche negativamente. Un ruolo gia in
parte avviato nel primo anno di attivita e che si intende potenziare ed esplicitare maggiormente.
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43.L'inadeguatezza delle strutture
per le misure alternative

11 Comitato dei ministri del Consiglio d’Europa con la gia citata Raccomandazione R(92) 16, rifacen-
dosi al termine anglosassone community sanction, fornisce la seguente definizione di misura/san-
zione alternativa o di comunita: «sanzioni e misure che mantengono il condannato nella comunita e
implicano una certa restrizione della sua liberta attraverso I'imposizione di condizioni e/0 obblighi e
che sono eseguiti dagli organi previsti dalle norme in vigore».
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e Liberta

In ltalia, le misure alternative alla detenzione sono state introdotte pitt di qua- In Italia, le misure alternative
rant’anni fa, con 'ordinamento penitenziario ¢ hanno poi conosciuto un per- alla detenzione sono state
corso di progressiva espansione a partire dall’approvazione, undici anni dopo, : introdotte piu di quarant’anni
della legge 663/1986 (la cosiddetta “Legge Gozzini”). Un insieme quindi : fa, con ['ordinamento
normativamente ben definito e che negli anni ¢ cresciuto e ha determinato al i penitenziario e hanno poi
complessivo sistema dell’esecuzione penale una delle trasformazioni pilt pro- i CONOSCIUto un percorso di
fonde. i progressiva espansione a

i partire dall’approvazione,
Tuttavia Ieffettivita delle misure non puo essere circoseritta alla buonanorma : undici anni dopo, della legge
¢ all'impegno degli operatori. Richiede anche strutture adeguate. La conces- | 663/1986 (la cosiddetta

sione delle misure alternative alla detenzione, malgrado laricorrenzadimuele © “Legge Gozzini").
condizioni di fatto e di diritto, ¢ infatti spesso preclusa dalla mancanza di dispo- : Un insieme quindi

nibilita da parte delle strutture abilitate all’accoglienza di detenuti in esecuzio- : normativamente ben definito

ne penale esterna, per esaurimento dei posti a disposizione, ¢ tale situazione : € che negli anni é cresciuto e

costituisce un ostacolo anche per la concessione dei permessi-premio, primo : ha determinato al complessivo

passo verso il processo di risocializzazione e reinserimento sociale. : sistema dell’esecuzione penale
: una delle trasformazioni piu

Particolarmente svantaggiati sono i soggetti socialmente deboli: indigenti ¢ i profonde.
stranieri, per i quali I'accesso ai benefici penitenziari ¢ reso estremamente dif-

ficoltoso dalla mancanza sul territorio di idonei riferiment familiari, abitativi e lavorativi. Diviene un
diritto enunciato e non agito. Cosi la discriminazione gia presente e vissuta fuori dal carcere finisce
con il persistere e anzi con ampliarsi all’interno di una Istituzione che dovrebbe essere centrata sulla
uguaglianza dei soggetti di fronte alla sanzione da eseguire: I’esecuzione penale diviene un elemento
di riproduzione e amplificazione della minorita sociale delle persone che giungono a essa. Il tema
chiama alla responsabilita le Amministrazioni locali: le case-alloggio costituirebbero una valida so-
luzione ma sono poche e i posti a disposizione non sono sufficienti. Investire in questo settore del
resto se puo apparire dispendioso nel breve periodo, ritorna economicamente vantaggioso in una
prospettiva medio-lunga perché aiuta a diminuire le spese che ricadranno altrimenti inevitabilmente
sul complessivo sistema dei servizi alla persona nel futuro di una vita vissuta ai margini e connotata da
ripetuti ingressi nel circuito detentivo.

Anche per cio che riguarda il settore della tossicodipendenza (alla data del 30.06.2016 il DAP ha forni-
toildato di 13.561 detenuti dipendenti da sostanze psicotrope, dicui 4.292 stranieri, pari al 25,08%
dei detenuti presenti), bisogna constatare I"attuale insufficienza dei posti disponibili nelle comunita
di recupero: se ¢ vero che la legge non prescrive necessariamente che la misura dell’affidamento tera-
peutico sia eseguita attraverso I'inserimento in una struttura residenziale, ¢ vero pero anche che, nella
prassi, i Tribunali di sorveglianza, in considerazione delle caratteristiche di tale tipologia di condannati,

81



Garante Nazionale
dei diritti delle persone
detenute o private della

liberta personale
Relazione
al Parlamento

2017 -

ritengono spesso non adeguati programmi terapeutici “territoriali’, ossia non residenziali. Si auspica
quindi un impegno economico per I'implementazione delle comunita residenziali.

Il Ministero della giustizia ha : Il Ministero della giustizia ha stipulato diversi protocolli operativi con alcune
stipulato diversi protocolli : regioni e Tribunali di sorveglianza finalizzati ad attuare azioni a sostegno dei
operativi con alcune regioni i programmi di reinserimento di soggetti in esecuzione di pena; in particolare
e Tribunali di sorveglianza : riguardo al potenziamento delle attuali strutture accreditate per programmi re-
finalizzati ad attuare azioni a : sidenziali terapeutico riabilitativi o psicologico riabilitativi, idonee a ospitare
sostegno dei programmi di | soggetti in esecuzione di pena con problemi legati alla tossicodipendenza.
reinserimento di soggetti in

esecuzione di pena. i Cio nonostante, il numero dei detenuti tossicodipendenti che ha avuto accesso

alle misure alternative ¢ addirittura diminuito, passando dalle 3.259 persone alla
datadel 31.12.2014 2 2.991 persone alla datadel 31.12.2016. Un segnale che lascia perplessi.

44. La vigilanza sulle comunita

L’accentuazione sulle mésure alternative come ‘modello da seguire’ — almeno fintanto che rimarra la
centralita della pena detentiva e non sara introdotto un sistema coerente di pene diverse dalla deten-
zione — registra un crescendo di esperienze positive soprattutto in questo momento storico dove le
cooperative e il privato sociale forniscono un rilevante contributo sussidiario allo sviluppo alla crescita
del sistema dell’accoglienza. Una attenzione maggiore soprattutto al “mondo della giustizia minori-
le”, ¢ stata data recentemente dalla Direttiva ministeriale del 28 settembre 2016, espressione di una
esigenza di ricognizione dei metodi di selezione dei contraenti e di costante verifica della qualita dei
servizi resi. Non ¢ estranea a questo bisogno di supporto al sistema dell’esecuzione penale in misu-
ra alternativa la riorganizzazione degli Uffici di esecuzione penale esterna seguito del D.p.c.m. n.
84/2015, diventati articolazioni del Dipartimento della Giustizia minorile e di comunita.

Il Garante Nazionale crede siano opportuni e, quindi, auspica interventi anche nei confronti delle
comunita affidatarie per adulti, attuatrici del progetto di trattamento elaborato per realizzare I’azione
di reinserimento e di inclusione. Si evincono spesso da segnalazioni giunte al Garante, disfunzioni
organizzative e di controllo che si riversano inevitabilmente sul piano gestionale e pedagogico dell’in-
tero servizio. Causa principale ¢ il contenimento della spesa pubblica che vede tagli dell’esecuzione
penale esterna che, per poverta di risorse e operatori, ¢ costretta a limitare I’azione di intervento e di
coordinamento dei controlli per prevenire le criticita nei luoghi di detenzione alternativa di soggetti
adulti. Un cenno merita anche la difficolta di taluni Enti locali a farsi carico di tutte le situazioni in
accreditamento comunitario (per esempio, si ¢ appreso nel corso della visita alla regione Calabria che
I’Amministrazione regionale provvede al pagamento delle rette soltanto per 18 mesi) con la conse-
guente riduzione dei termini di durata del percorso trattamentale.

In questo quadro di necessario controllo e di possibile supporto vanno inserite anche le visite del Ga-
rante Nazionale quale ulteriore strumento di monitoraggio dell’andamento della vita detentiva nelle
comunita visitate — pur nei limiti del necessario procedere a campione o sulla base di informazioni
ricevute — raccogliendo le indicazioni delle eventuali inadeguatezze per farsi poi promotore di un’a-
zione comune di risoluzione.
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45. La detenzione domiciliare
senza progetto
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Negli ultimi anni il ricorso alla misura della detenzione domiciliare ¢ notevolmente aumentato, passan-
do dai 24.448 casi del 2015 ai 30.379 del 2016. Si tratta sicuramente di un importante passo avanti
nell’ottica di ridurre la centralita del carcere e ricondurre la persona in esecuzione penale all’ambiente
della propria normalita, quando questo sia possibile e positivo. Tuttavia, tale misura presenta alcune
criticita e forse puo essere definita la misura ‘meno trattamentale” prevista dall’ordinamento peniten-
ziario. Una detenzione domiciliare “vuota’, mero contenitore di divieti e obblighi e intesa come stru-
mento dettato da esigenze deflattive produce dinamiche sociali che risultano essere solo espressione
di un bisogno di punizione. Togliere spazio, inoltre, a una progettualita con finalita di reintegro della
persona detenuta domiciliarmente significa anche dimenticare la prevenzione della recidiva poiché la
misura si traduce in mero controllo, in una situazione di sostanziale solitudine e d’impoverimento dei

rapporti sociali: la persona ¢ priva di un qualsiasi contenuto di sostegno.

Il Garante Nazionale ribadisce la necessita di un recupero dello scopo risocia-
lizzante. Se in ambito cautelare I’assenza di una progettualita si giustifica per la
natura temporanea e provvisoria della stessa, in fase di esecuzione della misura
alternativa I'interruzione del percorso, avviato durante la detenzione intramu-
raria, per esempio sul piano dell’istruzione e della formazione, puo divenire un
impoverimento complessivo delle possibilita offerte alla persona. Per questo
vanno previste modalita che consentano al soggetto di proseguire le attivita av-
viate anche muovendosi dal proprio domicilio.

Si sono inoltre osservate difficolta nel far eseguire la detenzione domiciliare
presso una comunita accreditata, non essendo sempre queste strutture dispo-
nibili all’accoglienza dei richiedenti a causa degli stringenti controlli a cui sono
sottoposti da parte delle forze dell’ordine; controlli che possono turbare lo
svolgimento delle attivita e creare difficolta agli operatori preposti.

Accanto alle criticita sul piano del contenuto, vi sono poi quelle sul piano
dell’accesso a tale previsione normativa. Criticita gia considerate precedente-
mente in questa Relazione nel contesto del piu attivo impegno da richiedere

Il Garante Nazionale ribadisce
la necessita di un recupero
dello scopo risocializzante.

Se in ambito cautelare
I'assenza di una progettualita
si giustifica per la natura
temporanea e provvisoria della
stessa, in fase di esecuzione
della misura alternativa
I'interruzione del percorso,
awviato durante la detenzione
intramuraria, per esempio sul
piano dell’istruzione e della
formazione, pud divenire un
impoverimento complessivo
delle possibilita offerte alla
persona.

agli Enti locali. Infatti, particolari categorie di detenuti, soprattutto stranieri € persone senza fissa
dimora, sono di fatto escluse da questa possibilita per la mancanza sul territorio di idonei riferimenti

familiari, abitativi e lavorativi.
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La foto della privazione della liberia dei migranti irregolari rischia
di venire mossa perché mentre si cerca di cogliere la situazione per
darne un quadro certo, questa stessa sta mutando, cambiando in al-
cuni aspetti fondamentali: numero di strutture, loro tipologea, distri-
buzione sul territoro.

1 paragrafi che seguono sono distinti tra cto che é oggi, le positivita
che lattuale panorama presenta e le criticita che il Garante Naziona-
le ha riscontrato nell azione del suo primo anno. La fisionomia mu-
tevole, con la previsione di pic Centri e una loro nuova connotazione
rendera duverso il lavoro nel prossimo anno, ma non muteranno (
parametri di analisi.

Una sezione specifica di questa parte della Relazione riguarda il mo-

nitoraggio det voli di rimpatrio forzato.

l Fisionomia dell’attuale
privazione della liberta dei migranti

46. Privazione e restrizione della liberta.
| numeri

CIE

I Centri di identificazione ed espulsione (CIE), nati dalla ridefinizione (articolo 9 del decreto legge 23
maggio 2008, n.92) dei Centri di permanenza temporanea (CPT o CPTA), si sono progressivamente
ridotti in numero e capacita ricettive nel corso degli ultimi anni: erano 13 le strutture disponibili nel

| Centri di identificazione ed
espulsione (CIE), nati dalla
ridefinizione (articolo 9 del
decreto legge 23 maggio
2008, n.92) dei Centri di
permanenza temporanea

(CPT o CPTA), si sono
progressivamente ridotti in
numero e capacita ricettive nel
corso degli ultimi anni.

2011, variamente distribuite sul territorio nazionale, per una capienza com-

- plessiva di 1901 posti; solo quattro quelli realmente funzionanti nel gennaio
¢ di quest’anno (Torino, Roma, Brindisi ¢ Caltanissetta) per una capienza effet-
© tiva scesa a 359 posti. I loro ruolo, dunque, nell’esecuzione dei rimpatri ha
- finito per essere molto marginale: mediamente soltanto la meta dei cittadini
stranieri irregolari che transitano nei CIE viene effettivamente rimpatriato; nei
© primi nove mesi del 2016 sono transitati nei CIE 1.968 persone di cui 876
rimpatriate (il 44%).

¢ La storia dei CIE ¢ stata caratterizzata, fin dall’inizio, da numerosi episodi di
¢ danneggiamenti a opera degli stessi ‘ospiti” dei Centri e da una serie di proteste
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legate alle condizioni di vita all’interno delle strutture stesse, molte delle quali | controlli e le inchieste sui
culminate in gravi episodi di autolesionismo. I controlli ¢ le inchieste sui CIE : CIE promosse dal Parlamento

promosse dal Parlamento e da Organizzazioni non governative hanno puntual- : € da Organizzazion

mente e chiaramente testimoniato in questi anni I'inadeguatezza delle strutture : NON governative hanno

e le carenze nelle modalita di trattenimento degli stranieri irregolari colpitida : puntualmente e chiaramente
un provvedimento di espulsione. Il complessivo disegno delle strutture, simile © testimoniato in questi anni

a quello di un carcere e denso di reti e barriere, e la vita all’interno spesso nel I'inadeguatezza delle strutture
segno della assenza di ogni attivith diversa dall’attendere che il tempo scorra, | € le carenze evidenziate nelle

si sono associate a una impermeabilita della struttura a occhi esterni, ben su- modalita di trattenimento degli
periore a quella di un Istituto di pena. Spesso sono stati oggetto di rilievi da  stranieri irregolari colpiti da un
parte del CPT e si ¢ persa anche quella specificit positiva dell’avere affidatola : provvedimento di espulsione.

gestione al privato sociale.

Le criticita che sono state riscontrate anche nel corso delle visite effettuate durante il 2016 e nel
primo avvio del 2017 dal Garante Nazionale nei quattro CIE attivi sul territorio nazionale, a distan-
za di dieci anni dagli esiti della Commissione De Mistura (Commissione per le verifiche e le strategie
det centri per gli immagrazz, promossa dal Ministero dell’interno nel gennaio 2007), si ripropongono
sostanzialmente simili sia per quanto concerne «la presenza all’interno dei CPTA (oggi CIE) di situa-
zioni diversissime tra loro sia sotto il profilo giuridico, che sotto quello dell’ordine pubblico nonché
della condizione umana e sociale delle persone trattenute. [...] ex detenuti [...] stranieri al cui carico
sussistono solo provvedimenti di allontanamento conseguenti alla perdita di regolarita di soggiorno
[...] persone deboli e vulnerabili»; sia per cio che riguarda le problematicita strutturali e organiz-
zative: «[...Jmolti centri sono strutturati secondo moduli che isolano tra loro le varie parti destinate
all’alloggio e ai servizi interni al centro [...]Tali situazioni limitano o addirittura impediscono di fatto
I"accesso dei trattenuti agli spazi di ascolto e socializzazione, determinando di fatto una totale situa-
zione di passivita e inattivitd nella vita quotidiana [...]».

Sebbene non sia ancora compiutamente definito — al momento di redigere questa Relazione (25 feb-
braio 2017) —sul piano operativo quanto previsto dall’articolo 19 del decreto legge 17 febbraio 2017
n. 13 circa la distribuzione sull’intero territorio nazionale dei nuovi Centri di permanenza per i rim-
patri, eredi dei CIE ma proposti come radicalmente diversi da questi, ¢ stata normativamente ribadita
la competenza del Garante Nazionale a esercitare i poteri di accesso e verifica assegnatigli dalla norma
istitutiva; ovviamente anche poteri e obblighi relativi alla sua designazione come NPM hanno effetti su
queste nuove strutture privative della liberta. Al momento, rimane tuttavia il dubbio che, in mancanza
di accordi di riammissione con i Paesi terzi, la percentuale dei rimpatri sul totale dei provvedimenti di
espulsione possa aumentare in modo consistente rispetto all’attuale valore: nei primi nove mesi del
2016, dei 3.737 cittadini stranieri rimpatriati dall’Italia, solo uno su quattro proveniva da un CIE.
Molti rimpatri, infatti, sono stati eseguiti direttamente dagli 4ozspor, sotto forma di “respingimenti
differiti”: novita introdotta nel maggio del 2015 dall’Agenda europea delle migrazioni.

Hotspot

Gli Aotspor attualmente presenti in [talia sono quattro, tre dei quali concentrati in Sicilia: Lampedusa
(500 posti), Trapani Milo (400 posti) e Pozzallo in provincia di Ragusa (300). Il quarto ¢ quello di
Taranto (400 posti) in Puglia. La loro capienza complessivamente si attesta, quindi, sui 1600 posti
letto. Questo secondo i dati ufficiali della Commissione europea (Hospor State of Play); in realta i
numeri effettivi sono un po’ pitt bassi per via di interventi di manutenzione e ristrutturazione in corso.
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Per esempio, il Garante Nazionale, in occasione della visita all’Zozspor di Pozzallo il 17 gennaio di
quest’anno, ha potuto verificare che i posti effettivamente disponibili non sono piu di 240.

Pur trattandosi di luoghi fisici, | Pur trattandosi di luoghi fisici, gli Zozspot costituiscono in realta una modali-
gli hotspot costituiscono in : ta di lavoro — la Gommissione europea parla appunto di «approccio /ozspor>
realta una modalita di lavoro | - la cui finalita ¢ duplice: identificazione e “tripartizione’ dei migranti irrego-
la cui finalita & duplice: i lari nelle tre macro categorie della relocation (ricollocazione), dell’asilo o del
identificazione e ‘tripartizione’ | respingimento/espulsione. Fino a oggi gli /otspor si sono rivelati molto effi-
dei migranti irregolari nelle : cienti nellidentificazione (foto-segnalamento e inserimento nel sistema Afis
tre macro categorie della re i ¢ EURODAC) con percentuali che sfiorano il 95% delle persone transitate
location (delocalizzazione), | nelle strutture, ma in mancanza di una effettiva politica di relocation si sono
dell’asilo o del respingimento/  trasformati spesso in impropri centri di temporanea accoglienza soprattutto di

espulsione. i categorie vulnerabili — per esempio i minori — nella assoluta mancanza di una
cornice giuridica che li regolamenti e che dia tutela giurisdizionale alle persone
durante il periodo del loro trattenimento presso tali strutture oltre il tempo strettamente necessario
all'identificazione. Come rilevato in occasione delle visite fatte a tutti gli /4ozspor del territorio nazio-
nale, in ogni struttura si possono trovare persone che sostano anche per piti di una settimana in attesa
di essere ricollocate o trasferite in una struttura adatta alle loro esigenze. Inoltre, regole o, meglio,
prassi molto diverse disciplinano la liberta di circolazione degli stranieri che si trovano negli Zozspor:
a Lampedusa e Trapani sostanzialmente reclusi, a Taranto e Pozzallo liberi di uscire e rientrare.

Qualsiasi progetto di potenziamento e ampliamento delle strutture di identificazione ed espulsione
deve tenere conto di questi aspetti, sia per quanto concerne la copertura giuridica del trattenimento,
sia per quanto concerne le condizioni materiali in cui esso avviene, tenendo conto delle notevoli diffe-
renze individuali che caratterizzano i percorsi e I’esperienza migratoria.

47.1 minori non accompagnati:
numeri e problemi

Secondo i dati dell’Alto Commissario ONU per i rifugiati (UNHCR), nel 2016 sono arrivati sul ter-
ritorio italiano 25.846 minori stranieri non accompagnati (nella dilagante prassi degli acronimi, in-
dicati con MSNA). Oltre 70 al giorno, quasi il 14% degli arrivi complessivi. Un numero rilevante in
assoluto e come valore tendenziale, visto che I’anno precedente ne erano giunti 12.360, cio¢ il 7% dei
complessivi arrivi. Il loro aumento ¢ apparso evidente fin dai primi mesi dell’anno, ma i picchi si sono
verificati nei mesi di giugno (3.515 arrivi) e di ottobre (3.771 arrivi). Questultimo ¢ stato il mese che
ha registrato il piu alto numero di arrivi di MSNA degli ultimi quattro anni.

I minori provengono in gran parte dall’Eritrea (3.7 14, con un incremento del 24% rispetto al 2015),
dal Gambia (3119) e dalla Nigeria (2932). Ma ¢ tra gli egiziani che la percentuali di MSNA ¢ la pit
alta, raggiungendo il 58% degli arrivi.

Contrariamente a quanto accade in altri Paesi, in Italia i minorenni stranieri non accompagnati non
possono essere espulsi, tranne che per motivi di ordine pubblico e sicurezza dello Stato e salvo il
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caso in cui il ricongiungimento alla famiglia di origine sia da privilegiare quale loro interesse priorita-
rio. In nome della Convenzione per i dirittd dell infanzia (1989) ¢ della Carta dei diritid fondamentali
dell Unione europea, che come ¢ noto ha ora lo stesso rango dei Trattati dell’Unione, il nostro Paese
li considera persone vulnerabili e da tutelare. Per loro ¢ prevista 'ospitalita nei Centri di prima e di
seconda accoglienza, specificatamente per minori (indicati in questo paragrafo come “Centri”, ma da
non confondere con le varie strutture per adulti), per accompagnarli verso la maggiore eta.

I dati del Ministero del lavoro e delle politiche sociali ci dicono che in Italia nel mese di novembre
2016 i MSNA segnalati nei Centri erano 17.245, il doppio dell’anno precedente. Cio ha comportato
una saturazione dei Centri, con la difficolta di alloggiare i minori che arrivano ogni giorno sul nostro
territorio. Ne deriva il frequente prolungamento della loro presenza negli Zozspoc, in attesa che sia
individuato un posto in un Centro: una situazione comprensibile, ma non accettabile, che richiede
soluzioni rapide, nell’ottica di un problema che non puo essere definito emergenziale. L’esigenza
della tutela dei minori richiede risposte rapide.

Altro problema ¢ I'accertamento dell’eta. Il 6 gennaio del 2017, ¢ entrato in vigore il d.p.c.m. 10 no-
vembre 2016 n. 234, che stabilisce meccanismi uniformi per determinare I’eta dei minori non accom-
pagnati vittime di tratta. Consiste in una procedura multidisciplinare, condotta da personale specia-
lizzato e che tiene conto anche delle specificita relative all’origine etnica e culturale del minore stesso.
Tale metodo consente di superare la semplice radiografia del polso, il cui margine di errore ¢ ampio. Il
Garante Nazionale auspica che esso sia preso in considerazione per tutti i minori non accompagnati.
Riguardo all’accertamento dell’eta va segnalato un altro aspetto. Si tratta dei minori che non cono-
scendo la data esatta della loro nascita, ma solo I’anno, vengono registrati come nati il 1 ° gennaio. Nel
caso di minori al limite dei 18 anni, tale prassi puo mettere a rischio i giovani,
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considerati maggiorenni quando ancora non lo sono. Per esempio, alla fine di | Anche per i minori I'ltalia
gennaio di quest’anno (2017) il Garante ha osservato, almeno in un Zozspot, la spesso non & la meta ultima,
classificazione come maggiorenni dei minori registrati come nati I'l gennaio : ma solo un luogo di transito
1999, come fossero tutti nati effettivamente in quel giorno, contro ogniregola : verso altri Paesi eu ropei.
del calcolo delle probabilita: il rischio che tra loro ce ne fossero alcuni, se non : Questa forse una delle r agioni
molti, ancora minorenni, ma considerati di maggiore eta ¢ evidente. : dell’alto numero di minori
i che si rendono irreperibili,
Come per molti migranti adulti, anche per i minori I'Italia spessonon ¢ lameta : |35ciando le strutture di
ultima, ma solo un luogo di transito verso altri Paesi europei. Questa forse una accoglienza. Secondo i dati
delle ragioni dell’alto numero di minori che si rendono irreperibili, lasciando { de| Ministero del lavoro e delle
le strutture di accoglienza. Secondo i dati del Ministero del lavoro e delle poli- politiche sociali, nel mese di
tiche sociali, nel mese di novembre 2016, ben 6.058 minori segnalatinei Cen- ¢ novembre 201 6, ben 6.058
tri erano ormai irreperibili (quasi il 38% dei complessivi accolti). Gran parte minori segnalati nei Centri
provenivano dall’Egitto (1.513), dall’Eritrea (1.326) e dalla Somalia (1.242). erano ormai irreperibili (quasi il
i 38% dei complessivi accolti).

48. Tutela giuridica e ricorribilita
Attualmente, nelle more della conversione del decreto legge 17 febbraio 2017 n. 13, I'unica forma

di restrizione della liberta personale disciplinata dalla legge per i migranti irregolari ¢ il trattenimento
in uno dei Centri di identificazione ed espulsione. Al loro interno possono essere ospitati stranieri
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trattenuti in forza dell’articolo 14 del decreto legislativo 25 luglio 1998 n.286 in vista del rimpatrio
e, possibilmente in appositi spazi, i richiedenti asilo che si trovino nelle condizioni di cui all’articolo
6 del decreto legislativo 18 agosto 2015 n. 142.

Presupposti, disciplina e finalita di queste due fattispecie di trattenimento sono radicalmente diverse
mentre entrambe, trattandosi di misure incidenti sulla liberta personale, vengono adottate nell’alveo
delle garanzie previste dall’articolo 13 della Costituzione.

Il sindacato di legittimita sui provvedimenti assunti dall’Autorita di pubblica sicurezza ¢ sulle succes-
sive richieste di proroga — presentate a intervalli regolari dall’ Amministrazione entro il limite dei ter-
mini massimi consentiti — compete, quindi, all’ Autorita giudiziaria (rispettivamente Giudice di pace e
Tribunale in composizione monocratica) e attiene sostanzialmente alla verifica dei presupposti previ-
sti per il trattenimento. Procedimento giurisdizionale di convalida e procedimento di decisione sulla
proroga godono delle stesse garanzie del contraddittorio, consistenti nella partecipazione necessaria
del difensore e nell’audizione dell’interessato (si veda, da ultimo, Cass. civ., Sez. VI-1, ord. n. 12709
del 20.06.2016). Sempre in tema di diritti partecipativi, deve essere precisato che la normativa italia-
na non ha recepito né la previsione contenuta nell’articolo 15 paragrafo 3 della direttiva 2008/115/
CE (la cosiddetta “direttiva rimpatri”) né quella dell’articolo 9 paragrafo 5 della direttiva 2013/33/
UE (cosiddetta “direttiva accoglienza™), che stabiliscono la possibilita per il migrante trattenuto di
chiedere il riesame del trattenimento. L’omissione lascia spazio a interpretazioni contrastanti rispetto
alla diretta applicabilita nel nostro ordinamento di queste disposizioni, che consentirebbe alla parte
di promuovere una valutazione della misura restrittiva anche al di fuori del calendario di proroghe
attivabili dall’Amministrazione.

I decreti di convalida o di proroga del trattenimento, come quello di convalida dell’accompagnamento
alla frontiera a mezzo della forza pubblica, sono impugnabili esclusivamente per Cassazione mediante
ricorso che non ne sospende I’esecuzione.

Condizioni e modalita di trattenimento sono stabilite dal sopraccitato articolo 14 e dall’articolo 21 del
D.P.R. 394/1999. Fatta eccezione per quanto previsto all’articolo 7 comma 5 del decreto legislativo
18 agosto 2015 n. 142, nel caso in cui sia oggetto di valutazione la compatibilita della misura detenti-
varispetto alla salute del destinatario, fuoriescono dalla espressa portata del controllo giurisdizionale
esercitato dal giudice del trattenimento. Non sono nemmeno disciplinati meccanismi di reclamo atti-
vabili dalle persone trattenute, al pari di quelli previsti dall’ordinamento penitenziario a favore delle
persone detenute all’interno del circuito penale.

La permanenza negli hotspot, i Aldifuori del trattenimento in un Gentro di identificazione ¢ espulsione nel-
non configurandosi come le ipotesi sopraindicate, la normativa italiana non prevede altre forme di de-
trattenimento, non gode delle : tenzione amministrativa applicabili nei confronti dei migranti irrcgolari. La
tutele giuridiche previste dalla : permanenza negli Zotspor, non configurandosi come trattenimento, non gode
legge per i casi di privazione : delle tutele giuridiche previste dalla legge per i casi di privazione della liber-
della liberta personale e ta personale e deve pertanto sottostare a precisi limiti e garanzie, necessaria-
deve pertanto sottostare : mente rispettosi del quadro normativo vigente ¢ del diritto alla liberta sancito
a precisi limiti e gara nzie, nell’articolo 5 della CEDU.
necessariamente rispettosi del
qguadro normativo vigente e
del diritto alla liberta sancito
nell'articolo 5 della CEDU. i 90
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La direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio n. 115 del 16 dicem- : La Direttiva del Parlamento
bre 2008 (nota anche come “direttiva rimpatri”) prevede, all’articolo 3, che : europeo e del Consiglio n.
il rimpatrio nei confronti dello straniero il cui soggiorno sia irregolare possa i 115 prevede, all’articolo

avvenire «forzatamente», attraverso una procedura di «allontanamento» con- © 3, che il rimpatrio nei

sistente nel «trasporto fisico [dello straniero] fuori dallo Stato membro». Cio confronti dello straniero il cui
deve comunque avvenire «nel rispetto dei diritti fondamentali in quanto prin- : soggiorno sia irregolare possa
cipi generali del diritto comunitario e del diritto internazionale, compresi gli i avvenire «forzatamente»,
obblighi in materia di protezione dei rifugiati e di diritti dell'uomo» (articolo : attraverso una procedura di

1). Inoltre, all’articolo 5 la direttiva precisa che nelle decisioni di rimpatrio «gli : «allontanamento» consistente
Stati membri tengono nella debita considerazione: a) I'interesse superiore del i nel «trasporto fisico [dello
bambino; b) la vita familiare; c) le condizioni di salute del cittadino di un paese straniero] fuori dallo Stato

terzo interessato; e rispettano il principio di zon refoulement» . : membro».

Va inoltre osservato che la direttiva lascia liberi gli Stati membri dall’applicazione delle norme dal-
la stessa prescritte, quando la decisione di allontanamento possa riguardare le persone respinte alla
frontiera o coloro che sono state fermate o scoperte nel corso dell’attraversamento della frontiera
oppure che sono state sottoposte al rimpatrio come sanzione penale o in conseguenza di una sanzione
penale o estradate (articolo 2).

In questo quadro, qualora non sia possibile procedere al rimpatrio in forma volontaria, I’articolo 8
della direttiva prevede I'allontanamento del cittadino straniero irregolare, ovvero I'adozione di «tutte
le misure necessarie» anche, in ultima istanza, quelle coercitive (paragrafo 4) qualora vi sia da parte
del soggetto da rimpatriare una resistenza all’esecuzione della decisione. Tali misure, da considerarsi
comunque« di ultima istanza», sono «proporzionate € non eccedono un uso ragionevole della forza»
(thidem). Lo stesso comma prevede che «le misure coercitive sono attuate conformemente a quanto
previsto dalla legislazione nazionale in osservanza dei diritti fondamentali e nel debito rispetto della
dignita e dell’integrita fisica del cittadino».

La compressione della liberta e la situazione di potenziale lesione dei diritti, della dignita e dell’in-
tegrita fisica del rimpatriando ¢ tale che, la direttiva, al paragrafo 6 dell’articolo 8, stabilisce che «gli
Stati membri prevedono un sistema di monitoraggio efficace dei rimpatri forzati». Compito assegnato
in talia al Garante Nazionale per i diritti delle persone detenute o private della liberta personale.

La potenziale coercizione che segue alla decisione di rimpatrio di un cittadino straniero il cui soggior-
no sia irregolare si estende alla possibilita del trattenimento ai fini dell’allontanamento di cui al capo
IV della direttiva (artt. 15 e segg.), laddove ¢ previsto che, qualora non possano essere efficacemente
applicate altre misure «sufficienti ma meno coercitive», la persona da rimpatriare possa essere tratte-
nuta (cio¢ privata della liberta personale) «soltanto per preparare il rimpatrio ¢/o effettuare ’allonta-
namento» quando sussiste il rischio di fuga o quando tale persona evita od ostacola la preparazione del
rimpatrio o dell’allontanamento.

La direttiva prescrive che «il trattenimento ha durata quanto piu breve possibile ed ¢ mantenuto solo

per il tempo necessario all’espletamento diligente della modalita di rimpatrio», sia disposto per iscrit-
to ¢ in forma motivata dalle autorita giudiziarie o amministrative e si realizzi in appositi Centri di per-
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manenza temporanea (non si escludono comunque gli Istituti penitenziari in caso di necessita, purché
in circuiti separati, articolo 16 paragrafo 1). Sono previste condizioni e tutele legali per il periodo di
trattenimento soprattutto per quanto concerne i minori ¢ le famiglie.

Emerge chiaramente la | Dall’analisi della normativa europea sui rimpatri e dalla disamina del comples-
necessita di un meccanismo : so degli strumenti che possono essere messi in campo per attuare le decisioni

di contro-bilanciamento : dirimpatrio, emerge chiaramente la necessita di un meccanismo di contro-bi-
rispetto alla compressione dei  lanciamento rispetto alla compressione dei diritti individuali che viene a con-
diritti individuali che viene a  figurarsi, tanto pitt che la privazione della liberta che consegue ¢ molto spesso
configurarsi, tanto piu che la  legata alla violazione di una norma amministrativa ¢ non a un illecito penale.
privazione della liberta che : Inoltre, qualora non sia necessario il trattenimento, che in Italia & sottoposto
consegue € molto spesso al vaglio della magistratura (in questo ambito, il giudice di pace), la decisione
legata alla violazione di una : di rimpatrio e I'utilizzo delle modalita coercitive sono frutto di un provvedi-
norma amministrativa e non a i mento assunto da un’autorith amministrativa. Tale circostanza, in ultima ana-

un illecito penale. i lisi, richiede uno stringente meccanismo di monitoraggio al fine di prevenire

un possibile vu/nus al sistema dei diritti fondamentali sanciti dalle normative
nazionali e internazionali.

50.1 rimpatri nel coordinamento europeo.
Il ruolo dell’agenzia Frontex

Le operazioni di rimpatrio cosiddette «congiunte», per I"allontanamento dei cittadini dei paesi terzi
illegalmente presenti nel territorio di due o pit Stati membri dell’Unione europea, sono state pensate
sin dal 2004 ¢ per questo ¢ stata adottata la decisione del Consiglio del 29 aprile 2004 n. 57 sull’or-
ganizzazione di voli comuni. Tale modalita di rimpatrio coinvolge, come ¢ noto, uno Stato membro
organizzatore € uno o piu Stati membri partecipanti. Allo Stato organizzatore spettano una serie di
incombenze tipiche del “capofila’: il noleggio del vettore, I’acquisizione degli eventuali permessi di
transito, la definizione delle modalita operative e delle procedure, la determinazione, d’intesa con i
partecipanti, del numero delle unita di scorta in relazione al numero dei cittadini stranieri da rimpa-
triare, etc. In linea di principio, comunque, ogni Stato partecipante al volo congiunto garantisce un
proprio contingente di scorta. Cosi come ogni Paese si assicura che i rimpatriandi abbiano i documen-
ti necessari al rimpatrio e che le Autorita consolari e diplomatiche siano state informate.

Gli Orientamenti comuni sulle disposizioni di sicurezza applicabili all allontanamento congiunto per
via aerea, allegati alla decisione, dettano disposizioni molto precise per I'esecuzione delle varie fasi
della procedura di rimpatrio. Sia per quanto concerne lo stato di salute dei rimpatriandi, per i quali
deve essere assicurato il cosiddetto fit 2o fly, sia per quanto concerne la preparazione delle scorte
alle quali ¢ richiesta la preventiva frequenza di specifici corsi di formazione. Inoltre, gli Orientamenti
prevedono che le scorte a bordo non siano armate e siano riconoscibili attraverso I’esposizione di un
emblema identificativo. Gli Orzentament indicano che i rimpatriandi debbono ricevere, almeno nella
fase di trasferimento all’aeroporto e di successiva sosta all’interno di esso, informazioni sull’esecuzio-
ne del rimpatrio ed essere avvertiti che 'opporre resistenza potrebbe portare a un uso legittimo della
forza e dei mezzi coercitivi. A questo proposito, anche nel caso di concorso di piu dispositivi di scorta
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appartenenti a Stati diversi, solo il personale di scorta dello Stato dove avviene I'operazione (e quindi
quello del Paese organizzatore) ¢ legittimato all’utilizzo dei mezzi coercitivi, essendo gli altri limitati
al solo esercizio dell’autodifesa. Un aspetto molto delicato in tema di tutela dei diritti ¢ rappresentato
dai controlli di sicurezza sui rimpatriandi che gli Orientamenti definiscono «meticolosi», senza pero
entrare nel merito di cosa comporti sul piano pratico tale meticolosita.

L’uso delle misure coercitive ¢ indicato come possibile solo nei confronti dei rimpatriandi che rifiu-
tano o si oppongono all’allontanamento e nel rispetto dei diritti individuali dei rimpatriandi (pertanto
un uso routinario dei mezzi coercitivi o contenitivi tipo “fascette’ ai polsi per tutti, puo destare non
poche perplessita). Tutte le misure coercitive devono essere proporzionate € non eccedere un uso
ragionevole della forza (sono vietate tecniche che compromettano o minaccino la normale funzionalita
respiratoria, cosi come non possono essere usati sedativi per facilitare I’'operazione), preservando la
dignita e I'integrita fisica del rimpatriando e tenendo conto del principio secondo il quale «un allon-
tanamento non puo essere effettuato a qualsiasi costo». Lo Stato membro organizzatore ¢ ciascuno
Stato membro partecipante stabiliscono di comune accordo, prima dell’operazione di allontanamen-
to, un elenco di misure restrittive autorizzate. A bordo deve essere presente almeno un medico € un
interprete.

Per quanto concerne la consegna dei rimpatriandi, gli Oréentamenti prescrivono che questa dovrebbe
avvenire in locali dell’acroporto di arrivo a cio predisposti e, in linea di principio, si dovrebbe evitare
che la consegna alle autorita locali avvenga a bordo dello stesso vettore di trasporto (come si € riscon-
trato avviene in molti casi).
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Per inciso, si pud osservare che tali modalita di rimpatrio attraverso 'organiz- i |'Agenzia europea Frontex ha
zazione di voli congiunti, qui brevemente sintetizzate, dettate a livello euro- | come compito precipuo, tra
peo, hanno finito per “fare scuola” in ambito nazionale, soprattutto per quanto : gli altri, quello di sostenere
concerne I’organizzazione di rimpatri forzati con I'utilizzo di charter nazionali.  gli Stati membri in operazioni
L’Agenzia europea Frontex (Agenzia europea della guardia frontiera e di co- | comuni di rimpatrio.

stiera, istituita tra il 2004 ¢ il 2005) ha come compito precipuo, tra gli altri,

quello di sostenere gli Stati membri in operazioni comuni di rimpatrio del genere sopra descritto. In
tal senso I’Agenzia, su richiesta del Paese che promuove un’operazione di rimpatrio, ne assume il co-
ordinamento; agisce cio¢ da intermediario traivari Paesi coinvolti, coordinandosi con le varie autorita
partecipanti — senza entrare nel merito delle decisioni sui rimpatri. Per questo, al fine di armonizzare
in un quadro comune le procedure di rimpatrio in ambito europeo, I’Agenzia ha stilato due documen-
tiz il Codlice di condotta per le operazioni congiunte di rimpatrio, e un Manuale delle buone pratiche.

Il Codice di condotta riprende i principi espressi dagli Orientament, ribadendo il rispetto dei diritti
fondamentali (articolo 4), la necessita di instaurare un rapporto di collaborazione con i cittadini da
rimpatriare (articolo 5), maanche I’eccezionalita nell’uso delle misure coercitive: «Le misure possono
essere usate solo quando strettamente necessarie [...] nei confronti di chi rifiuta o resiste al rimpatrio,
o in risposta a un immediato e serio rischio che il rimpatriando fugga, causando a sé stesso o ad altri
lesioni, o causando danni alla proprietd» (articolo 6). Il Codice, inoltre, rispetto agli Orientamenti —
che sono pit sfumati in tal senso — dedica un capitolo specifico (il IV) al sistema di monitoraggio, al
suo scopo e alla sua caratteristica, dando concretezza a quanto previsto dall’articolo 8 paragrafo 6
della “direttiva Rimpatri” del 2008. Secondo il Codice di condotta, la mancata definizione, da parte di
uno Stato membro, del sistema di monitoraggio puo condurre a posticipare o a cancellare la partecipa-
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zione dello Stato inadempiente all’operazione congiunta (articolo 13, paragrafo 2). Per quanto con-
cerne I'«efficacia» dell’azione del monitor, quale garante dell’'umanita dell’operazione e del rispetto
dei diritti fondamentali, il Codice prescrive che i monitor «devono avere accesso a tutte le informazioni
rilevanti che riguardano I'operazione congiunta di rimpatrio» (articolo 41, paragrafo 2).

Un funzionario di Frontex partecipa a ogni operazione congiunta con il compito di controllare an-
che il rispetto del Codice di condota. Le operazioni congiunte sono co-finanziate dall’Agenzia. 11
budget dell’Agenzia per il 2016 era pari a circa 250 milioni di euro, cresciuto a 300 milioni nel
2017. Una parte cospicua di questo budget — circa 66 milioni di euro — sara dedicato al settore
rimpatri ¢, quindi, anche al finanziamento delle operazioni congiunte e delle attivita che ruotano
intorno a tale tema.

A Positivita

51. l'azione di soccorso in mare

A partire dal 2011 il numero dei migranti arrivati sulle coste italiane attraverso il Mediterraneo ha
fatto registrare una decisa impennata. Solo negli ultimi due anni sono arrivati complessivamente circa
334.000 persone con un aumento tra il 2015 ¢ il 2016 del 18%. Secondo i dati del’lUNHCR, nel
mese di gennaio 2017, nonostante le condizioni meteo avverse, sono arrivati in Italia, via mare, 4.245
migranti — la maggior parte giunti sulle coste siciliane, (3.861).

La precarieta delle condizioni di trasporto e la pericolosita della traversata ha comportato in questi
anni un altissimo numero di morti. E stato calcolato che, tra I’ottobre del 2013 e il gennaio del 2017,
siano morti nel mar Mediterraneo, nel tentativo di attraversarlo, 13.288 migranti. All’inizio del 2017
(gennaio), 'TUNHCR ha contato nel Mediterranco 230 morti di cui, la maggior parte, concentrati nei
mari italiani. Un cosi alto numero di vittime (solo nel naufragio di Lampedusa del 3 ottobre del 2013,

uno dei piu gravi mai registrati, morirono 368 migranti) ha determinato nel

Solo negli ultimi due anni sono : tempo un’intensificazione del dispositivo di ‘ricerca e salvataggio” al fine di po-
arrivati complessivamente i ter soccorrere i cosidetti “barconi” (gommoni, pescherecci € barche di legno,

circa 334.000 persone con : in pessime condizioni e stipate all’inverosimile) nel corso della traversata.

un aumento tra il 2015 e il i

2016 del 18%. Secondo | A questo proposito, tra il 2013 ¢ il 2014 venne varata I"operazione Mare No-
dati dellUNHCR, nel mese di i swwm realizzata dalla Marina militare e dall’Aeronautica militare italiane: una
gennaio 2017, nonostante : missione umanitaria finalizzata al salvataggio in mare dei migranti, condotta
le condizioni meteo avverse, | anche in acque internazionali. Successivamente, a partire dal novembre del
sono arrivati in talia, via mare, : 2014, Mare Nostrum - giudicata eccessivamente onerosa — ¢ stata sostituita
4.245 migranti —la maggior | dalla missione roncex Plus in seguito denominata 77izon. 11 coordinamento
parte giunti sulle coste dell’Agenzia europea Frontex — che, parallelamente a Mare Nostrum, era im-

siciliane, 3.861. pegnata in operazioni di controllo delle frontiere marittime del Mediterraneo
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centrale quali Hermes o Aeneas nello Jonio — relativamente alle operazioni di soccorso e salvataggio
dei migranti in mare, ha determinato un approccio maggiormente orientato alla sicurezza delle fron-
tiere rispetto al precedente dispositivo pit indirizzato in senso umanitario. Per esempio, 7riton, con-
clusasiil 31 dicembre del 2015, prevedeva il controllo delle acque internazionali solamente fino a 30
miglia dalle coste italiane, riducendo, quindi, in maniera considerevole il campo d’azione. In questo
scenario, per le operazioni di salvataggio, oltre alla Marina militare italiana con la Guardia costiera,
operano anche navi di Organizzazioni non governative di varie nazionalitd impegnate nel soccorso dei
migranti (per esempio, la Proactiva Open Arms, Medict senza Frontiere, Sea Watch, Sea Eye e altre).

Uno dei nodi critici ¢ legato proprio al fatto che se da un lato il complesso dei dispositivi per la ricer-
ca e il salvataggio potrebbe costituire un ‘incentivo’ all’attraversamento e quindi favorire, seppur in
maniera indiretta, il criminale traffico di esseri umani, dall’altro limitare I’azione di soccorso alle sole
regole della navigazione e quindi alle navi commerciali e non, le quali, prossime ai natanti in difficolta
debbono inderogabilmente prestare loro soccorso, rischia di non essere sufficiente, visto il massiccio
afflusso di migranti e, in alcuni casi, risultare pericoloso perché le navi commerciali, come per esem-
pio le petroliere, non sono sufficientemente attrezzate per il soccorso dei ‘barconi’. In fase di accosta-
mento possono verificarsi cosi gravi incidenti (il 18 aprile 2015 una collisione tra un ‘barcone’ carico
di migranti e una nave commerciale accorsa in aiuto nel canale di Sicilia provoco numerosi morti e
centinaia di dispersi mai pit ritrovati).

Proprio a seguito dell’incidente del 18 aprile ¢ stata avviata una nuova missione internazionale gui-
data dall’Italia denominata £ZUNAVFOR MED Sophia con lo scopo precipuo di contrastare il traffi-
co di esseri umani anche attraverso azioni di formazione nei confronti della guardia costiera libica.
L’operazione Sop/ua proseguira fino a luglio 2017. Il contemporaneo avvio di un’altra operazione
denominata Mare Sicuro della Marina militare, volta alla protezione di asset e interessi strategici sulle
rotte del mar Mediterraneo di fronte alla Libia, fa propendere per I'interpretazione di un approccio al
problema migratorio piu attento agli aspetti della sicurezza che a quelli della ricerca e del soccorso.
Una tesi, questa, peraltro sostenuta dal rapporto di ricerca internazionale Deat/ by Rescue pubblicato
il 18 aprile 2016 dal “Forensic Oceanography” dell’Universita di Londra in cui ¢ messo in evidenza il
rapporto tra la diminuzione delle operazioni pianificate di ricerca e soccorso e 'aumento dei migranti
morti nel corso della traversata del Mediterraneo.
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Sullo sfondo emerge il nodo dell’estrema rigidita delle legislazioni nazionali i Emerge il nodo dell’estrema

circa la gestione dell'immigrazione legale, il regime dei visti € i processi di re- rigidita delle legislazioni

golarizzazione che indirettamente alimentano I'immigrazione illegale; rigidita nazionali circa la gestione

che andrebbe affrontata con interventi legislativi volti a dare una risposta strut- dell'immigrazione legale, il

turale a una questione che, ormai da molto tempo, ha superato la dimensione regime dei visti e i processi

cmergenziale. . di regolarizzazione che

. indirettamente alimentano

I'immigrazione illegale; rigidita
che andrebbe affrontata con
interventi legislativi volti a
dare una risposta strutturale a
una questione che, ormai da
molto tempo, ha superato la
dimensione emergenziale.
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52. L'accoglienza

Grazie a un Protocollo d’intesa sottoscritto tra il Ministero degli esteri, il Ministero dell’interno, la
Comunita di Sant’Egidio e la Federazione delle Chiese evangeliche e la Tavola valdese, ¢ stato possi-
bile varare un progetto pilota consistente nell’attivazione di un ‘corridoio umanitario’ per I'ingresso
in ltalia di 1.000 soggetti vulnerabili provenienti dal Libano (siriani), dall’Etiopia (eritrei) e dal Ma-
rocco (subsahariani). Una ‘buona rotta’ che ¢ partita nel 2016 e proseguira nel corso del 2017. Ai
1.000 selezionati verra garantito I'ingresso legale in Italia con visto umanitario con la possibilita di
presentare successivamente la domanda d’asilo. Il progetto, interamente finanziato dal privato sociale
che lo promuove, prevede I'attivazione di percorsi di integrazione socio-lavorativa, oltre all’ospitalita.
Questa modalita di ingresso, in corso di attuazione, garantisce ai richiedenti la “protezione internazio-
nale” del non esporsi ai pericoli del viaggio in mare e allo sfruttamento dei trafficanti di esseri umani.

Lo scorso 12 gennaio il Ministero dell’interno e la Direzione per le politiche migratorie del Mini-
stero degli esteri hanno firmato un nuovo Protocollo d’intesa con la Conferenza episcopale italiana
(che agira attraverso Caritas Migrantes e la Comunita di Sant’Egidio) per I'apertura di un corridoio
umanitario a favore di 500 profughi eritrei, somali e sud-sudanesi fuggiti dai loro Paesi per i conflitti
in corso.

| ‘corridoi umanitari’ indicano : I*corridoi umanitari’ indicano una prassi auspicabile perché in grado di tutela-
una prassi auspicabile perché  reladignitaeidiritti dei migranti. Tuttavia attualmente costituiscono un’ecce-
in grado di tutelare la dignita e : zione nella complessa geografia dell’accoglienza in Italia, che si ¢ andata invece

| diritti del migranti. | strutturando in una sorta di ‘doppio binario” in cui le modalita di accoglien-

za nate per far fronte all’emergenza, i Centri per I"accoglienza straordinaria
(CAS), sono diventate preponderanti rispetto alle tipologie strutturali di accoglienza, come il Sistema
di protezione per richiedenti asilo e rifugiati (SPRAR). Basti pensare che gianel 2015 dei 114.400 ri-
chiedenti asilo, i CAS ne ospitavano circail 70% contro il 30% del sistema SPRAR. Nei primi 10 mesi
del 2016 la percentuale di richiedenti asilo ospitati nei CAS ¢ salitaa quasil’80%. Si tratta di strutture
ricettive a vocazione turistica utilizzate come luoghi di accoglienza straordinaria; sono individuate
dalle Prefetture, di concerto con gli Enti locali, attraverso convenzioni con cooperative, associazioni
e, appunto, strutture alberghiere (rispettando le normative di evidenza pubblica). La permanenza in
tali strutture dovrebbe essere limitata al tempo strettamente necessario al trasferimento del richieden-
te asilo in quelle seconda accoglienza come le strutture dello SPRAR.

Queste ultime (che rappresentano la modalita ordinaria di accoglienza) sono finanziate dal Ministero
dell’interno attraverso il Fondo nazionale per le politiche e i servizi dell’asilo (FNPSA). Il sistema
SPRAR nasce nel 2002 a seguito di un Protocollo d’intesa siglato tra Ministero dell’interno, Anci e
UNHCR. Un approccio basato sull’accoglienza diffusa dei migranti distribuiti in case e appartamenti
— divarie grandezze, da piccole strutture fino a strutture con oltre 30 posti letto — che nel 2015 han-
no fatto riferimento a 430 progetti per un totale di 21.613 posti di accoglienza, perlopit presentati
dagli Enti locali (376), mentre il resto delle iniziative progettuali ¢ stato presentato da associazioni
e cooperative facenti parte del privato sociale. Nel novembre del 2017, secondo i dati ufficiali del
Ministero dell’interno, i progetti complessivi approvati erano saliti a 652 ¢ gli Enti locali titolari di
progetti a 555. Si tratta di strutture che, nel corso degli anni, hanno visto incrementare la loro impor-
tanza e il loro ruolo nel sistema nazionale di accoglienza dei richiedenti asilo a seguito dell’aumento
della pressione migratoria sull’Italia e allo “straripamento’ dell’accoglienza basata sui CARA (Centri
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di accoglienza per richiedenti asilo) e sui CDA (Centri di accoglienza). Tanto : Allo stato attuale sono presenti
¢ vero che la tipologia dei soggetti che fanno riferimento a tali strutture, ini- : Nelle strutture dello SPRAR,
zialmente pensate per i soli soggetti beneficiari di protezione internazionale, | richiedenti asilo provenienti da
¢ andata progressivamente allargandosi. Allo stato attuale sono presenti nelle | CARA e CAS, soggett] che gia
strutture dello SPRAR, richiedenti asilo provenienti da CARA e CAS, sogget- : hanno ottenuto la protezione
i che gia hanno ottenuto la protezione internazionale, categorie vulnerabili, ' internazionale, categorie
quali vittime di tratta, anziani, disabili e minori. vulnerabili, quali vittime di

i tratta, anziani, disabili e

Il sistema SPRAR ha anche inglobato al suo interno I’accoglienza dei minori i MINOTi.

stranieri non accompagnati, il cui numero in Italia negli ultimi anni — come si

¢ gia detto — ¢ aumentato in modo considerevole. A novembre del 2016, dei 652 progetti approvati,
99 erano a favore di minori non accompagnati per un totale di 2.039 posti letto. Va sottolineato che
il sistema SPRAR costituisce una modalita proattiva di accoglienza, non limitandosi all’offerta della
sistemazione materiale del migrante, ma offrendo percorsi di integrazione socio-lavorativa che vanno
dall’orientamento e accompagnamento legale, all’orientamento, accompagnamento ¢ inserimento so-
ciale, lavorativo e abitativo.

Diverso I'approccio di strutture come i CARA, come quello di Mineo in Sicilia dove vivono circa
4.000 persone ospitate in una ex struttura per i militari di stanza alla base di Sigonella e dove i migran-
ti rifugiati e richiedenti asilo sono occupati come manodopera a basso costo nell’agricoltura locale,
soggetti passivi di numerosi episodi di sfruttamento e di “caporalato’ come denunciato nel rapporto
“Filiera sporca”.

I CARA, i Centri di accoglienza (CDA), i Centri di primo soccorso e accoglienza (CPSA), insieme agli
hotspot, nati per altre finalita, ma de facto trasformatisi in Centri di prima accoglienza per molti casi,
costituiscono comunque modalita residuali di accoglienza — meno del 10% del sistema nazionale di
accoglienza dei richiedenti asilo — , ma rispetto alle concentrazioni, quale il CARA di Mineo, non sono
da sottovalutare soprattutto per quanto concerne la tutela dei diritti dei soggetti ospitati.

In sintesi, considerando la crescita delle richieste d’asilo dei migranti giunti in Italia, le lunghe proce-
dure di esame delle domande, la trasformazione dell’Italia da paese di transito a paese di destinazione
sia per la chiusura dello spazio Schengen da parte di molti Paesi europei, sia per le rigidita del “Re-
golamento Dublino™ e considerando altresi I’alta percentuale di dinieghi, che annualmente si aggira
attorno al 60%, parrebbe emergere un sistema sostanzialmente bloccato destinato a produrre “inte-
grazione di fatto’, ma ‘esclusione di diritto’ e, quindi, irregolarita non sanabile anche in presenza di
percorsi di integrazione a volte pluriennali. Irregolarita che produce situazioni di indebolimento dei
diritti e rischi di violazioni.

53. 1 Comuni di buone pratiche per I'accoglienza

Come si ¢ detto, il punto di partenza per esaminare le politiche e le pratiche dell’accoglienza, indivi-
duandone elementi positivi e criticita ¢ la consapevolezza che i grandi flussi migratori verso I’Europa
sono ormai un fenomeno strutturale e non contingente. Con questa chiarezza il nostro Paese deve
misurarsi con le pur evidenti difficolta che tale situazione puo determinare. I dati forniti dall”’ UNHCR
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parlano di oltre 65,3 milioni di persone in fuga da guerre, carestie, mancanza di diritti e cure. Di que-
sti, 40,8 milioni si sono spostati all’interno del loro Paese, mentre 21,3 milioni sono espatriati: 4.9
milioni solo dalla Siria. Le persone arrivate sulle coste italiane nel 2016 sono state 181.436 a fron-
te delle 153.842 arrivate nel 2015 e 170.100 nel 2014 (http://data2.unhcr.org/en/documents/
download/53633). Il flusso di migranti ha subito un aumento nel 2016, dopo la chiusura della via dei
Balcani, con I'innalzamento di muri e barriere. La chiusura e I'ostilita di Paesi come I’'Ungheria con
le barriere di filo spinato, ma anche come la Gran Bretagna con la costruzione del muro di Calais per
impedire I'arrivo di irregolari attraverso la Manica o come la Francia che ha sigillato le frontiere ai var-
chi con I'Italia sono il segnale di un’Europa sorda e cieca davanti al problema. Lo stesso fallimento di
fatto della relocation, il piano di ricollocamento dei migranti nei vari paesi dell’Unione che prevedeva
la distribuzione in due anni tra i vari Stati europei di 160mila persone in evidente necessita di prote-
zione internazionale (siriani, eritrei e iracheni) provenienti da Grecia e [talia, ne ¢ un sintomo: dopo
quasi due anni — ha denunciato il commissario europeo all'immigrazione Dimitris Avramopoulos — i
migranti trasferiti dall’Italia fino a gennaio 2017 sono soltanto 2.917.

Mentre, dunque, I'Europa i Mentre, dunque, I'Europa fatica ad aprire i propri confini e a definire una poli-
fatica ad aprire i propri confini : tica comune ¢ solidale di fronte alla questione migranti, I’Italia si conferma un
e a definire una politica | Paese accogliente, con 181.436 migranti arrivati via mare 2016 ¢ 176.554
comune e solidale di fronte  accoltinelle diverse strutture, tra cui fondamentali sono le strutture del sistema

alla questione migranti, : SPRAR.

I'ltalia si conferma un Paese

accogliente, con 181.436 A fronte di situazioni di rifiuto, come avvenuto a Gorino, in provincia di Fer-
migranti arrivati via mare 2016 rara, nell’ottobre 2016, con il respingimento da parte di alcuni cittadini di 12
e 176.554 accolti nelle diverse - rifugiati assegnadi al paese dal Prefetto, molti sono i Comuni virtuosi che han-
strutture, tra cui fondamentali  no fatto dell’accoglienza dei migranti ¢ dei rifugiati un’occasione di sviluppo
sono le strutture del sistema : e di crescita. I piti noti sono i comuni che hanno combattuto lo spopolamento

SPRAR. 1 dovuto all’emigrazione con I’accoglienza dei rifugiati. Oggi sono 94 ¢ hanno

ridato vita ai paesi, dal punto di vista sociale, umano e anche sotto I"aspetto

economico: le case abbandonate dei centri storici sono tornate a vivere, come I’artigianato locale a

cui si ¢ affiancato I"artigianato dei paesi di provenienza dei rifugiati. Questo modello ¢ stato adottato

da vari comuni come Satriano (Catanzaro), Santorso (Vicenza), Sant’Alessio in Aspromonte (Reggio

Calabria), Chiesanuova (Torino), Santa Marina (Salerno) Riace (Reggio Calabria) e Capua (Caserta):

tutti paesi in cui, grazie all’arrivo di rifugiati e richiedenti asilo sono stati riattivati servizi, riaperte
scuole, rivalorizzate le attivitd locali.

Sono molti i territori che hanno accettato la presenza di immigrati e di progetti che stanno aiutando
le persone straniere a integrarsi: dalla Brianza a Treviso, da Busto Arsizio a Palermo, da Terni a Sesto
Fiorentino. Gli esempi si moltiplicano a dimostrazione che I'accoglienza non solo ¢ possibile ma fa
anche bene.
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54. Il foto-segnalamento: richieste europee
e la linea del convincimento

L attivita di foto-segnalamento dei migranti alle frontiere ¢ basilare per il funzionamento del sistema
comune europeo di asilo e del “Regolamento Dublino™ in particolare. La registrazione — nel database
europeo EURODAC - dei dati biometrici degli stranieri che richiedono protezione internazionale o
che siano sorpresi durante I'attraversamento irregolare della frontiera e che non siano stati respinti o
che rimangono fisicamente nel territorio degli Stati membri, consente infatti la determinazione dello
Stato responsabile della domanda di asilo ¢ un effettivo controllo dei movimenti dei migranti all“inter-
no del territorio europeo.

In ripetute occasioni I’'Unione europea ha richiamato I'Italia al rispetto degli obblighi derivanti dalla
“normativa EURODAC?”, chiedendo I’adozione di procedure di identificazione forzata e da ultimo
definendo I'approccio /ozspor quale modalita operativa diretta ad assicurare, nell'immediatezza dello
sharco, oltre alle operazioni di soccorso e assistenza, le attivita di pre-identificazione e foto-segnala-
mento. Senza considerare quanto previsto dall’articolo 17, comma 3, del decreto legge 17 febbraio
2017 n. 13 in corso di esame parlamentare, I’[talia ha dato attuazione a tale modello organizzativo
garantendo il rilevamento foto-dattiloscopico, evitando modifiche al quadro normativo preesistente
in tema di poteri coercitivi esercitabili a fini identificativi da parte degli organi di pubblica sicurezza.

Il prelievo dei dati foto-dattiloscopici nel contesto migratorio, come previsto anche nel decreto legi-
slativo 25 luglio 1998 n. 286 (in particolare I"articolo 6 comma 4), ¢ normativamente stabilito, ma il
ricorso all’'uso della forza per garantirne I’attuazione rimane escluso, non potendo nemmeno trovare
applicazione, in tale ambito, I’'unica ipotesi di identificazione forzata codificata nel nostro ordinamen-
to prevista nei confronti di persona che non si trovi in stato di arresto o di fermo (articolo 349 c.p.p.).
Lavia scelta dall’Italia per potenziare I'attivita di foto-segnalamento ha puntato  :
arafforzare i servizi di informazione e mediazione culturale, anche con il coin-
volgimento di organizzazioni internazionali e umanitarie come UNHCR e Save
the Children. Questo ¢ il mandato di operatori e mediatori: informare, spiegare
e far comprendere per permettere alle persone di maturare un consenso € un’a-
desione consapevole verso un obbligo previsto dalle regole della comunita di
Paesi cui loro stesse si sono rivolte per trovare protezione.
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L'aspetto che va curato col
massimo impegno negli
hotspot e che il Garante
Nazionale, a sequito di
alcune sue visite, ha riportato
come non soddisfacente,

e il mantenimento di

un’attenzione prioritaria alle

L’aspetto che va curato col massimo impegno negli 4ozspor e che il Garante
Nazionale, a seguito di alcune sue visite, ha riportato come non soddisfacente,
¢ il mantenimento di un’attenzione prioritaria alle attivita di assistenza e soc-
corso rispetto agli adempimenti relativi all'identificazione, nel pieno rispetto
della tutela dell’integrita fisica e della dignitd umana, ma anche nell’ottica di
assicurare alle persone effettiva e completa comprensione delle procedure di

attivita di assistenza e soccorso
rispetto agli adempimenti
relativi all’identificazione, nel
pieno rispetto della tutela
dellintegrita fisica e della
dignita umana, ma anche

iNgresso cui vengono sottoposie. . nell'ottica di assicurare alle
i persone effettiva e completa
comprensione delle procedure
di primo ingresso cui vengono

sottoposte.
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55. Le strutture di mediazione
e comprensione negli hotspot

La previsione all'interno degli ¢ La previsione all’interno degli Zozspor di una cospicua presenza di mediatori
hotspot di una cospicua : culturali & di fondamentale importanza poiché gli ostacoli linguistici e cultu-
presenza di mediatori culturali  rali rappresentano uno degli aspetti di maggiore vulnerabilita e tali ostacoli,
e di fondamentale importanza incidendo sul diritto dei migranti a essere informati e a comprendere, possono

poiché gli ostacoli linguistici : pregiudicare Ieffettivo godimento di tutti gli altri diritti.

e culturali rappresentano

uno degli aspetti di maggiore : Inparticolare, per quanto riguarda il diritto all’informazione circa la possibilita
vulnerabilita e tali ostacoli, © di richiedere protezione internazionale, la legge prevede esplicite garanzie a
incidendo sul diritto del i tutela degli stranieri che si trovino presso i valichi di frontiera o nelle relative
migranti a essere informati | zone di transito nell’ambito dei servizi di accoglienza o nei Centri di identi-
e a comprendere, possono ficazione ed espulsione. In sede giurisprudenziale, sia a livello nazionale che
pregiudicare |'effettivo | europeo, il mancato rispetto di tale preliminare dovere di informazione ¢ stato
godimento di tutti gli altri ¢ ritenuto un sostanziale ostacolo all’effettivo esercizio del diritto di asilo, deter-

diritti. ¢ minando I'illegittimita del provvedimento di allontanamento.

Fin dall’avvio dell’approccio 4otspor il Dipartimento per le liberta civili e 'immigrazione del Ministe-
ro dell’interno ha dato massima importanza all’informativa legale della possibilita di chiedere asilo,
prevedendo a tale scopo - gia nella primissima accoglienza - la presenza di Organizzazioni interna-
zionali come UNHCR e OIM (Organizzazione internazionale per le migrazioni) deputate ad assicu-
rare I'effettivita del sistema di protezione attraverso i propri servizi di mediazione culturale (si vedano
audizione alla Commissione parlamentare di inchiesta sul sistema di accoglienza e di identificazione,
nonché sulle condizioni di trattenimento dei migranti nei centri di accoglienza, net centri di accoglienza
per richiedenti asilo e nei centri di identificazione ed espulsione del 3 dicembre 2015 e circolare dell’8
gennaio 2016 del Capo del Dipartimento per le liberta civili e 'immigrazione del Ministero dell’in-
terno, prefetto Mario Morcone).

Tra gli Enti umanitari all’interno degli 4ozspor vi ¢ anche Save the Children che rivolge la propria
attivita di informazione e mediazione ai minori, con un approccio orientato ai loro specifici bisogni e
vulnerabilita.

Oltre alle professionalita delle Organizzazioni internazionali, ¢ massiccia la presenza di mediatori
anche tra le fila degli operatori del Ministero dell’interno e delle agenzie europee Frontex ed EASO
(Luropean asylum supporto office). Essi affiancano le autorita di Polizia durante tutta la sequenza
operativa della procedura Zozspor, in particolare nella fase di pre-identificazione e foto-segnalamento,
con il delicatissimo compito di raccogliere i primi elementi essenziali della storia e della condizione
umana dei migranti e assicurare informazione e comprensione di norme e procedure che sono decisi-
ve per I"accesso ai diritti fondamentali.

Gliinvestimenti in termini di risorse umane per ridurre al minimo le criticita dettate dal fattore lingui-
stico e culturale negli Zozspor costituiscono una risorsa essenziale, da impegnare nell’ordinario anche
in attivitd di follow up dirette a verificare 'effettiva comprensione delle procedure attuate e delle in-
formazioni comunicate. Numeri elevati, lo stato di debilitazione fisica e psicologica dovuto al viaggio,
vulnerabilita individuali legate anche al grado di alfabetizzazione o alla mancanza di conoscenza delle
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lingue parlate dai mediatori, sono fattori che inevitabilmente pesano e rendono necessarie sistemati-
che verifiche dell’efficacia dell’attivita di mediazione per una reale tutela dei diritti fondamentali delle
persone.

V¥ Criticita

56. Il prezzo delle vite perse

Il Mediterraneo si conferma come la rotta piu letale per i migranti. Difficile fornire un dato preciso.
Secondo 'UNHCR i migranti diretti in [talia morti o scomparsi in mare nel 2016 sono 5.096, cio¢
una media di 14 persone ogni giorno. Drammatico I'inizio del 2017 con 254 vittime, mentre 1500
persone sono state recuperate € portate a terra. Sono dati raccolti per difetto, che non riescono a te-
nere conto dei tanti dispersi e dei corpi non ritrovati.

Nonostante il grandissimo lavoro svolto dalla Guardia costiera italiana, che sfida ogni giorno condi-
zioni climatiche estreme per salvare migliaia di donne, uomini e bambini, il prezzo delle vite perse
rimane altissimo.

A morire sono giovani nel pieno delle forze, quelli pitt robusti che sono riusciti a superare la prima
parte del loro viaggio. La maggior parte delle persone arriva infatti da Paesi dell’Africa sub sahariana,
con viaggi lunghi, pericolosi, durante i quali sono vittime di violenze e soprusi di ogni tipo. Solo i pit
forti resistono. Le donne sono quasi sempre sottoposte ad abusi sessuali. Affogano nel mare perché
non sanno nuotare, i loro corpi arrivano sulle spiagge d’Europa, come quello del piccolo Aylan. Muo-
iono per sete, ipertermia, asfissia, ma anche per le ustioni chimiche da contatto procurate dalla misce-
la di benzina e acqua di mare che si accumula nei gommoni e inzuppa i vestiti di chi si trova a bordo.
Ma tra le vittime si contano anche molti bambini: si stima che circa 660 bambini abbiano perso la vita
in mare nel 2016.
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A rendere ancora pil pericolosi i viaggi via mare ¢ I"andamento delle partenze | Appare dungue evidente
nel corso dell’anno, che si & modificato. 11 picco, solitamente tipico dei mesi : |'urgente necessita per gli
estivi, si ¢ spostato in avanti con temperature piu rigide: oltre 27milagliarrivi i Stati di incrementare | percorsi
a ottobre 2016. Mentre i trafficanti di uomini della Libia non si fanno alcuno i per |'ammissione dei rifugiati,
scrupolo a fare partire i gommoni con condizioni meteomarine difficili, conun : come il reinsediamento, le
aumentato rischio di naufragio ¢ maggiori difficolta per i soccorritori. . sponsorizzazioni private e il

: ricongiungimento familiare,
Appare dunque evidente I'urgente necessita per gli Stati di incrementare i per-  in modo che non debbano
corsi per I"'ammissione dei rifugiati, come il reinsediamento, le sponsorizzazio- : ricorrere a viaggi pericolosi e a

ni private e il ricongiungimento familiare, in modo che non debbano ricorrere : servirsi dei trafficanti.

aviaggi pericolosi e a servirsi dei trafficanti.
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57. Il disimpegno dell’Europa
La relocation costituisce il ¢ Larelocation costituisce il tentativo dell’Unione curopea di rendere effettivo il

tentativo dell’Unione Europea : principio di solidarieta ed equa ripartizione delle responsabilita tra Stati mem-
di rendere effettivo il principio i bri, che dovrebbe fondare la politica europea in materia di asilo e immigrazione

di solidarieta ed equa | (artt. 67 ¢ 80 del TFUE - Zrautato sul funzionamento dell Unione europea).

ripartizione delle responsabilita : Ma, il programma di distribuzione di migranti bisognosi di protezione inter-

tra Stati membri, che . nazionale dall’Italia e dalla Grecia in altri Stati dell’Unione, tentativo gia di per

dovrebbe fondare la politica i sé timido poiché riguardante solo i richiedenti asilo appartenenti a quelle na-
europea in materia di asilo e : zionalita il cui tasso di riconoscimento di protezione internazionale & pari o

immigrazione. : superiore al 75% sulla base di rilevazioni periodiche dei dati Eurostat e per

il momento di carattere temporaneo (fino a settembre 2017), si ¢ rivelato
nei fatti ancora piu stentato. Doveva essere uno dei cambiamenti di passo decisivi nell’ottica di una
maggiore condivisione delle responsabilita all’interno del sistema comune di asilo, sia in termini di
rispetto degli obblighi di identificazione dei migranti alle frontiere, sia di distribuzione dei doveri
di accoglienza dei richiedenti protezione internazionale. Nell’Agenda adottata il 13 maggio 2015,
infatti, la Commissione europea, nel chiedere agli Stati “in prima linea’ di dare piena attuazione alle
norme sul rilevamento delle impronte digitali mediante I'implementazione del cosiddetto “approccio
hotspor’ nei luoghi di sbarco, stabiliva che gli altri Stati membri dovessero farsi carico, in deroga al
“Regolamento Dublino”, di una determinata quota di richiedenti asilo foto-segnalati in Italia e Grecia
(inizialmente anche Ungheria).

Le relazioni della Commissione sulla stato di attuazione del piano di relocation, che si sono succedute
a cadenza quasi mensile dal 16 marzo 2016, sono monocordi nel restituire un quadro fallimentare del
piano di distribuzione, stemperato solo da un lieve miglioramento della situazione nell’ultimo periodo
(Relazione settima del 9.11.2016 e ottava dell’8.12.2017) e dal contributo regolare garantito da
alcuni Stati.

La criticita principale riguarda il numero estremamente limitato di posti messi a disposizione da parte
dei Pacsimembri ben lontano dalle quote prestabilite (si vedano le decisioni del Consiglio2015/1523
del 14.09.2015 € 2015/1601 del 22.09.2015) e la presenza di Stati che non hanno presentato al-
cun impegno o effettuato alcuna ricollocazione. Alla data del 31 gennaio 2017, a 16 mesi dall’avvio
del programma e a circa otto mesi dalla sua fine, delle 34.953 ricollocazioni stabilite dall’Italia, solo
2.916 risultano effettivamente realizzate (fonte cruscotto statistico Ministero dell’interno).

I problemi, inoltre, riguardano la durata della procedura, che dipende in particolare dai tempi di ri-
sposta dello Stato ricevente e in qualche caso dalla sistematica richiesta di controlli di sicurezza sup-
plementari.

Il risultato ¢ che dalla domanda alla definizione della procedura di relocation e all’effettivo trasferi-
mento possono passare molti mesi (fino a sei secondo ['ultima relazione adottata della Commisione
sulla ricollocazione I'8.12.2016), con I'effetto di provocare un ulteriore periodo di incertezza per i
destinatari, pregiudicare la loro fiducia e contribuire ad aumentare il rischio che si rendano irreperi-
bili (227 candidati al programma si sono resi irreperibili dopo aver presentato la domanda, secondo i
dati del Ministero dell’interno).
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Dati e numeri sulla fase applicativa della 7eocation parlano chiaro ¢ dovrebbero cominciare ad assu-
mere peso nel quadro delle valutazioni sugli impegni assunti dai vari Stati sul fronte migratorio, senza
cedere il passo alle relazioni di potere e avere I’effetto di una sostanziale rinuncia ai principi di solida-
rieta e coesione previsti nel Trattato.

58. La fisionomia attuale dei CIE

Istituiti nel 1998, i Centri di permanenza temporanea, poi denominati CIE, Centri di identificazione
ed espulsione (il recente decreto legge 17 febbraio 2017 n. 13 li ha ribattezzati CPR, ovvero Centri
di permanenza per il rimpatrio, mutandone la fisionomia) sono strutture detentive dove vengono trat-
tenuti i cittadini stranieri sprowvisti di un regolare titolo di soggiorno.

Ai sensi del testo unico sull'immigrazione, il trattenimento nei CIE viene disposto dal questore e vie-
ne convalidato dal giudice di pace per un periodo di 30 giorni, prorogabile fino a 90, «quando non
sia possibile eseguire con immediatezza I’espulsione mediante accompagnamento alla frontiera o il
respingimento, a causa di situazioni transitorie che ostacolano la preparazione del rimpatrio o I'ef-
fettuazione dell’allontanamento [...]». Nonostante i cittadini stranieri si trovino all’interno dei CIE
con lo szatus di “trattenuti’ o “ospiti’, la loro permanenza nella struttura corrisponde di fatto a una de-
tenzione, in quanto privati della liberta personale e sottoposti a un regime particolarmente restrittivo
sia rispetto ai rapporti con Iesterno, sia per quanto concerne la liberta di movimento all’interno e la
possibilita di detenere effetti personali. I CIE hanno cosi inaugurato in Italia la “detenzione ammini-
strativa’, sottoponendo a regime di privazione della liberta personale persone che hanno violato una
disposizione amministrativa, come quella del necessario possesso di permesso di soggiorno.

Al momento di licenziare questa Relazione (23 febbraio 2017) i CIE operativi sono quattro e si tro-
vano a Brindisi, Caltanissetta, Roma e Torino. A Bari e Gorizia i vecchi CIE sono inagibili per lavori
di ripristino dei locali, mentre quelli che erano a Bologna, Crotone e Milano sono stati chiusi. Data
tale esiguita, il gia citato nuovo decreto legge prevede un deciso aumento sul territorio nazionale del
numero dei Centri di permanenza in funzione del rimpatrio.

L articolo 14 del decreto legislativo 25 luglio 1998 n. 286, prevede al secondo comma che nei Centri
di identificazione e espulsione lo straniero sia trattenuto «con modalita tali da assicurare la necessaria
assistenza e il pieno rispetto della sua dignitd». Fondamentalmente i migranti privati della liberta,
qualunque sia la denominazione della struttura di trattenimento, dovrebbero sempre poter esercitare
tre diritd di base: il diritto ad accedere a un difensore, il diritto ad accedere al
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medico, il diritto a contattare parenti o terze persone a propria scelta per infor- : Una cospicua parte delle
marli della propria situazione. . persone che transitano nei CIE
i proviene dal carcere: si tratta
Una cospicua parte delle persone che transitano nei CIE proviene dal carcere: i di persone che hanno ricevuto
si tratta di persone che hanno ricevuto provvediment di espulsione ammini- : provvedimenti di espulsione
strativi ¢/o giudiziari e che I’ Amministrazione non ha identificato durante la i amministrativi e/o giudiziari
detenzione in carcere. In generale, quindi, nei CIE vi ¢ una forte e negativa i o che |’Amministrazione non
eterogeneita tra le persone presenti: oltre a ex detenud, si trovano peraltrori- § ha identificato durante la
chiedenti asilo che hanno formalizzato la domanda solo dopo il provvedimento : detenzione in carcere.
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di trattenimento, oppure persone che hanno a lungo risieduto in Italia e che non avendo piu il per-
messo di soggiorno sono diventate irregolari, incluse a volte persone neo-maggiorenni, € cosi via.
Una situazione di promiscuita che dovrebbe essere affrontata prevedendo “circuiti’ differenziati che
tengano in debito conto tali notevoli diversita. Si segnala inoltre il ‘paradosso’ legato al trattenimento
dei richiedenti asilo che puo arrivare sino a 12 mesi rispetto ai tre mesi attualmente previsti dal testo
unico sull'immigrazione. I.’aumento considerevole delle domande di asilo, unito alla conseguente
crescita nel numero delle impugnazioni in sede giurisdizionale, ha condotto a una dilazione dei tempi
di decisione per cui il richiedente asilo risulta ulteriormente penalizzato.

L’attuale fisionomia dei CIE, inoltre, non consente di affermare che il diritto a essere pienamente
informati sulla propria situazione di privazione della liberta sia effettivamente rispettato, in quanto, in
base alle visite effettuate dal Garante Nazionale, risultano ancora insufficienti i servizi di mediazione
culturale e legale.

|| funzionamento dei CIE | A questo proposito, va evidenziato che il funzionamento dei CIE ¢ affidato a
o affidato a strutture che strutture che vengono selezionate in base a uno schema di capitolato d’appal-
vengono selezionate in base to predisposto dal Ministero dell’interno nel 2008. Le Prefetture stipulano
a uno schema di capitolato i con I’Ente gestore, individuato in base a un bando pubblico, una convenzione
d’appalto predisposto dal triennale non rinnovabile il cui contenuto fa riferimento al suddetto capitolato.
Ministero dell’interno nel @ Disolito 'Ente gestore aggiudicatario della gara ¢ un Ente privato che ha pre-
2008. Le prefetture stipulano sentato I'offerta economicamente piu vantaggiosa. Questo criterio favorisce di
con I'Ente gestore una fatto standard qualitativi non elevati, con il conseguente rischio di offrire servi-
convenzione triennale non : zialdisotto di standard internazionali.
rinnovabile, individuato in
base a un bando pubblico, il ¢ In tal senso gli Stati membri dovrebbero tener conto delle norme stabilite dal
cui contenuto fa riferimento al | Comitato europeo per la prevenzione della tortura (standard CPT) onde ga-

suddetto capitolato. rantire il rispetto degli obblighi previsti dalla CEDU e dalla Carea dei diricid

~ fondamentali dell’Unione europea.

59. Il regolamento dei CIE e il controllo sui gestori

Al fine di assicurare regole e livelli di accoglienza uniformi per 'organizzazione interna dei CIE, il
Ministero dell'interno il 20 ottobre 2014 ha emanato il “Regolamento recante i criteri per [ erogazione
dei servizi all interno degli stessi”. 11 Regolamento prevede, quale disposizione di carattere generale,
che sia assicurato il pieno rispetto dei diritti fondamentali della persona, a cominciare dal diritto di
essere informata dei suoi diritti e doveri, delle modalita di trattenimento e delle regole di convivenza
all’interno della struttura. Il compito di informare, in una lingua comprensibile allo straniero, ¢ curato
dal personale dell’Ente gestore, coadiuvato dal mediatore linguistico culturale durante il suo orario di
servizio. Si ¢ gia accennato alla criticita legata alla non effettiva declinazione di tale previsione rego-
lamentare, dovuta a insufficienze di organico o affidata alla mera consegna di materiale informativo.

Il Regolamento disciplina le varie fasi: I"accertamento sanitario, I'ingresso al CIE, il periodo di perma-
nenza, I’uscita, con la predisposizione di una scheda sanitaria. In ogni CIE deve essere allestito infatti
un presidio sanitario, dotato di attrezzature specificamente previste in un elenco allegato. La razo
dovrebbe essere quella di assicurare prestazioni sanitarie d’urgenza e il trattamento essenziale della
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malattia, tenuto conto anche degli aspetti di vulnerabilita legati a precedenti maltrattamenti o torture
eventualmente subite nei Paesi di provenienza.

Nel Regolamento si promuove anche la stipula di Protocolli d’intesa con strutture sanitarie pubbliche,
per garantire ’accesso a visite specialistiche e per effettuare approfondimenti diagnostici terapeutici.
11 Regolamento disciplina altresi in dettaglio I'organizzazione di una serie di servizi, quali la custodia
degli oggetti personali, il servizio di mensa, i locali adibiti ad alloggio, la corrispondenza, le attivita
ricreative. Disciplina infine I'accesso ai CIE, le modalita per lo svolgimento delle visite e gli aspetti
legati alla sicurezza. Tra i compiti dell’Ente gestore vi ¢ anche quello di verificare costantemente il
buon funzionamento del CIE, con I'obbligo di segnalare immediatamente alla Prefettura i guasti ¢/o
i danni arrecati alla struttura.

Dal quadro normativo complessivo emerge che sono le Prefetture a scegliere I’'Ente gestore, valu-
tandone l'offerta e I'adeguatezza ¢ a esse ¢ demandato anche il compito di controllare la situazione
all’interno delle strutture. Nonostante quanto previsto dal Regolamento, non sono state risolte tutte
le criticita relative proprio alla gestione dei CIE, in quanto gli standard definiti a livello centrale non
sono sempre rispettati, permanendo forti disuguaglianze sul territorio nazionale. Le Prefetture do-
vrebbero svolgere un periodico monitoraggio delle reali condizioni di vita dei CIE, tenendo presenti
i gia citati standard del CPT. In specie, le persone trattenute dovrebbero essere sistemate in Centri
concepiti specificamente per questo scopo, gestiti da personale adeguatamente qualificato. Le strut-
ture inoltre dovrebbero avere spazi sufficienti e consentire attivita tali da favorire una vita di relazio-
ne tra le persone ospitate e dovrebbero avere un complessivo aspetto che non dia I'impressione, per
quanto possibile, di una struttura carceraria.

60. Il limbo giuridico degli hotspot
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L approccio Aouspot, definito dalla Agenda europea per le migrazionidel 2015, : |'approccio hotspot consiste
consiste nella canalizzazione di ttd gli arrivi in una serie di aree di sharco at- : nella canalizzazione di tutti
trezzate dove vengono effettuate le procedure di screening sanitario, pre-iden- : gli arrivi in una serie di
tificazione, registrazione, foto-segnalamento e di rilevamento delle impronte : aree di sbarco attrezzate
digitali. I dati devono essere trasmessi al sistema EURODAC entro 72 ore, dove vengono effettuate
come previsto dal regolamento UE 603/2013. A livello nazionale, occorre : le procedure di screening
fare riferimento alla circolare del Ministero dell’interno del 6 ottobre 2015 ¢ : sanitario, pre-identificazione,

alle linee guida operative contenute nel documento Standard Operating Proce- : reqgistrazione, foto-

dures (SOP) redatte dallo stesso Ministero con il contributo della Commissio- segnalamento e di rilevamento
ne europea, di Frontex, Europol, EASO, UNHCR, OIM. Tuttavia, fatti salvigli : delle impronte digitali.

esiti dell’iter parlamentare del decreto legge 17 febbraio 2017 n. 13, la natura

giuridica degli Zozspor resta non chiara, indefinita. Essi risultano in una sorta di ‘limbo’ giuridico,
come struttura intermedia tra Centri di prima accoglienza e Centri di identificazione ed espulsione. Il
trattenimento negli Zozspot, le modalita, la durata non sono sottoposti al vaglio dell’ Autorita giudizia-
ria, nonostante si tratti di una misura che incide sulla liberta personale dell’individuo e che pertanto
andrebbe adottata nel rispetto dell’articolo 13 della Costituzione italiana che prevede una riserva as-
soluta di legge e di giurisdizione.
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Molteplici sono le criticita discendenti da tale situazione. [ tempi di permanenza presso gli ozspoz sono
indeterminati, di fatto rimessi alla discrezionalita delle Autorita responsabili del centro; il termine di
permanenza ¢ indicato come «il pitl breve possibile», ma spesso, soprattutto in passato, si sono manife-
stati casi di resistenza al foto-segnalamento o di difficolta a reperire possibili collocazioni che hanno al-
lungato i tempi di permanenza. Inoltre si registrano regole differenti tra diversi Zozspot in relazione alla
liberta di movimento dei migranti all’esterno delle strutture, una volta eseguito il foto-segnalamento: in
due casi liberi di uscire (Taranto e Pozzallo) e rientrare, negli altri due (Lampedusa e Trapani) chiusi.

Le strutture, pensate per Le strutture, pensate per ospitare persone in un breve arco temporale, si rive-
ospitare persone in un breve | lanointali casiinadeguate dal punto divista dell’erogazione dei servizi, soprat-
arco temporale, si rivelano in tutto nel caso di minori non accompagnati che possono rimanere anche per
tali casi inadeguate dal punto @ periodi lunghi, in attesa di trovare un posto per loro. Non sempre le strutture
di vista dell’erogazione dei : sono pienamente rispettose del diritto all'informazione dei migranti, per quan-
servizi, soprattutto nel caso  to concerne, per esempio, la richiesta di protezione internazionale. La fase di

di minori non accompagnati ; pre-identificazione, infatti, seppur alla presenza di un mediatore, basata su
che possono rimanere anche : interviste sommarie, (la compilazione del cosiddetto “foglio notizie™) in cui ¢
per periodi lunghi, in attesa di : chiesto alla persona migrante, spesso nell'imminenza dello sbarco, il pitt delle
trovare un posto per loro. ¢ volte traumatico, di indicare sommariamente il motivo della venuta in Italia (la-

voro, famiglia, asilo, ecc.) rischia di essere preclusiva di una successiva attribu-
zione in capo al soggetto di uno status giuridico diverso e definitivo.

A questo proposito, va ricordato che il decreto legislativo 142/2015 di attuazione delle Direttive
europee 2013/33 (sull’accoglienza dei richiedenti la protezione internazionale) ¢ 2013/32 (sulla
qualifica della protezione internazionale) anticipa la tutela a una fase precedente la registrazione for-
male della richiesta di asilo, prevedendo che lo straniero che ha manifestato la volonta di presentare
domanda di asilo non possa essere destinatario di un provvedimento di respingimento. Ovviamente,
per poter manifestare la volonta di presentare domanda di asilo, lo straniero deve essere stato infor-
mato in maniera completa ¢ in una lingua a lui comprensibile sul tipo di accoglienza, sulla possibili-
ta di contattare organizzazioni umanitarie, ecc. Anche la Corte di Cassazione si ¢ pronunciata in tal
senso (Cass. Civ., VI Sez., ord. 5926 del 25.03.2015) asserendo che le Autorita competenti hanno
il dovere di fornire informazioni ai migranti sulla facolta di presentare una domanda di protezione
internazionale, garantendo servizi di interpretariato, a pena di nullita dei decreti di respingimento
e trattenimento. La concitazione della fase successiva allo sbarco e la rapidita con la quale si cerca di
completare la procedura di identificazione (in alcuni casi a discapito delle esigenze di ristoro delle
persone sbarcate) mette a rischio I"attuazione pratica di tale principio.

61.La mancata considerazione del progetto migratorio

Ai migranti richiedenti asilo giunti nel territorio europeo non ¢ consentito scegliere a quale Paese af-
fidarsi per ricevere protezione e ricostruire il proprio futuro, poiché I’'Unione europea ha determinato
regole chiare e precise che non contemplano, salvo in alcuni casi, la considerazione del progetto mi-
gratorio e la completa possibilita di autodeterminarsi delle persone. Dell’identita personale di chi mi-
gra «rimangono agli atti» solo gli elementi identificativi di stretta pertinenza della Polizia, che servono
a governare la mobilita dei cittadini di Paesi terzi all’interno dell’Unione e a verificare se una persona
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abbia presentato molteplici domande d’asilo in diversi Paesi. La politica comune adottata in materia,
ai sensi dell’articolo 78 del TFUE, fa infatti perno sul Regolamento n. 604/2013 del Parlamento
europeo ¢ del Consiglio del 26 giugno 2013 — il cosiddetto “Regolamento Dublino” - che stabilisce
criteri e meccanismi di determinazione dello Stato membro competente a esaminare una domanda di
protezione internazionale.

Salvo la rilevanza di alcuni legami familiari con persone gia presenti in altri Stati dell’Unione e fatta
eccezione per qualche altra particolare situazione poco frequente nella pratica, il criterio che di fatto
trova maggiore applicazione ¢ quello che incardina la competenza nel primo Paese dell’Unione ove il
richiedente asilo abbia fatto ingresso. Per dare attuazione ai propri criteri, questo “meccanismo Du-
blino” genera un macchinoso sistema di procedure di presa e ripresa in carico dei richiedenti asilo tra
gli Stati membri, che possono determinare il trasferimento del richiedente verso il Paese competente
e, ove sussista un notevole rischio di fuga, anche il suo preliminare trattenimento (articolo 28 del
citato Regolamento). Il sistema, quindi, limita fortemente la liberta di movimento dei richiedenti asilo
all’interno del territorio europeo con prescrizioni che peraltro permangono anche dopo il riconosci-
mento della protezione internazionale.

Lo strumento ¢ stato pil volte riformato, oggi ¢ in vigore la sua terza riformulazione e gia da tempo
si ¢ aperto il dibattito sulla sua ulteriore revisione. Nella proposta di modifica presentata dalla Com-
missione lo scorso 4 maggio 2016, rimane sostanzialmente confermata la gerarchia dei “criteri Du-
blino”con un rafforzamento della regola che stabilisce la competenza del Paese di primo ingresso e
un ulteriore inasprimento delle norme volte a penalizzare i cosiddetti ‘movimenti secondari’. Nelle
politiche europee i progetti migratori dei richiedenti asilo continuano quindi a essere ignorati, come
gli aspetti di opportunita legati a una pit agevole gestione del sistema di acco-
glienza che potrebbe esservi se i migranti — richiedenti o destinatari di prote-
zione internazionale — potessero raggiungere le destinazioni desiderate e fare
affidamento sulla reti di relazioni sociali e familiari gia esistenti.

La via dei negoziati appare stretta ma I’Italia con i suoi 8.000 km di coste —
come la Grecia — dovra giocare un ruolo fondamentale per un cambio di passo
rispetto al “sistema Dublino”, oppure organizzarsi e accettare senza riserve il
destino di Pacse non solo d’approdo.

d’'approdo.

62.La non disponibilita di strutture per minori

I1 2016 ha segnato un aumento degli arrivi di minori stranieri non accompagnanti (MSNA), con
6.133 transitati negli zosspoc, pari al 9,3% degli arrivi totali dell’anno e quasi tre volte piu dei minori
del 2015.

Sono numeri importanti che hanno creato non poche difficolta soprattutto al momento del loro arrivo
sul territorio italiano. L’esigenza, legata al loro status di vulnerabilita, di trasferirli immediatamente in
centri di prima accoglienza per minori, evitando la sosta negli Zozspot si scontra infatti con la mancan-
zadi posti disponibili. I tempi medi di permanenza negli Zozspor, secondo i dati del Dipartimento per
le liberta civili e 'immigrazione, vanno dai 5 giorni di Trapani ai 15/20 di Pozzallo.
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I tempi sono dunque lunghi e anche gli ambienti sono del tutti inidonei: stanze e bagni in condizioni
di degrado a Lampedusa, tende a Taranto, sbarre e cancelli a Trapani. A Lampedusa il Garante Nazio-
nale ha incontrato, nel corso della visita del 3 ottobre 2016, una decina di giovanissime nigeriane che
erano nel Centro da oltre un mese. Mentre nell zozspor di Pozzallo, visitato il 17 gennaio 2017, erano
rimasti nel Centro nove minori in attesa del compimento del diciottesimo anno di eta, da li a poco.

Il sistema di accoglienza fa capo ai Comuni, ma a seguito dell’intesa raggiunta dalla Conferenza unifi-
catadel 10 luglio 2014 il Ministero dell’interno ha attivato con il Fondo asilo migrazione e integrazio-
ne (FAMI) una serie di strutture di prima accoglienza ad alta specializzazione destinate all’accoglienza
dei MSNA. Al momento ne sono state avviate 19, con una capienza massima di 50 posti per un totale
di 950. Sono dedicate alle prime operazioni di soccorso e di assistenza, per un periodo massimo di 60
giorni e sono dislocate in nove regioni italiane: Piemonte, Toscana, Liguria, Emilia Romagna, Puglia,
Basilicata, Campania, Calabria e Sicilia.

La loro ripartizione sul territorio italiano ¢ molto disomogenea, con la Sicilia che fa la parte del leone
con oltre 7.000 minori accolti, seguita da Calabria, Emilia Romagna e Lombardia con piu di 1000
MSNA e a poca distanza il Lazio con 900.

Ma la cronaca riporta anche di situazioni inaccettabili di accoglienza di MSNA, lasciati a loro stessi,
privi di attivita scolastiche, culturali, ricreative. La situazione di stress e di insofferenza che ne deriva
¢ evidenziata anche dai numeri degli irreperibili: 6.561, secondo il Ministero del lavoro e delle politi-
che sociali. Sono i ragazzi che non fanno rientro nei Centri ad ioc per minori, rendendosi irreperibili
sul territorio.

63. L'inesistenza di un controllo indipendente nelle
strutture diverse dai CIE e hotspot

Le strutture del circuito i Lestrutture del circuito dell’accoglienza sono sottoposte all’esclusivo control-

dell'accoglienza sono : lo e monitoraggio del Dipartimento per le liberta civili e I'immigrazione del

sottoposte all’esclusivo - Ministero dell’interno, attuato ai sensi dell’articolo 20 del decreto legislativo
controllo e monitoraggio del @ 18 agosto 2015 n.142, anche tramite le Prefetture che a loro volta possono
Dipartimento per le liberta : awvalersidei servizi sociali del comune.
civili e I'immigrazione del
Ministero dell’interno, attuato i Considerata la portata che sta assumendo il sistema di accoglienza, il suo ca-
al sensi dell’articolo 20 del | rattere frammentato e lo stato di vulnerabilita delle persone che ne sono desti-
Decreto legislativo 18 agosto natarie, appare opportuno aprire una riflessione sull’adeguatezza e congruita
2015 n.142, anche tramite i ditale misuradicontrollo, intestata esclusivamente a chi ha la responsabilita di
le Prefetture che a loro volta i organizzare il sistema stesso e circoscritta alla verifica della qualita dei servizi
possono avvalersi dei servizi : erogati e del rispetto dei livelli di assistenza e accoglienza previsti per legge.

sociali del comune. I Centri del circuito sono aperti € non determinano in alcun modo il tratteni-

mento di chi vi ¢ ospitato, ma sussistono tuttavia una serie di imposizioni che
limitano la liberta delle persone. Violare queste regole puo determinare la revoca stessa dell’acco-
glienza (si veda I'articolo 23 del decreto legislativo citato). L’obbligo di rientro nelle ore notturne,
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il divieto di allontanamento ingiustificato, i gravi effetti che puo comportare il mancato rispetto del
regolamento del centro costituiscono un quadro di restrizioni fortemente riduttivo delle liberta della
persona, quasi una sorta di attenuata privazione della liberta.

Tale stato di cose richiede la garanzia di una forma di controllo indipendente in grado di bilanciare i
diritti degli ospiti e I'interesse al mantenimento di ordine e disciplina della struttura. Questa esigenza
diventa particolarmente stringente se si considera il rischio di arbitrarieta che puo realizzarsi nel far
derivare effetti cosi gravi — quale ¢ la perdita del diritto all’accoglienza — da un quadro regolatorio
esterno all’ordinamento, di pertinenza ed esclusiva responsabilita di un soggetto terzo qual ¢ I’'Ente
gestore della struttura. Ad aggravare il quadro vi ¢ anche la mancata previsione di una procedura di
reclamo attivabile da parte degli utenti al fine di rilevare in via amministrativa eventuali violazioni o
carenze.
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Come anche la cronaca recente riporta, I"assenza di canali formali per farvalere ¢ |'35sen73 di canali formali

i propri diritti all’interno delle strutture di accoglienza puo sfociare in forme di per far valere i propri diritti

protesta ¢ comportamenti esasperati, che compromettono irrimediabilmente : 5||'interno delle strutture

la situazione giuridica e il futuro di chi le mette in atto. A tal proposito anche | | accoglienza puo sfociare

'UNHCR nell’elenco di raccomandazioni formulate all’Italia nel 2013 inco- in forme di protesta e

raggiava «[...] I'adozione di meccanismi di consultazione e di partecipazione | o portamenti esasperati,

attiva.dei richiedent asilo nelle strutture d’accoglienza ¢ 'introduzione di-  che compromettono

meccanismi efficaci di reclamo». . irrimediabilmente la situazione
: giuridica e il futuro di chi le

mette in atto.
64. Limpermeabilita ai media

L’informazione ¢ per definizione uno strumento di controllo e di garanzia di trasparenza. Non a caso
si parla dei giornalisti come cani da guardia — “watch dog” — come dicono gli inglesi - del potere. Tale
ruolo assume ancora piu rilevanza nei confronti di quelle istituzioni poco accessibili all’esterno, come
sono i luoghi di privazione della liberta.

Se negli Istituti di pena, ormai da tempo, I"accesso ai media ¢ diventato piu agile, seppur con le li-
mitazioni inevitabili anche nel rispetto della privacy delle persone detenute, tale situazione ¢ invece
ancora del tutto irrisolta nei Centri per migranti, siano essi CIE, Zozspoz o hub. La circolare del Mini-
stero dell’interno n. 1305 del 1 aprile 2011 sull’accesso ai centri per immigrati, autorizza I’'ingresso
«esclusivamente alle seguenti organizzazioni: Alto Commissario delle Nazioni Unite per i rifugiati
(UNHCR), Organizzazione Internazionale delle Migrazioni (OIM), Croce Rossa Italiana (CRI), Am-
nesty International, Medici Senza Frontiere, Save The Children, Caritas, nonché a tutte le Associa-
zioni che hanno in corso con il Ministero dell’Interno progetti in fase di realizzazione nelle strutture
di accoglienza, finanziati con fondi nazionali ed europei», escludendo di fatto i giornalisti «al fine di
non intralciare le attivita».

In risposta a tale decisione diverse organizzazioni hanno dato vita alla campagna Lasciatecientrare
appellandosi all’articolo 21 della Costituzione che garantisce la liberta di stampa. Per i giornalisti,
accedere a uno di questi Centri ¢ estremamente difficile e richiede tempi molto lunghi: le rispo-
ste dei prefetti, sottoposte al nullaosta del Ministero dell’interno, possono arrivare anche un anno
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dopo. 11 3 ottobre del 2016, in occasione del memoriale del tragico naufragio del 2013, dopo una
trattativa tra la Federazione nazionale della stampa italiana (FNSI) e il Ministero dell’interno, un
gruppo di giornalisti ha ottenuto I"autorizzazione a visitare I'2ozspor di Lampedusa. Si ¢ trattato del
primo ingresso in assoluto in un 4ozspor, essendo tali strutture del tutto off-limits per la stampa. In
quell’occasione la delegazione ¢ stata accompagnata anche da un componente del Collegio del Ga-
rante Nazionale. Niente telecamere, niente macchine fotografiche, niente registratori, addirittura
¢ stata avanzata I’ipotesi che non si potesse parlare con gli ospiti del Centro senza una liberatoria
(necessaria in caso di registrazioni audio o video). Si ¢ trattato comunque di un primo passo, al
momento I'unico.

l'esercizio del diritto di cronaca | Lesercizio del diritto di cronaca in questi ambiti non ¢ di fatto garantito. Negli

in questi ambiti non & di ¢ ultimi mesi, sono stati riportati dalle Associazioni di stampa diversi dinieghi ad

fatto garantito. Negli ultimi { accedere ai CIE, in particolare a quelli di Torino e di Ponte Galeria. Un’occa-

mesi, sono stati riportati dalle : sione mancata per far conoscere la realth interna che altrimenti rimane “opa-

associazioni di stampa diversi i ca’, alimentando cosi I'infondato dubbio che ci siano cose da nascondere. Al

dinieghi ad accedere ai CIE. i contrario, un buon rapporto con i media, nel rispetto delle esigenze di chi la-

Un'occasione mancata per  vorae di chi & ospite, aiuterebbe a migliorare la conoscenza della realta della

far conoscere la realta interna @ migrazione, dei migranti, dei problemi e delle risorse messe in atto: potrebbe

che altrimenti rimane ‘opaca’, aiutare il Paese a conoscere e affrontare la sfida della migrazione, alla luce non
alimentando cosi I'infondato ¢ diillazioni ma di dati di fatto.

dubbio che ci siano cose da

nascondere. | La presenza di fenomeni di illegalita ¢ I'assenza di trasparenza sul sistema nel

suo complesso combinati insieme portano spesso alla facile conclusione che

I'illegalita sia la norma, che il rispetto dei diritti non sia garantito e che gli abusi siano diffusi. Una

sana alleanza tra mondo dei media, da intendere proprio come strumenti di controllo democratico, al

contrario potrebbe aiutare anche a individuare positivita e criticita, cosi favorendo un innalzamento
degli standard dei diritti nel nostro Paese.

% Rimpatri

65. Il ruolo di monitoraggio del Garante

Come si ¢ detto, una ulteriore competenza, attribuita al Garante Nazionale in attuazione di quanto
previsto dall’articolo 8, paragrafo 6, della direttiva 115/2008/CE riguarda il monitoraggio dei rim-
patri forzati.

Per chiarire la specificita di questa attribuzione, va rilevato che il 21 ottobre 2014 la Commissione
europea aveva inviato al ministro degli esteri una lettera di «costituzione in mora ex articolo 258 del
TFUE>» per varie questioni, tra cui il fatto che I'Italia, a norma del citato articolo della Direttiva, avreb-
be dovuto istituire un sistema di monitoraggio effettivo dei rimpatri forzati. A parere della Commis-
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sione europea, infatti, I’articolo 8, paragrafo 6, della direttiva richiedeva uno specifico recepimento
nel diritto nazionale, con cui fossero precisate le attivita, il mandato, I'indipendenza, la frequenza dei
monitoraggi ¢ i diritti ¢ gli obblighi dell’organismo nazionale preposto al mo-
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nitoraggio dei rimpatri forzati. Pertanto, al fine di garantire un monitoraggio : Al fine di garantire un

efficace rispetto all’Autorita che attua il rimpatrio, 'organismo di monitorag- | monitoraggio efficace

gio e i suoi componenti devono godere di garanzia esplicita d’indipendenza : rispetto all’Autorita che attua
rispetto a eventuali pressioni ¢ istruzioni dell’esecutivo (remo monitor in re il rimpatrio, I'organismo

sua). Solo per inciso, inizialmente, I'Ttalia aveva individuato tale organismo : di monitoraggio e i suoi

nel Comitato per il coordinamento e il monitoraggio, istituito ai sensi dell’ar- i componenti devono godere

ticolo 2-bis del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, presso il Ministero { di garanzia esplicita

dell’interno, ma proprio questa collocazione aveva fatto ritenere non adeguata : d'indipendenza rispetto a
la proposta dell’Italia da parte della Commissione europea. Pertanto, nel corso : eventuali pressioni e istruzioni

di una successiva riunione sulla procedura di infrazione avviata, tenutasi pres- : dell’esecutivo.
so la Presidenza del Consiglio dei ministri, i rappresentanti del Dipartimento

delle politiche europee e del Ministero dell’interno hanno ritenuto di poter individuare nel Garante
Nazionale dei diritti delle persone detenute o private della liberta personale 'organo di monitorag-
gio dei rimpatri forzati, in grado di soddisfare quei requisiti di efficacia e indipendenza richiesti dalla
Commissione europea.

Con nota del 9 dicembre 2014, prot. n. 5007-2/A2014-001564/1X, I'Ufticio affari legislativi e re-
lazioni parlamentari del Ministero dell’interno ha riconosciuto al Garante Nazionale la titolarita della
competenza sui rimpatri forzati e, considerato che nella normativa primaria sono chiaramente disci-
plinati il mandato e le funzioni di tale organismo, le modalita pratiche di attuazione del monitoraggio
sono specificate nel codice di autoregolamentazione di cui il Garante si ¢ poi dotato. Successivamen-
te, il 15 dicembre 2015 I'Ufficio legislativo del Ministero della giustizia, con nota prot. 6.1.6-9 Al,
concordava col Ministero dell’interno (nota del 9 dicembre 2014) sulla individuazione del Garante
Nazionale quale organismo di monitoraggio dei rimpatri forzati. I1 12 marzo 2015 la Presidenza del
Consiglio dei ministri rilevava che la Commissione europea riteneva soddisfacente I'individuazione
del Garante Nazionale quale organismo deputato al monitoraggio dei rimpatri con riferimento all’in-
dipendenza di tale organismo.

Con la nomina del Collegio del Garante Nazionale (febbraio - marzo 2016) e I'avvio dell’operativita
dell’Ufficio del Garante Nazionale il 25 marzo del 2016, questo organismo indipendente ha potuto
concretamente iniziare a esercitare il suo ruolo di Autorita nazionale di monitoraggio dei rimpatri
forzati.

Cio non ha portato a una immediata chiusura della procedura d’infrazione, sottoposta anche alla va-
lutazione del Comitato Schengen che ha avviato nello stesso 2016 una serie di audizioni e di attivita
conoscitive per verificare nel merito I'effettiva indipendenza e operativita del Garante Nazionale. L’i-
struttoria del Comitato sembra concludersi positivamente nei primi mesi del 2017 e anche la proce-
dura d’infrazione su tale delicato aspetto appare in procinto di essere superata.
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66. Monitoraggi diversi

[l Garante Nazionale, nel realizzare il proprio mandato quale Autorita nazionale sul monitoraggio del-
le operazioni di rimpatrio forzato ai sensi della Direttiva 115/CE del 2008, effettua monitoraggi su
differenti tipologie di operazioni, sia per quanto concerne le modalita organizzative e di trasporto,
sia per quanto riguarda il numero complessivo dei cittadini stranieri, oggetto di un provvedimento di
rimpatrio, coinvolti in una singola operazione. In particolare:

a) Monitoraggi su voli charter. Si tratta di voli dedicati, organizzati dal Servizio immigrazione della
Direzione centrale dell’immigrazione e della Polizia delle frontiere, laddove ci sia la necessita di
rimpatriare un numero ampio di cittadini stranieri appartenenti alla stessa nazionalita. Tali voli
sono possibili solo qualora il Paese organizzatore — in questo caso I'Italia — abbia ottenuto I'au-
torizzazione del Paese terzo interessato e inoltre alla base di tale autorizzazione, vi sia una forma
di accordo scritto quale, per esempio, uno specifico «accordo di riammissione» o un «accordo di
cooperazione di Polizia». Questi voli sono utilizzati per il rimpatrio di un numero di persone che
puo arrivare anche a 30 unita. Considerando che il rapporto tra dispositivo di scorta e rimpatrian-
do ¢ di2 a1, tali operazioni possono coinvolgere anche 100 - 110 persone tra le quali, obbligato-
riamente, un medico e un infermiere messi a disposizione della Direzione centrale di sanita della
Polizia di Stato. L’Italia, nonostante abbia siglato accordi di riammissione con diversi paesi extra
Unione europea, effettua voli charter di rimpatrio prevalentemente con la Tunisia. Nel corso del
2016 sono stati effettuati 43 voli charter per il rimpatrio di 1.094 cittadini tunisini espulsi, a cui
deve aggiungersi il volo di rimpatrio per il Sudan effettuato nell’agosto del 2016 con 40 cittadini
sudanesi espulsi. Il Garante Nazionale ha effettuato due monitoraggi su questa tipologia di
voli, il 19 maggio eil 21 luglio 2016.

b) Monitoraggi su voli charter congiunti (Joint Return Operation - JRO). Si trauta di operazioni a cui
partecipano piu Stati membri dell’Unione europea o dell’area Schengen per il rimpatrio di cittadi-
ni di una stessa nazionalita (operazioni previste dalla Decisione del Consiglio dell’Unione europea
del 29 aprile 2004, n. 573). Sono operazioni coordinate dall’Agenzia europea Frontex che le co-
finanzia anche al 100% dei costi sostenuti dal Paese organizzatore per il noleggio dell’acromobile
o fino al 75% in caso di concorso del “Fondo nazionale Asilo Migrazione e Integrazione™ dell’U-
nione europea gestito dal Ministero dell’interno. Anche nel caso di tali operazioni ¢ necessario vi
sia un accordo formale di riammissione con il Paese terzo interessato, nonché la previsione espli-
cita che a tali voli di rimpatrio possano partecipare anche altri paesi Unione europea o dell’area
Schengen, in qualita di Stati membri partecipanti con propri rimpatriandi. Nei voli congiunti ogni
Paese partecipa con il proprio personale di scorta a cui ¢ affidata la responsabilita dei soggetti da
rimpatriare. Come nel caso dei charter (vedi sopra), il personale di scorta riceve preventivamente
una specifica formazione per questo tipo di servizio — anche se, nel caso dei “charter nazionali’
non congiunti, sono ammesse deroghe, qualora non si disponga di sufficienti operatori di scorta
addestrati per I’espletamento del servizio. Il Paese organizzatore garantisce la presenza di perso-
nale medico a bordo e per tutta la durata dell’operazione. L'Ttalia, in qualita di Pacse membro or-
ganizzatore, promuove voli di rimpatrio di tale tipologia verso la Nigeria. Nel corso del 2016 sono
stati 6 i voli congiunti per la Nigeria per un totale di 151 cittadini nigeriani rimpatriati. Il Garante
Nazionale ha sinora effettuato quattro monitoraggi su questa tipologia di voli, il 14 luglio
2016, il 3 novembre 2016, il 26 gennaio 2017 ¢ il 23 febbraio 2017.

¢) Monitoraggt su voli di linea. In questo caso il rimpatrio forzato avviene, sempre con I"accompa-
gnamento di personale di scorta di polizia, su normali voli di linea. Si verifica, quindi, la circostan-
za che il rimpatriando viaggi verso il proprio Paese insieme agli altri passeggeri di un volo com-
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merciale. Si tratta di operazioni che coinvolgono generalmente solo una persona da rimpatriare
e che, comunque, possono arrivare a un massimo di 3 o 4 persone da rimpatriare. Nel corso del
2016 sono stati rimpatriati con tale procedura 955 cittadini stranieri per 879 voli complessivi. 11
Garante Nazionale ha effettuato un monitoraggio sul rimpatrio di una cittadino peruviano
tramite volo di linea il 26 maggio del 2016, ma solo limitatamente alla fase di pre-partenza
fino all’avvenuto imbarco. Nel corso del 2017 Iattivita di monitoraggio su questa tipologia di
voli sara incrementata, anche se la presenza di altri passeggeri a bordo garantisce a tale procedura
un grado di “‘controllo sociale’ ben piu elevato rispetto ai voli charter ‘dedicati” e rende meno ne-
cessaria la presenza di un monitor a bordo.
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d) Un caso particolare: le Collecting return operatons. Questa tipologia di- i || 55rante Nazionale effettua
rimpatri prevede il noleggio di un acromobile dedicato per il servizio di 1\ 5nitor aggi su differenti
rimpatrio da parte del Paese organizzatore, ma in questo caso il dispositivo tip olog ie di operazioni, sia per
di scorta di Polizia viene messo a disposizione dal Paese di provenienzadei quanto concerne le modalita
cittadini da rimpatriare. Quindi, la consegna dei rimpatriandi aviene abor- ¢, ganizzative e di trasporto,
do dell’acromobile ¢ la scorta stranicra accompagna i propri concittadini © ¢ per quanto riguarda il
espulsi fino a destinazione. L'ltalia effettua rimpatri utilizzando tale moda- 1, er0 com plessivo dei
lita con I’Egitto; nel corso del 2016 sono state realizzate 12 operazionidel : -it+5dini stran ieri, oggetto di

tipo collec[z'{zg per un totale di 508 Cittad'ini egiziani rimpatriat.i. 1 Ga.ranj un provved imento di rim patrio,
te non ha finora effettuato alcun monitoraggio su questa tipologia di . coinvolti in una singola

voli. . operazione

67.Cosa significa monitorare
una procedura di rimpatrio forzato

Il rimpatrio forzato consiste nel trasporto fisico d’autorita di una persona fuori dal territorio dello Sta-

to, in forza di un provvedimento di espulsione o respingimento. Il campo di applicazione del sistema

di monitoraggio del Garante Nazionale riguarda la tutela dei diritti delle persone straniere sottoposte

aun provvedimento di allontanamento eseguito in maniera coercitiva, senza distinzione se detto prov-

vedimento sia stato emesso a seguito della violazione delle norme concernenti la disciplina dell’im-
migrazione, oppure come sanzione penale o come conseguenza di una sanzione penale o, da ultimo,
in forza di procedure di estradizione. La strategia di monitoraggio individuata dal Garante Nazionale
tiene in considerazione la metodologia adottata nei sistemi gia realizzati da Ombudsman europei su
incarico dei rispettivi Paesi. Nello specifico, sulla base di un’impostazione condivisa, un’operazione

di rimpatrio forzato ¢ suddivisa in fasi, a seconda dei vari moduli della sequenza operativa. Per cia-

scuna fase devono essere tenuti in considerazione gli specifici fattori di rischio in gioco ¢ le tutele

da garantire al fine di prevenire /o contrastare le potenziali violazioni dei diritti umani. L’attivita di

monitoraggio, a seconda della peculiarita di ciascuna operazione puo riguardare una o piu fasi della

complessiva procedura di rimpatrio forzato; queste ultime sono cosi articolate:

a) fasedel rauenimento. 1 destinatari di una procedura di rimpatrio forzato, per esigenze connesse
alla riuscita della procedura medesima, possono essere trattenuti ai sensi degli artt.15-17 del-
la Direttiva 2008/115/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 16 dicembre 2008 (art.
14 del decreto legislativo 286/1998). 1l trattenimento, esclusivamente finalizzato all’allontana-
mento coatto dei cittadini stranieri dal territorio dello Stato, ¢ parte integrante della procedura di
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rimpatrio forzato ed ¢ oggetto dell’attivita di monitoraggio. In tale fase 'attivita di monitoraggio
¢ in particolare volta alla verifica del rispetto delle garanzie legali a tutela del cittadino straniero
privato della liberta personale in forza di un provvedimento di respingimento/espulsione in vista
del rimpatrio forzato o comunque dell’accompagnamento alla frontiera a mezzo di forza pubblica.
L’azione di monitoraggio in tale fase consiste quindi in un’analisi documentale - anche ex post
— degli atti contenuti nel fascicolo personale dei cittadini stranieri destinatari della procedura di
rimpatrio messo a disposizione dalle Questure ¢/o dalla Direzione centrale dell’immigrazione del
Dipartimento della pubblica sicurezza del Ministero dell’interno. Il monitoraggio ¢ volto arilevare
eventuali criticita rispetto a specifici aspetti dell’operazione (per esempio, accesso alla giustizia,
diritto di difesa, rispetto dei termini, sussistenza ed efficacia del provvedimento di trattenimento,
convalida dell’Autorita giudiziaria, sussistenza divieti di espulsione e di respingimento, rispetto
delle garanzie legate all’accesso alla protezione internazionale e del principio di zon refoutement
ecc.) e formulare raccomandazioni anche in ottica preventiva.

b) ‘fase pre-ritorno. Tale fase ha origine circa 24 ore prima della partenza presso il Centro dove ¢
trattenuto il cittadino straniero che deve essere rimpatriato e copre il monitoraggio delle attivita
realizzate fino al trasporto dello stesso alla stazione di partenza del vettore (acreo, nave, bus, treno)
0, se del caso, presso una struttura detentiva a esso limitrofa. Durante tale periodo il monitor puo
accedere al fascicolo personale, assiste alla comunicazione all’interessato di avvio dell’operazione
di rimpatrio forzato o comunque verifica se e in quali termini siffatta informazione sia fornita. In
ogni caso osserva e partecipa a tutte le operazioni realizzate presso il centro di trattenimento fino
all’avvio verso la stazione di partenza del vettore o presso la struttura di trattenimento temporaneo
a essa limitrofa (per esempio, controlli preventivi di sicurezza, riunione del personale di scorta).

¢) lase pre-partenza. Questa fase puo cominciare presso il centro di trattenimento temporaneo o
presso la stazione di partenza del vettore e si prolunga fino all’imbarco nel mezzo di trasporto
utilizzato per il rimpatrio. Riguarda per esempio I’osservazione delle fasi relative ai controlli pre-
ventivi di sicurezza, il briefing del personale della scorta, le condizioni di trattenimento nelle sale
d’attesa presso la stazione di partenza (per esempio, waiting room dell’aeroporto), I’eventuale uti-
lizzo dei mezzi di contenzione.

d) faseditrasporto. In questa fase il monitor sale a bordo del vettore e assiste a tutto il viaggio (aereo,
navale o terrestre a seconda del vettore utilizzato) fino all’arrivo nello Stato di destinazione del rim-
patrio coprendo, se possibile, anche il monitoraggio delle operazioni immediatamente successive
(per esempio, la consegna del cittadino straniero alle autorita del Paese d’arrivo).

Dal punto di vista metodologico I"attivita di monitoraggio prevede un controllo a campione dei rimpa-
tri forzati realizzati ed ¢ di volta in volta indirizzata su una o piu fasi dell’operazione monitorata.

68. Il ruolo di Frontex: il Regolamento

Con I'approvazione del nuovo Regolamento (14 settembre 2016 n 1624) del I’Agenzia europea
Frontex, che assume la nuova denominazione di Agenzia europea della guardia di frontiera e costiera,
ha ulteriormente accresciuto il proprio ruolo e i propri poteri in materia di gestione europea integrata
delle frontiere. In questo quadro, vi sono due ambiti che si intrecciano con le competenze ¢ i poteri
di controllo attribuiti al Garante Nazionale: la gestione dei flussi migratori nei cosiddetti “punti di
crisi” (gli /otspor) e la materia dei rimpatri forzati per i quali Frontex puo assumere il coordinamento
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o l’organizzazione diretta delle operazioni, di concerto con gli Stati membri (articolo 8 punti 1 i el del
nuovo Regolamento).

Per quanto concerne la partecipazione di Frontex ai “punti di crisi”, I’Agenzia dispiega proprie risorse
di personale e di attrezzatura tecnica presso gli Zozspor per fornire assistenza nelle operazioni di sele-
zione e di raccolta di informazioni sui migranti e le loro rotte migratorie, nonché per I'identificazione
e il rilevamento delle impronte digitali insieme alle polizie locali. Inoltre, Frontex, in collaborazione
con’EASO (I’Ufficio europeo di sostegno per 'asilo) ¢ le Autorita nazionali, stabilisce una procedura
di orientamento e informazione iniziale a favore delle persone che necessitano di protezione inter-
nazionale o intendono presentare domanda in tal senso. Si tratta, quindi, della formalizzazione di un
ruolo che Frontex esercita sin dall’avvio del «metodo di lavoro Zozpor» nell’ambito delle «procedure
operative standard», applicabili nei “punti di crisi” italiani ma che vanno a incidere su aspetti molto
sensibili legati alla tutela dei diritti fondamentali quali, per esempio, la necessita di protezione inter-
nazionale, lo screening ovvero la selezione dei cittadini dei Paesi terzi, attraverso la pre-identificazione
e laregistrazione dei migranti, nonché il rilevamento delle loro impronte digitali.
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Va subito messo in evidenza che nei considerando del nuovo Regolamento,
emerge chiaramente (punto 14) che «I compiti e le competenze piu ampi af-
fidati all’Agenzia dovrebbero essere controbilanciati dal rafforzamento delle
garanzie a tutela dei diritti fondamentali». In tal senso, lo stesso Regolamento
richiama la necessita che I’Agenzia sviluppi ulteriormente e attui una strategia
per monitorare e assicurare la tutela dei diritti fondamentali nelle operazioni
che coordina o a cui partecipa, soprattutto attraverso il potenziamento del man-
dato e delle risorse assegnate al Responsabile dei diritti fondamentali, ovvero
una figuraistituzionale interna all’Agenzia stessa (punto 48 dei considerando).

Tuttavia ¢ in materia di rimpatri che si registrano, dal punto di vista del Ga-
rante Nazionale, le novita piu rilevanti e per le quali sono necessarie alcune
riflessioni. Con gli artt. 27 e 28 del nuovo Regolamento, Frontex si riserva
un ruolo a 360° in materia di assistenza, coordinamento tecnico e operativo,
finanziamento e cofinanziamento di operazioni di rimpatrio, anche attraverso
il noleggio diretto degli acromobili necessari alle procedure o relativamente
alla proposta che I’Agenzia puo fare agli Stati membri di coordinare o organiz-
zare direttamente un volo di rimpatrio. L’articolo 28 al paragrafo 6 prescrive
che «ciascuna operazione di rimpatrio ¢ monitorata in conformita dell’articolo
8, paragrafo 6, della direttiva 2008/115/CE» e che «il monitoraggio [...] ¢
svolto dall’osservatore del rimpatrio forzato». A questo proposito, con il suc-
cessivo articolo 29, I’Agenzia, previa consultazione con il proprio Responsa-
bile dei diritti fondamentali, costituisce una riserva di osservatori del rimpatrio
forzato (pool di monitor) provenienti dagli organismi che svolgono, nei pro-
pri Paesi, attivita di monitoraggio del rimpatrio forzato ai sensi della direttiva
2008/115/CE. Si tratta quindi di osservatori messi a disposizione dagli Stati

Va messo in evidenza che

nei considerata del nuovo
Regolamento, emerge
chiaramente che «I compiti

e le competenze piu ampi
affidati all’Agenzia dovrebbero
essere controbilanciati

dal rafforzamento delle
garanzie a tutela dei diritti
fondamentali». In tal senso, lo
stesso Regolamento richiama
la necessita che I"’Agenzia
sviluppi ulteriormente e attui
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e assicurare la tutela dei

diritti fondamentali nelle
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attraverso il potenziamento
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una figura istituzionale interna
all’Agenzia stessa.

membri sulla base di negoziati ¢ accordi bilaterali annuali con I’Agenzia che vengono impiegati quali

monitor ‘a chiamata’ di operazioni di rimpatrio forzato a livello europeo.

Il Regolamento prescrive che gli osservatori presentino la propria Relazione su ogni operazione di
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rimpatrio forzato al direttore esecutivo, al responsabile dei diritti fondamentali e alle Autorita nazio-
nali competenti di tutti gli Stati membri coinvolti nell’operazione. Sono evidenti i profili di “attrito’ tra
la necessaria indipendenza e autonomia del monitor — o osservatore che dir si voglia — e la prescritta
obbligatorieta del monitor a bordo di ogni volo di rimpatrio, nonché la costituzione di un “pool” di
monitor alle ‘dipendenze’ di un’Agenzia che, allo stesso tempo, coordina, finanzia o organizza diret-
tamente voli di rimpatrio.

I Garante Nazionale, in tale ambito, ha deciso di aderire positivamente alla ri-

| Garante Nazionale, in tale | chiestapervenuta dall’ Agenzia attraverso il Punto di contatto nazionale, segna-
ambito, ha deciso di aderire  lando due propri rappresentanti per la costituzione del suddetto “‘pool’, seppur
positivamente alla richiesta i nell’ambito di un numero circoscritto di monitoraggi tale da non inficiare la
pervenuta dall’Agenzia : propria operativita e il proprio mandato sul piano nazionale. Cio nella consa-
attraverso il Punto di contatto | pevolezza che sia necessario assicurare al ‘sistema Paese” una adeguata rappre-
nazionale, segnalando due : sentativitd in una cosi delicata funzione a livello internazionale. Cosi come ha
propri rappresentanti per la | pariment aderito a una ulteriore ‘novid” introdotta dal nuovo Regolamento
costituzione del suddetto : circal'istituzione di un meccanismo di ‘reclami’ per violazioni di diritti fonda-
‘pool’, seppur nell’ambito : mentali nell’ambito delle operazioni coordinate o condotte da Frontex.
di un numero circoscritto i Il Garante Nazionale avrebbe considerato come maggiormente opportune e
di monitoraggi tale da non : aderenti al mandato ¢ allo status degli organismi indipendenti di controllo,
inficiare la propria operativita : iniziative tese a controbilanciare i compiti e le competenze pit ampi affidati
e il proprio mandato sul piano | aFrontex dal Regolamento, conferendo all’esterno dell’ Agenzia stessa i com-

nazionale. : piti di osservazione, controllo ¢ ‘reportistica’ sulle operazioni di rimpatrio ¢

di ricevimento dei reclami. Per esempio individuando I’ Agenzia dell Unione

europea per i diritti fondamentali (FRA) quale organismo di controllo sulle operazioni coordinate o

organizzate da Frontex, senza, peraltro, introdurre meccanismi di automaticita che rischiano di ren-
dere i controlli routinari e quindi poco efficaci.

A Positivita

69. La formazione specifica

Il personale della Polizia di Stato impiegato nei servizi di scorta nell’ambito delle procedure di rim-
patrio forzato riceve una formazione specifica finalizzata a trasmettere agli operatori le necessarie
competenze teoriche e pratiche per lo svolgimento di un cosi delicato incarico. La Direzione centrale
dell’immigrazione e della Polizia delle frontiere del Dipartimento della Pubblica sicurezza organizza
1l Corso di formazione per il personale della Polizia di Stato da impiegare in servizi di scorta a persone
da rimpatriare, di due settimane, presso I'Istituto per Ispettori di Nettuno. Il corso ¢ giunto alla sua
dodicesima edizione (novembre 2016). Trattandosi di un ambito sottoposto a costanti aggiornamen-
ti, sia normativi che operativi, sono previste anche sessioni di aggiornamento; finora, ne sono state
realizzate otto edizioni. Al corso si accede previo superamento di un colloquio/esame di tipo psico-at-
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titudinale e di verifica del livello di conoscenza della lingua inglese.

Dal punto di vista del Garante Nazionale, le modalita organizzative del corso, la sua strutturazione
e intensita, la variabilitd dei moduli formativi, rispondono alla complessita e alla responsabilita del
ruolo assegnato alla Polizia di Stato per la realizzazione dei servizi di “accompagnamento” di cittadini
stranieri raggiunti da un provvedimento di rimpatrio forzato. Si tratta infatti, come pit volte eviden-
ziato, di procedure che, per la loro natura coercitiva, per la modalita dei controlli di sicurezza, per
la possibilita che, nel corso delle operazioni, venga impiegata la forza o vengano utilizzati mezzi di
contenimento, possono condurre a violazioni dei diritti fondamentali, lesioni dell incolumita fisica o
della dignita di chi le subisce. Per tale ragione, una formazione specifica costituisce lo strumento prin-
cipale per prevenire comportamenti degli operatori o situazioni, potenzialmente lesivi dei diritti delle
persone coinvolte. Nello specifico, il corso ¢ strutturato in maniera tale da affrontare I’ampia tematica
delle discipline e delle prassi relative all’attuazione di un rimpatrio forzato: I’analisi dei provvedimenti
di espulsione ¢ allontanamento dall’Ttalia e 1a loro esecuzione; la differenza tra il rimpatrio volontario
e quello forzato; I'organizzazione dei servizi di rimpatrio e del servizio di scorta internazionale; le
differenti tipologie e modalita di rimpatrio attraverso i voli di linea, i charter e i charter congiunti;
I"analisi delle fasi del rimpatrio; le tecniche di comunicazione nella gestione degli accompagnamenti;
la tutela dei diritti fondamentali nelle operazioni di rimpatrio forzato e il codice di condotta Frontex; le
politiche europee in materia di rimpatrio, I"assistenza presso gli scali internazionali italiani nel corso
di operazioni di rimpatrio.
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Accanto alle lezioni di tipo teorico sono proposte attivitd quotidiane di adde- | || Presidente del Garante
stramento pratico, di tecniche operative e di difesa personale finalizzate a un Nazionale e un componente
corretto uso delle forza, nei casi in cui questa sia necessaria e all'uso deimezzi : del Collegio del Garante sono
di contenimento come I'utilizzo delle fascette in velcro. I corsisti frequentano i stati invitati a tenere una
quotidianamente un corso d’inglese intensivo al fine di irrobustire la gia com-  |ezione sulla tutela dei diritti
provata conoscenza di base dellalingua. Prima della prova finale d’esame, scrit- ¢ fondamentali nelle operazioni
ta, orale € pratica, i corsisti simulano dal vivo un servizio di scorta internazio- | di rimpatrio, rispettivamente
nale utilizzando alcune aree messe a disposizione dall’acroporto di Fiumicino, : al X|| corso e all'VIIl corso di
compresi i locali di addestramento su modelli di acroplani smontati (mock-up). aggiornamento. Ta le “apertura’
i del Dipartimento della pubblica
Il Garante Nazionale, su invito della Direzione centrale immigrazione dellaPo- | sicurezza a ‘osservatori
lizia di Stato ha potuto partecipare con due propri funzionari, in qualithdios- | esterni’ costituisce un tassello
servatori, all'ultima edizione del corso. Gli osservatori hanno potuto prendere : significativo nella costruzione
parte a tutte le attivita previste dall’addestramento teorico/pratico. Inoltre, il di un sistema nazionale di
Presidente del Garante Nazionale ¢ un componente del Collegio del Garan- : monitoraggio nell’ottica di
te sono stati invitati a tenere una lezione sulla ttela dei diritti fondamentali : un controllo sulle procedure
nelle operazioni di rimpatrio, rispettivamente al XII corso e all’'VIII corso di | che, seppur indipendente,
aggiornamento. Tale ‘apertura’ del Dipartimento della pubblica sicurezza a : e comunque finalizzato a
‘osservatori esterni’ - il Garante ha gid inviato una nota con le proprie osser- : incidere in via preventiva e
vazioni sul corso — costituisce un tassello significativo nella costruzione di un i cooperativa sulle prassi in
sistema nazionale di monitoraggio nell’ottica di un controllo sulle procedure : uso per una migliore tutela
che, seppur indipendente, ¢ comunque finalizzato a incidere in via preventiva : dei diritti fondamentali delle

e cooperativa sulle prassi in uso per una migliore tutela dei diritti fondamentali : persone coinvolte.

delle persone coinvolte.
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70. Notifica al Garante delle procedure

Dal 2 maggio 2016 il Garante Dal 2 maggio 2016 il Garante Nazionale riceve, regolarmente e con cadenza
Nazionale riceve, regolarmente quotidiana, dalla Direzione centrale per I'immigrazione e la Polizia di frontiera
e con cadenza quotidiana, i del Dipartimento della pubblica sicurezza i “telegrammi’ relativi alle operazio-
dalla Direzione centrale per | ni di rimpatrio forzato coordinate dalla medesima Direzione che avverranno
I'immigrazione e la Polizia di nei giorni successivi. Le comunicazioni vengono inviate al Garante al fine di
frontiera del Dipartimento della : metterlo in grado di assolvere al proprio mandato di Autorita nazionale di mo-
pubblica sicurezza i telegrammi i nitoraggio sui rimpatri forzati. Questa modalita automatica di notifica consente
relativi alle operazioni di al Garante, in totale indipendenza, di scegliere quali operazioni di rimpatrio
rimpatrio forzato coordinate : sottoporre amonitoraggio. L'informazione che viene trasferita attraverso i “te-
dalla medesima Direzione i legrammi’ contiene tutti i dati relativi al nome e alla nazionalita del rimpatrian-

che avverranno nei giorni ¢ do, alla tipologia del provvedimento di espulsione, al luogo di provenienza del

successivi. | soggetto, siaesso un CIE o un Istituto di pena, alle informazioni sul dispositivo

* di scorta, alle tratte interessate dal vettore, agli orari di partenza e di ritorno.

Cio consente quindi al Garante Nazionale di effettuare il monitoraggio del rimpatrio o su una sua
singola fase oppure sull’intera operazione.

I necessario perd precisare che i “telegrammi’ che il Garante riceve non riguardano tutti i provvedi-
menti e le conseguenti operazioni di rimpatrio effettuate in [talia. Le comunicazioni riguardano cioe
soltanto le operazioni per le quali, in relazione all’indice di pericolosita del rimpatriando, sia stato
necessario prevedere un dispositivo di scorta, ovvero un accompagnamento coatto che prosegue oltre
la frontiera italiana e arriva sino a destinazione, cio¢ alla materiale consegna del rimpatriando alle Au-
torita del suo Paese. Si tratta delle operazioni che riguardano i cosiddetti “DEPA”, I"acronimo rico-
nosciuto a livello internazionale che sta per departure accompanied che si differenziano dai “DEPU”,
departure unaccompanied, che invece sono tutti quei soggetti stranieri irregolarmente presenti sul
territorio nazionale, raggiunti da un provvedimento di allontanamento per i quali non ¢ prevista la ne-
cessita di una scorta internazionale, ma che vengono accompagnati fino al confine dello Stato per poi
essere lasciati soli sul vettore di ritorno nel loro paese. Queste operazioni vengono comunicate dalle
Questure solo dopo la loro effettuazione alla Direzione centrale per I'immigrazione, a fini statistici e,
per ora, il Garante Nazionale non ne ha avviato il monitoraggio, anche perché non rientrano nella Di-
rettiva 115/2008. Cio non toglie comunque che, trattandosi di operazioni in cui sussiste una forma
di coercizione nelle modalita di accompagnamento coatto alla frontiera da parte delle forze di Polizia,
¢ inatto unariflessione interna al Garante Nazionale circal’avvio di una forma di controllo a campione
anche su questa tipologia di procedure, attraverso contatti diretti con le Questure procedenti o trami-
te un intesa con il Dipartimento della pubblica sicurezza del Ministero dell’interno.

71.Interlocuzione tra Garante
e Commissione Schengen

Nel corso del 2016, I'talia ¢ stata sottoposta a una valutazione sull’'implementazione dell’acquis di

Schengen in applicazione del Regolamento del Consiglio n. 1053 del 2013. Tale valutazione, come
noto, serve a garantire che gli Stati membri applichino effettivamente le norme Schengen in conformi-
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ta ai relativi principi e norme fondamentali. Le valutazioni possono coprire tutti gli aspetti dell’acquis
di Schengen (per esempio, il controllo delle frontiere esterne, la politica dei visti, la cooperazione di
polizia) e vengono effettuate tramite questionari o visite in loco (unavisita in loco ¢ sempre preceduta
dall’invio di un questionario).
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Lo Stato membro valutato puo inserire eventuali presentazioni sul settore su i |"équipe responsabile delle
cui verte la valutazione stessa. L.’équipe responsabile delle visite in loco ¢ com- visite in loco & composta da
posta da esperti designati dagli Stati membri ¢ da rappresentanti della Com- : esperti designati dagli Stati
missione europea. L équipe, al termine della visita, formula raccomandazioni { membri e da rappresentanti
sui provvedimenti correttivi finalizzati a colmare eventuali carenze riscontrate, della Commissione europea.
dando anche indicazioni sulle priorita per metterli in atto. Lo Stato membrova- : ['équipe, al termine della visita,
lutato, a sua volta, presenta alla Commissione e al Consiglio un Piano d azione i formula raccomandazioni
volto a correggere le carenze riscontrate nella relazione di valutazione. . sui provvedimenti correttivi

. finalizzati a colmare eventuali
Nel caso dellavisitain loco in [talia del marzo del 2016, tra gli elementi oggetto carenze riscontrate, dando
di valutazione, rientravano anche le misure implementate nel settore dei rim- : anche indicazioni sulle priorita

patri con riferimento, tra gli altri, all’attuazione di un efficace sistema di moni- per metterli in atto.

toraggio dei rimpatri forzati, cosi come previsto dalla Direttiva 115/2008. 11

Garante Nazionale, a pochi giorni dalla sua istituzione, ha partecipato a una audizione tenutasi il 15
marzo 2016, presso la Direzione centrale dell'immigrazione della Polizia di Stato di fronte all’équipe
Schengen, al fine di illustrare quali attivita avrebbe messo in essere per assicurare, nel contesto na-
zionale, un sistema efficace di monitoraggio dei rimpatri forzati. A seguito dell’audizione, I’équipe,
nel corso del 2016 e in questo primo scorcio di 2017, ¢ stata costantemente informata sui progressi
compiuti dal Garante Nazionale per I'implementazione del sistema nazionale di monitoraggio, tramite
relazioni inoltrate alla competente Direzione centrale dell’immigrazione che ha provveduto a inviarle
alla Commissione Schengen per il completamento dell’istruttoria di valutazione sull’Italia (a breve ¢
prevista la comunicazione relativa alla Relazione finale, a cui potrebbe seguire una richiesta di ulte-
riore Piano, anche se i risultati ottenuti in [talia nel corso di quest’anno lasciano prefigurare un esito
positivo).

Questa positiva interlocuzione con il Ministero dell’interno su questo e altri punti che riguardano
sia le visite di controllo delle strutture di detenzione amministrativa dei migranti, sia i controlli sulle
procedure di allontanamento dei soggetti colpiti da un provvedimento di espulsione, ¢ condotta in
un’ottica di collaborazione interistituzionale, nel rispetto dei rispettivi ruoli e dell’autonomia e indi-
pendenza del Garante Nazionale. Si sono poste cosi solide basi per il superamento di una criticita in
relazione al rispetto dell’acquis di Schengen da parte dell’Italia circa la mancanza di un efficace siste-

ma di monitoraggio dei rimpatri forzati.
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V¥V Criticita

72. Limite di preavviso

Inbase a quando emerge dal Rapporto del Comitato europeo per la prevenzione della tortura e dei tratta-
menti o pene inumani o degradanti (CPT) sul volo congiunto Frontex del 17 dicembre 2015 per il rim-
patrio di cittadini nigeriani, provenienti da alcuni CIE italiani, e in base all’esperienza di monitoraggio
del Garante Nazionale, ¢ prassi diffusa dare comunicazione del rimpatrio alle persone coinvolte soltanto
il giorno stesso della partenza. Questa pratica rischia di violare il principio di non refoulement, poiché
non offre garanzie in ordine alla possibilita di un intervento tempestivo da parte dei difensori, anche al
fine di un aggiornamento in tempo reale dei fascicoli delle persone sottoposte alla procedura. Il Comita-
to europeo ha raccomandato, quindi, alle Autorita italiane di preavvisare gli interessati ¢ i loro legali e ha
raccomandato altresi di prevedere una «las¢ call procedure», che consenta le verifiche circa la posizione
giuridica degli stranieri irregolari durante tutto il corso dell’operazione. Cosi eventuali decisioni di so-
spensione della procedura, sopravvenute dopo la partenza, possono trovare effettiva applicazione.

A parere del CPT vaaltresi prevista, se del caso intervenendo sulla normativa, la garanzia di non proce-
dere al rimpatrio quando penda una richiesta di sospensione dell’espulsione o i termini per proporla
non siano ancora scaduti. Oltre a incidere sul diritto alla difesa e a disporre di mezzi di ricorso effetti-

vi, la modalita di comunicazione di avvio della procedura nell’imminenza della

La notifica contestuale | partenza ¢ altresi pregiudizievole sotto il profilo della dignith umana, poiché

del provvedimento di i puo innescare reazioni violente che possono dare adito all’uso della forza e dei

allontanamento e della | mezzi di coercizione. Infine, va evidenziato come la mancanza di preavviso ri-
partenza del rimpatrio non da  schi in particolar modo di comportare gravi violazioni dei diritti fondamentali
di fatto modo alle persone di i nel caso dei respingimenti differiti disposti negli /ozspor.
ricorrere prima che la misura |
sia messa in esecuzione. E | La notifica contestuale del provvedimento di allontanamento e della partenza
necessario che al presumibile : del rimpatrio non da di fatto modo alle persone di ricorrere prima che la misura
incremento dei respingimenti | sia messain esecuzione. Se si considera che nel nuovo Regolamento Frontex ¢
differiti corrispondano effettive  previsto che I’Agenzia dia priorita - nella scelta delle operazioni di rimpatrio da
garanzie sul fronte dei diritti ¢ finanziare - a quelle congiunte ¢ a quelle operate dagli Aozspor (articolo 28, pa-
fondamentali in un istituto : ragrafo 9 del Regolamento UE 2016/1624 del 14 settembre 2016), & neces-
gia di per se fragile sotto il : sario che al presumibile incremento dei respingimenti differiti corrispondano
mancato profilo del mancato : effettive garanzie sul fronte dei diritti fondamentali in un istituto gia di per s¢
controllo giurisdizionale. : fragile sotto il mancato profilo del mancato controllo giurisdizionale.

73. Intersezione di regole

La disciplina giuridica che regola le operazioni di rimpatrio forzato ¢ un sistema articolato di fonti
normative nazionali e sovranazionali che nella pratica applicazione non trovano completa armonizza-
zione. La difficile convergenza ¢ determinata da: a) pluralita di fonti che regolano la materia; b) mol-
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teplicita di luoghi e giurisdizioni in cui si esplicano le varie fasi della sequenza operativa; c) differenti
prassi operative adottate dai vari stati. Particolare criticita, sotto il profilo dell’intersezione di norme,
rivestono ivoli di rimpatrio charter congiunti organizzati da Frontex, che coinvolgono pit Stati mem-
bri nell’allontanamento forzato di cittadini di Paesi terzi espulsi dai rispettivi territori.

Il composito quadro giuridico che regola i vari aspetti dell’operazione ¢ formato in prima istanza dalle
legislazioni nazionali dei vari Stati membri partecipanti all’operazione, che determinano la posizione
giuridica dei cittadini stranieri da rimpatriare e la disciplina delle relative procedure di allontanamen-
to, adottate conformemente alla Direttiva rimpatri.

Trovano poi attuazione, con specifiche disposizioni sulla cooperazione tra Stati membri e I'orga-
nizzazione delle operazioni congiunte di rimpatrio, una pluralita di fonti europee di vario grado: in
particolare, la decisione del Consiglio 2004/573/CE del 29 aprile 2004 ¢ il Regolamento (UE)
2016/1624 del 14 settembre 2016 cosiddetto “Regolamento Frontex™. Sempre sul piano europeo,
vanno altresi menzionate le linee guida elaborate da Frontex: Code of Conduct for Joint Return Opera-
tions (7 ottobre 2013) € Guide for Joint Return Operations by Air coordinated by Frontex (12 maggio
2016).

Infine, per una ricostruzione essenziale della disciplina di settore, bisogna fare riferimento ai vigenti
strumenti internazionali e, in particolare, alla Convenzione internazionale concernente le infrazioni e
taluni altri atti commessi a bordo di aeromobili conclusa a Tokyo del 14 settembre 1963, in base alla
quale ¢ il comandante I'unico responsabile della sicurezza a bordo dell’aeromobile e dell’adozione di
eventuali provvedimenti coercitivi nei confronti dei passeggeri.

Per un’idea delle difficolta che questo articolato quadro giuridico comporta, emblematico ¢ I"aspetto
dell’utilizzo delle misure coercitive. Come previsto dalla decisione del Consiglio 2004/573/CE del
29 aprile 2004, prima di ogni operazione viene stabilito un elenco di mezzi di coercizione autorizzati.
Gli operatori di scorta dei vari Paesi partecipanti al rimpatrio condividono, quindi, il medesimo divie-
to di utilizzo di determinati strumenti di coazione, ma non vi ¢ tra di loro alcun accordo preliminare
circa i tempi e le modalita di applicazione delle misure autorizzate, che di fatto rimangono rimesse
alla valutazioni discrezionali dei capi scorta delle varie delegazioni nazionali. Nella pratica, la prero-
gativa del comandante — prevista dalla sopraindicata Convenzione di Tokyo — viene infatti delegata ai
capi scorta, che anche a bordo mantengono il comando dei propri dispositivi
con modalita operative non sempre uniformi tra di loro. Puo pertanto accadere
che la scorta di un paese decida di applicare ai rimpatriandi che sono sotto la
sua responsabilita le fascette in velcro per bloccare le mani e un’altra a pochi
centimetri di distanza di non applicarle. Appare evidente come situazioni di
questo tipo possano creare tensioni e incomprensioni, oltreché avere effetti
discriminatori ¢ lesivi della dignita umana nei confronti di chi subisca il trat-
tamento maggiormente improntato alla sicurezza, senza un’apparente reale
motivazione.

Sotto il profilo di una
necessaria armonizzazione del
quadro giuridico, il recente
Regolamento Frontex pone
una sfida ulteriore: I"articolo
30 prevede infatti I'istituzione
di una squadra di riserva di
operatori di scorta formata

Garante Nazionale
dei diritti delle
persone detenute o
private della liberta
personale
Migrazione

e Liberta

da poliziotti di tutti gli Paesi

Sotto il profilo di una necessaria armonizzazione del quadro giuridico, il recen-
te Regolamento Frontex pone una sfida ulteriore: I'articolo 30 prevede infatti
Iistituzione di una squadra di riserva di operatori di scorta formata da poliziotti
di tutti gli Paesi membri, che I’Agenzia europea rende disponibili agli Stati che
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ne facciano richiesta «affinché scortino i rimpatriandi per loro conto e prendano parte alle operazioni
e agli interventi di rimpatrio».
Nel nuovo scenario europeo potra quindi esservi un’operazione di rimpatrio organizzata da un paese
membro che per espellere cittadini di paesi terzi dal proprio territorio si avvale non - o non solo - di
propri operatori, ma di un dispositivo di scorta composto da forze di polizia di altre nazionalita, che
peraltro per espressa previsione normativa, rimangono soggette alle misure disciplinari dei rispettivi
stati membri di appartenenza.
74. Cio che non é notificato
Fatta eccezione per i voli i Fattaeccezione per ivoli charter di rimpatrio, che sono direttamente organiz-

charter di rimpatrio, che sono : zati dalla Direzione centrale dell'immigrazione e della Polizia delle frontiere, i
direttamente organizzati rimpatri suvoli di linea, o comunque mediante altro vettore commerciale navale
dalla Direzione centrale : oterrestre, sono attuati con modalitd operative diverse, stabilite dalle Questure
dell'immigrazione e della | incaricate dell’espulsione a seconda dei rischi che I'operazione comporta. La
Polizia delle frontiere, i rimpatri ¢ valutazione del rischio, che si basa sulla pericolosita sociale della persona da
su voli di linea, o comunque : rimpatriare, puo determinare la necessita di scortare I'interessato fino al Pacse
mediante altro vettore i diorigine (DEPA) o semplicemente fino all'imbarco nel vettore prescelto per
commerciale navale o terrestre, | il ritorno (DEPU). In questo ultimo caso, non vi ¢ I"utilizzo di un dispositivo
sono attuati con modalita | discorta internazionale, dal momento che gli operatori di Polizia si limitano a

operative diverse, stabilite - condurre lo straniero all’acroporto/porto/stazione italiano di partenza.

dalle Questure incaricate

dell’espulsione a seconda @ LaDirezione centrale dell'immigrazione e della Polizia delle frontiere interviene
dei rischi che I'operazione : solo per autorizzare I'impiego di scorta internazionale nei casi in cui la Questu-

comporta. ra ne faccia richiesta. In questi casi li notifica, come gia detto, anche al Garante
Nazionale affinché abbia la possibilita di partecipare e monitorare I’'operazione.

Nei casi in cui, invece, non vi sia necessita di scorta internazionale, la predetta Direzione riceve noti-
zia del rimpatrio solo ex posta fini statistici, non avendo quindi la possibilita di avvisare in tempo utile
'organismo di garanzia. Allo stato, rimane, quindi, esclusa la possibilita per il Garante Nazionale di
monitorare le espulsioni eseguite con accompagnamento alla frontiera a mezzo della forza pubblica
senza impiego di scorta internazionale. Queste, pur essendo misure coercitive della liberta personale,
rimangono prive delle dovute garanzie e tutele in tema dei diritti fondamentali. Per una comprensione
del fenomeno, si consideri che dei 5.817 rimpatri forzati effettuati nel 2016 pia della meta — 2.918
- si sono svolti con la modalita di accompagnamento alla frontiera senza utilizzo della scorta interna-
zionale. Analoghi i dati del 2015: sul totale di 5.505 rimpatri forzati, nel 48 % dei casi la scorta si ¢
limitata ad assicurare I'imbarco della persona nel vettore prescelto, senza viaggiare con I'interessato
fino al paese di destinazione.

Appare, pertanto, necessario un coinvolgimento di tutti gli Uffici territoriali affinché, nel rispetto del-

le prerogative dell’organo di monitoraggio, sia assicurato il preavviso sistematico di tutte le operazio-
ni di rimpatrio operate ¢ organizzate autonomamente dalle Questure.
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75. Note sul profilo della formazione

Il carattere coercitivo delle operazioni di rimpatrio forzato e la giustificazione del ricorso estremo
all’uso della forza nei confronti di persone che non hanno responsabilita penali impongono all’Au-
torita statale una serie di obblighi volti a garantire che la limitazione della liberta, pur se consentita,
avvenga nel pieno rispetto dei diritti fondamentali delle persone. Nel quadro degli strumenti di garan-
zia che devono essere adottati, la formazione degli operatori di scorta riveste un ruolo di primissimo
piano, poiché il compito di tutela della dignita e integrita fisica dei rimpatriandi nell’operativita delle
procedure ricade di fatto su di loro.

La necessita di una specifica preparazione del personale ¢ pertanto unanimemente condivisa a livello
nazionale, europeo ¢ internazionale. In particolare, esplicite previsioni in tal senso sono contenute
nell’allegato alla decisione del Consiglio 2004./573/CE del 29 aprile 2004, nel Codice di condota
di Frontex, nelle Linee Guida sul rimpatrio forzato, adottate dal Comitato dei ministri del Consiglio
d’Europa il 4 maggio 2005 e, infine, nelle disposizioni della Direzione centrale dell’ immigrazione e
della Polizia delle frontiere che organizza i servizi di rimpatrio.

Si ¢ gia detto che il Garante Nazionale, nel corso del 2016, ha partecipato, attraverso lo staff del suo
Ufticio, quale osservatore, a un corso di formazione per il personale di scorta, avendo cosi I'oppor-
tunita di acquisire elementi di analisi e valutazione rispetto alle modalita con cui tale professionalita
viene pensata e costruita.

In linea di massima, il percorso formativo ¢ apparso adeguato riguardo a grado di approfondlmcnto e
multidisciplinarieta degli argomenti, ma sono emerse alcune criticita relative
alla prevalenza degli aspetti attinenti alla sicurezza rispetto ai profili di tutela
dei diritti umani. Cio significa una forte accentuazione dell’attivita formativa
sull’'uso della forza e dei mezzi di coercizione, senza un adeguato sviluppo, al di
la di un generico richiamo, dei concetti di necessita, ragionevolezza e propor-
zionalita, che devono sempre accompagnarne I'uso. Maturare competenze per
una consapevole valutazione del rischio appare invece di fondamentale impor-
tanza, affinché I’esercizio del potere coercitivo non sia sistematico e cautelativo
ma solo residuale e commisurato alle circostanze.

La focalizzazione del corso solo sulle operazioni di imbarco ¢ volo, senza considerazione delle fasi
precedenti che si svolgono presso il Centro di trattenimento ¢ un altro aspetto di criticitd, poiché non
viene preso in considerazione — e quindi preparato — il momento della comunicazione della partenza:
momento delicatissimo per le tensioni che puo generare e fondamentale per I'instaurazione di un rap-
porto, per quanto possibile, di fiducia e collaborazione con la persona da rimpatriare. Rimane trascu-
rata anche la parte relativa all’acquisizione di tecniche per I’adozione di un approccio psicologico, che
agevoli la relazione e prevenga atteggiamenti e reazioni violente che possano dare adito all’uso della
forza. Infine, si rileva come critico I’addestramento rispetto ai controlli di sicurezza per la trasmissio-
ne di prassi operative non attente al rispetto della dignita delle persone.

11 Garante Nazionale ha gia condiviso con il servizio rimpatri della Direzione centrale dell immigrazio-

ne e della Polizia delle frontiere le sue considerazioni, nell’auspicio che i problemi sollevati possano
essere superati nella programmazione delle future iniziative formative.

123

Garante Nazionale
dei diritti delle
persone detenute o
private della liberta
personale
Migrazione

e Liberta

Maturare competenze per

una consapevole valutazione
del rischio appare invece di
fondamentale importanza,
affinché I'esercizio del potere
coercitivo non sia sistematico e
cautelativo ma solo residuale e
commisurato alle circostanze.






arante Nazionale
itti delle perso:
‘detenute o priva

liberta personale

Relazione al

Parlamento 20717/

L]
L1

ipert:

“urezza




Garante Nazionale
dei diritti delle persone
detenute o private della

liberta personale
Relazione

al Parlamento
2017

Sicurezza
e Liberta

1 luoghi di trawtenimento delle persone in stato difermo o di arresto ri-
entrano anch esst nel compito di analisi e verifica del Garante Nazio-
nale delle diverse torze di Polizia nella loro pluralita di declinazioni.
M lavoro iniziato verra ampliato e sviluppato nel corso del mandato,
includendo oltre alla Polizia di Stato e ai Carabinieri anche le al-
tre Forze che possono trattenere una persona anche per tempi brevi,
come la Guardia di finanza e le Polizie locali.

Nelle pagine che seguono, olire alla descrizione della situazione,
sono evidenziate le positivita e le criticita riscontate.

B Fisionomia dell’attuale custodia
delle Forze di Polizia

76. | diritti fondamentali e la privazione della liberta

Nell’eseguire una misura : Nell’eseguire una misura precautelare, la Polizia giudiziaria ha I’'obbligo, ai
precautelare, la Polizia i sensi dell’articolo 386 c.p.p., di consegnare ai destinatari una comunicazione
giudiziaria ha I'obbligo di i scritta contenente un elenco minimo di diritti della persona arrestata o fermata
consegnare ai destinatari : (il cosiddetto “Foglio dei diritti”). Dell’avvenuta consegna o dell’informazione
una comunicazione scritta : eventualmente fornita oralmente, in una lingua comprensibile alla persona fer-
contenente un elenco minimo © mata o arrestata, si dovra dare atto nel verbale di arresto o di fermo.
di diritti della persona arrestata : Il Garante Nazionale osserva che I'inadempienza di tale obbligo, non ha di fatto
o fermata (il cosiddetto “Foglio : conseguenze processuali e disciplinari. La mancanza di un’espressa previsio-
dei diritti”). : ne di sanzione processuale non deve escludere tuttavia I'obbligo di osservanza
delle norme processuali.
I diritti processuali di cui la persona arrestata o fermata deve essere tempestivamente informata sono:
a) nomina di un difensore di fiducia e ammissione al patrocinio a spese dello Stato nei casi previsti
dallalegge:;
informazione in merito all’accusa elevata a suo carico;
interpretazione e traduzione di atti fondamentali;
possibilita di avvalersi della facolta di non rispondere;
accesso agli atti sui quali si fonda I’arresto o il fermo;
assistenza dall’autorita consolare e informazione ai familiari;
accesso all’assistenza medica di urgenza;
convalida entro 96 ore dall’arresto o fermo da parte dell’ Autorita giudiziaria avanti a cui la persona
deve essere condotta;
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i) comparizione dinanzi al giudice per rendere I'interrogatorio e accesso al ricorso per Cassazione
contro I’ordinanza che decide sulla convalida dell’arresto o del fermo.

Riguardo alla notizia dell’arresto o fermo all’autorita consolare, va ricordato quanto previsto dall’ar-
ticolo 2 del decreto legislativo 5 luglio 1998 n. 286 (T.U. Immigrazione) — circa la possibilita per lo
straniero di non avvalersi dell’assistenza consolare o diplomatica, qualora tale volonta sia dichiarata
espressamente.

La Direttiva 2012/13/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 22 maggio 2012 sul diritto
all’informazione nei procedimenti penali ha stabilito dei livelli minimi di garanzia per le persone sot-
toposte arestrizioni personali e in particolare ha ribadito che esse siano rese edotte — in modo formale
— dei loro diritti, non soltanto con riferimento all’esercizio della difesa, ma anche con riguardo ad
alcuni diritti fondamentali, come quello alla salute e all’integrita personale.

Garante Nazionale
dei diritti delle
persone detenute o
private della liberta
personale
Sicurezza

e Liberta

Nel nostro ordinamento — va ricordato — che ha rango costituzionale il diritto : Ne| nostro ordinamento ha
della persona accusata di un reato di essere informata riservatamente, nel pit rango costituzionale il diritto
breve tempo possibile, della natura e dei motivi dell’accusa elevata a suo carico : dg||5 persona accusata di
(articolo 111, primo e terzo comma, Cost.). i un reato di essere informata

In attuazione di quanto disposto dall’articolo 4 della Direttiva 2012/13/UE, © riseryatamente, nel pil breve
con la novella dell’articolo 293 del codice di rito, nell’ordinamento interno tempo possibile, della natura e
¢ stato introdotto I'obbligo per la Polizia giudiziaria, anche quando esegue i dei motivi dell’accusa elevata a

un’ordinanza del giudice che dispone la custodia cautelare, di consegnare al  <.,0 carico.
destinatario il “Foglio dei diritti”. In pratica, nonostante la norma prevedauna

mera consegna, si preferisce eseguire una piu formale notificazione, ancorché

I"obbligo di notifica sia previsto soltanto per le ordinanze che dispongono misure diverse dalla custo-
dia cautelare.

Il Consiglio d’Europa ha da tempo formulato una sua lista essenziale di diritti delle persone fermate
o arrestate che devono essere assicurati sin dall’inizio della privazione della liberta. La loro funzione
¢ esplicitamente centrata sulla prevenzione di possibili situazioni critiche ¢ maltrattamenti. Innan-
zitutto le persone devono essere espressamente informate senza ritardo di tutti i loro diritti. Ogni
possibilita offerta alle Autorita di ritardare I’esercizio dell’'uno o dell’altro di questi diritti allo scopo
di proteggere gli interessi della giustizia, deve essere definita con chiarezza e la sua applicazione se-
veramente limitata nel tempo.

I diritti sono poi formulati come segue: «il diritto che la persona ha che sia notificata la sua detenzione
auna terza parte di sua scelta (membro della famiglia, amico, consolato), il diritto di avere accesso aun
avvocato e il diritto di richiedere una visita medica di un dottore di sua scelta (in aggiunta a qualunque
visita medica svolta da un dottore chiamato dalle autorita di Polizia)».

L’accesso a un avvocato deve includere il diritto di contattare e di ricevere visite dal difensore, in con-
dizioni che garantiscano la riservatezza del loro colloquio. Per quanto riguarda la visita medica, questa
deve essere svoltalontano dall’eventuale ascolto, e possibilmente dalla vista, degli operatori di Polizia.
Inoltre, i risultati di ogni visita, cosi come le specifiche affermazioni fatte dalle persone fermate o
arrestate e le conclusioni del medico, devono essere formalmente registrati dal medico stesso e resi
disponibili alla persona e al suo difensore.

Vi sono poi alcuni diritti che pur non avendo una fonte legislativa erano gia inseriti nel “Foglio dei
diritti” emanato dal Ministero dell’Interno nel 2005 e adottato dal 2007 alivello interforze, su pre-
cisa indicazione del Comitato Europeo per la prevenzione della tortura. Questi sono:

- poter svolgere elementari attivita di igiene personale;
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- ricevere la somministrazione dei pasti qualora la persona permanga per oltre sei ore nella camera di
sicurezza e negli orari solitamente riservati alla loro consumazione;

- essere custodito in locali separati da quelli ove sono custodite persone dell’altro sesso;

- ottenere una ricevuta circa gli effetti personali ritirati prima dell’ingresso nella camera di sicurezza
e restituiti al momento della dimissione;

- essere custodito in una cella pulita e dotata di effetti letterecci;

(per le donne con prole) tenere con sé i figli che non abbiano ancora compiuto i tre anni.

Anche questi diritti, per completezza d’informazione, sarebbe opportuno che venissero inseriti nella
comunicazione obbligatoria per legge.

A Positivita

77. Un rapporto collaborativo

L’entrata in vigore della Legge 17 febbraio 2012 n. 9 ha introdotto modifiche in materia di presen-
tazione degli arrestati al giudizio direttissimo. Il Legislatore ha previsto che I’arrestato in alcuni casi
venga associato presso ‘idonee strutture (camere di sicurezza) dagli ufficiali o agenti di Polizia giu-
diziaria che hanno eseguito larresto”. La ratio nella norma ha previsto pertanto un ripristino delle
camere di sicurezza affinché vi vengano associati, in attesa del giudizio direttissimo, gli arrestati.

Il Garante Nazionale, nel
corso dell"attivita di controllo
di tali camere di sicurezza,
ha stretto rapporti di
proficua collaborazione con
il Capo della segreteria del
Dipartimento della pubblica
sicurezza e con il Capo
dell'Ufficio operazioni del
Comando generale dell’Arma
dei Carabinieri.

¢ Il Garante Nazionale, nel corso dell’attivita di controllo di tali camere di sicu-
© rezza, hastretto rapporti di proficua collaborazione con il Capo della segreteria
- del Dipartimento della pubblica sicurezza e con il Capo dell’Ufficio operazio-
- ni del Comando generale dell’Arma dei Carabinieri. Alle richieste formulate
¢ dall’Ufficio in merito all’acquisizione dei dati relativi alle camere di sicurez-
- za ubicate in determinate regioni oggetto di visita del Garante, questi ultimi
- hanno sempre risposto con la massima prontezza e cooperazione. Lo stesso
© spirito di cooperazione ¢ stato riscontrato dalle delegazioni del Garante Nazio-
- nale nell’ambito di visite di monitoraggio ai luoghi di privazione della liberta
personale ubicati in presidi delle predette Forze dell’ordine. 1l rapporto col-
¢ laborativo ¢ consistito non solo nel libero e totale accesso alle strutture, cosi

come obbligato per norma, ma anche nella rapida disponibilita del materiale

documentale inerente le procedure di esecuzione delle misure restrittive, cosi come richiesta dal Ga-
rante in virt della propria funzione di NPM.

Il Garante Nazionale per I'anno 2017, estendendo il proprio monitoraggio anche ai presidi territoriali
delle altre Forze dell’ordine, ¢ fermamente convinto che trovera lo stesso rapporto di collaborazione
con il personale della Guardia di finanza.
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Inoltre, in considerazione del fatto che anche le Polizie locali esercitano fun- i |noltre, in considerazione del
zioni di Polizia giudiziaria e, talvolta, di ordine pubblico, il Garante Nazionale | fatto che anche le Polizie locali
condurra alcune visite anche in presidi territoriali di dette realth municipali : esercitano funzioni di Polizia
onde verificare principalmente I’adeguatezza delle strutture eventualmente giudiziaria e, talvolta, di ordine
utilizzate per il trattenimento di individui nonché la formazione del personale pubblico, il Garante Nazionale
in materia di privazione della liberta. i condurra alcune visite anche in

: presidi territoriali di dette realta
Il Garante Nazionale non puo sottacere come la Polizia di Stato e I’Arma dei : municipali onde verificare
Carabinieri, nonostante soffrano di una grave carenza di personale, riescano : principalmente I'adeguatezza
comunque a far fronte agli ulteriori oneri che, come detto, si sono aggiuntia : delle strutture eventualmente
seguito dell’introduzione dellalegge n. 9 del 2012 relativamente alla vigilanza utilizzate per il trattenimento di
presso le camere di sicurezza degli arrestati. Tuttavia, in tempi di “pendingre- : individui nonché la formazione
view”e di sempre maggiori restrizioni, la razionalizzazione delle risorse passa del personale in materia di
inevitabilmente attraverso un piti integrato sistema di sicurezza: un sistema che privazione della liberta.

richiede un piu elevato standard di partecipazione delle varie forze in campo.

Il comune sforzo, diretto a garantire la sicurezza, deve dunque prevedere il concorso di tutte la parti
in causa. Relegare i carichi di lavoro in modo esclusivo alla Polizia di Stato o all’Arma dei Carabinieri,
non corrisponde esattamente allo sforzo comune tanto decantato: anche la Polizia locale potrebbe
bene integrare, con opportuna formazione, le altre Forze di Polizia.

78. La registrazione degli eventi

Appare opportuno spendere alcune parole sulla registrazione degli eventi relativi alla permanenza
dei soggetti ristretti nelle camere di sicurezze. Il Garante, durante il corso delle visite ai presidi delle
Forze dell’ordine, ha verificato la predisposizione di appositi Registri finalizzati alla documentazione
delle attivita assicurate ai soggetti ristretti nelle camere di sicurezza. Tali Registri, infatti, sono mezzi
dilegalita e trasparenza per cristallizzare in atti ufficiali tutte le attivita eseguite in relazione ai soggetti
da parte dell’Autorita di Polizia nonché tutti i comportamenti da loro tenuti nel periodo di fermo o
arresto e gli eventi che si sono eventualmente verificati. Del resto la trasparenza non ¢ soltanto una
tutela dei soggetti privati della liberta personale, ma anche — e forse specialmente — degli agenti che
operano durante il periodo di custodia e che esercitano un ruolo particolarmente delicato, soprattutto
dopo operazioni di arresto che possono aver comportato particolare tensione.

Riguardo alla tenuta di tali Registri, il Garante Nazionale ha potuto constatare, in alcuni casi, la non

totale completezza delle informazioni riportate. Infatti, alcune notizie utili alla corretta formazione

dell’atto non vengono riportate dal personale per iscritto, inficiando, potenzialmente, la credibilita

del rispetto di alcuni diritti garantiti ai soggetti ristretti ¢/o la carenza di utili notizie sui comporta-

menti osservati da questi durante la loro permanenza nelle camere di sicurezza. A titolo di esempio, il

Garante Nazionale ritiene indispensabile:

- prendere nota di eventuali trasferimenti per interrogatori registrando 'orario di uscita e di ritorno,

- registrare ogni movimento dalla camera, soprattutto nel caso non sia fornita di servizi igienici, com-
provando la tempestivita di risposta ad eventuali chiamate,

- documentare in modo ufficiale tutte le circostanze relative alla somministrazione di vitto,

- annotare I’eventuale rifiuto all’alimentazione,
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- dare prova dell’eventuale somministrazione di terapie e medicinali,
- verbalizzare tutto quanto concerne il diritto di difesa (eventuali incontri e telefonate con il proprio

legale).

Tutte le informazioni contenute in tali registri saranno atti utili adocumentare non soltanto il rispetto,
da parte degli organi preposti alla vigilanza, delle doverose cure nei confronti dei fermati ma anche
della garanzia dei diritti fondamentali riconosciuti agli stessi conformemente al cosiddetto “Foglio

dei diriti”.

79. L'inserimento del Garante nella formazione della
dirigenza della Polizia

11 17 novembre 2016 il presidente del collegio del Garante Nazionale dei diritti delle persone dete-
nute o private della liberta personale ha tenuto una lezione al corso di formazione per i neo dirigenti
della Polizia di Stato presso la Scuola superiore di Polizia, Ateneo della sicurezza, in Roma. Argomen-
to della lezione: “Istituzione ¢ compiti del Garante Nazionale™; a essa hanno assistito circa 50 futuri
dirigenti di Polizia di Stato. Si ¢ trattato del primo passo di avvio dell’interlocuzione istituzionale che
il Garante ha cominciato a intrattenere con le varie forze di Polizia anche nel delicato settore della
formazione. Questa iniziativa, che si affianca ad analoghi interventi formativi tenuti, sempre nel mese
di novembre, presso I'Istituto per ispettori della Polizia di Stato di Nettuno sul tema della tutela dei
diritti nell’ambito delle operazioni di rimpatrio forzato, riveste un’importanza notevole nel processo
di rafforzamento di un sistema nazionale di sicurezza orientato alla tutela dei diritti e delle garanzie.

In tal senso, attraverso la
formazione dei futuri vertici
del Dipartimento della
pubblica sicurezza, ma anche
delle altre forze di Polizia, il
Garante Nazionale intende
intensificare, pur nel rispetto
e nell’autonomia dei rispettivi
ruoli, la collaborazione inter-
istituzionale con la finalita
precipua di prevenire situazioni
o prassi potenzialmente lesive
dei diritti fondamentali.

¢ In tal senso, attraverso la formazione dei futuri vertici del Dipartimento della
. pubblica sicurezza, ma anche delle altre forze di Polizia, il Garante Nazionale
- intende intensificare, pur nel rispetto ¢ nell’autonomia dei rispettivi ruoli, la
- collaborazione inter-istituzionale con la finalita precipua di prevenire situazio-
© ni o prassi potenzialmente lesive dei diritti fondamentali.

- Lo scambio di informazioni, la realizzazione di attivita formative comuni, I'a-
© pertura a esperienze di osservazione e partecipazione alle attivita addestrative,
© T'organizzazione di incontri periodici, la redazione di documentazione, Linee
- guida sugli standard di tutela dei diritti nel delicato tema della privazione della
liberta e nell’utilizzo delle misure coercitive, applicate nel medio e lungo pe-
: riodo, possono supportare la costruzione di una sensibilita sistemica sul tema
- dei diritd ¢ delle garanzie.
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V¥V Criticita

80. La mancanza di una circolare complessiva di
informazione

In occasione di alcune visite a presidi territoriali delle Forze dell’ordine, nonostante la massima cor-
dialita e disponibilita dimostrata dagli operatori di polizia, le delegazioni hanno dovuto quasi sempre
illustrare la figura di questo organo di garanzia.

Il Garante Nazionale esortale Amministrazioni delle Forze dell’Ordine a diramare una lettera circola-
re, cosi come fatto dall’Amministrazione penitenziaria e da quella della giustizia minorile e di comu-
nita, a tutti i presidi territoriali al fine di illustrare poteri e compiti, nonché composizione dell’Ufficio
del Garante Nazionale dei diritti delle persone detenute o private della liberta personale.

81. Camere di sicurezza e “porte girevoli”
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Sicurezza

e Liberta

La caratteristica principale di una camera di sicurezza ¢ la sua adeguatezza  Talvolta pero gli ambienti
strutturale a ospitare una persona fermata, anche se per un breve periodo di  visitati dal Garante Nazionale
tempo, in termini di spazio, stato di mantenimento, possibilita di aria e luce pur se generalmente non
naturale, presenza di servizi sanitari, disponibilita di un pulsante che permetta : troppo dissonanti rispetto

di chiamare I"agente in servizio in caso di necessita: in sintesi di tutti quegli agli standard nazionali e
elementi che le norme internazionali indicano come necessari per alloggiare internazionali, presentavano
una persona privata dellaliberta personale in condizioni dirispetto dellasuadi- : comunque notevoli criticita:
gnita, di sicurezza nonch¢ di tutela della sua personarispetto arischiautolesivi. © spazi angusti e stanze, buie e
Talvolta pero gli ambienti visitati dal Garante Nazionale pur se generalmente inospitali, strutturalmente poco
non troppo dissonanti rispetto agli standard nazionali ¢ internazionali, presen-  adatte ad accogliere, seppur
tavano comunque notevoli criticita: spazi angusti e stanze, buie ¢ inospitali, | per breve tempo, le persone

strutturalmente poco adatte ad accogliere, seppur per breve tempo, le persone i fermate o arrestate.

fermate o arrestate.

Inoltre, nel corso delle visite presso alcuni presidi territoriali della Polizia di Stato e dell’Arma dei
Carabinieri ¢ stata rilevata la carenza delle camere di sicurezza disponibili: nella provincia di Reggio
Calabria, per esempio, ne sono attualmente funzionanti solo due; le altre dieci previste sono state
chiuse per la necessita di essere messe a norma, sulla base degli standard nazionali e internazionali.

Tale criticita riguarda tutte le Forze di Polizia e, per questo, spesso viene disposto dalle Procure I"ac-
compagnamento della persona in carcere. La situazione odierna determina, di fatto, un maggiore
ricorso alla carcerazione anche per brevissime detenzioni, in vista dell’udienza di direttissima, con
un ritorno alla situazione che la legge sulle cosiddette “porte girevoli” degli Istituti penitenziari vo-
leva contrastare. Tutto questo ha ripercussioni sul lavoro degli operatori di Polizia penitenziaria e
sull’indice di sovraffollamento delle carceri. Tale modiws operandi appesantisce il lavoro del personale
di Polizia penitenziaria per lo svolgimento delle incombenze legate, nell'immediatezza, all’immatri-
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colazione e alla perquisizione del soggetto arrestato, all’allocazione in una stanza ‘idonea’, fino alla
traduzione in Tribunale per essere giudicato con il rito direttissimo; da questa udienza, in molti casi,
si registra la cessazione della detenzione con la conseguente scarcerazione o I'applicazione di una
misura meno afflittiva.

Il numero delle camere di sicurezza disponibili tra le Forze dell’ordine appare, pertanto, non certa-
mente sufficiente per gli oltre ventimila arrestati protagonisti del cosiddetto fenomeno delle “porte
girevoli”.

Il Garante Nazionale ritiene, quindi, che occorra trovare una giusta ed equa soluzione del fenomeno
per dare concreta attuazione a un sistema in cui I'ingresso negli Istituti di pena sia limitato solo a quei
soggetti per i quali sia gia intervenuta una pronuncia del giudice.

Bisogna tenere conto, infatti, oltre che dell’ingolfamento del sistema penitenziario, anche delle pe-
santi conseguenze ¢ il profondo impatto che I'ingresso in un Istituto di pena produce sulla persona.
L’obiettivo, perfettamente condivisibile, della riduzione delle presenze nel circuito carcerario non
puo essere perseguito, dunque, con un semplicistico spostamento di funzioni tra due Amministrazio-
ni che finirebbe per peggiorare le condizioni delle persone fermate e determinare inevitabili ripercus-
sioni negative sul versante della sicurezza.

Se la finalita ¢ di deflazionare le presenze brevi o brevissime nel circuito carcerario, per ragioni ge-
nerali di politica penale, allora appare pit corretto che il legislatore eserciti le sue funzioni sul piano
normativo e proponga una rimodulazione dei casi di arresto obbligatorio, avendo come punto di rife-
rimento la pericolosita reale della persona fermata.

82. Effettivita dell’assistenza legale

L'esercizio concreto del diritto | L’esercizio concreto del diritto di difesa e, quindi, prima di tutto della dispo-
di difesa e, quindi, prima : nibilita dell’assistenza legale ¢ rimesso in massima parte alla tempestivita ¢ alla
di tutto della disponibilita | completezza delle informazioni che la Polizia giudiziaria rende alla persona ar-
dell'assistenza legale e : restata o fermata.

rimesso in massima parte alla ;
tempestivita e alla completezza | Come gia detto, 'obbligo di rendere tali informazioni ¢ dettagliatamente pre-
delle informazioni che la Polizia | scritto nel nostro ordinamento processuale (articolo 386 ¢.p.p.) mala concreta
giudiziaria rende alla persona : osservanza di quanto previsto soffre innanzitutto delle criticita rappresentate

arrestata o fermata. dalla frequente provenienza straniera della persona interessata che richie-

de adempimenti ulteriori oltre alla consegna formale del “Foglio dei diritti”
dell’arrestato, ancorché tradotto nella lingua di appartenenza, come di regola riscontrato.

Tale criticita incide particolarmente sulla comprensione delle accuse formulate e sull’accesso a diritti
di difesa fondamentali come "'ammissione al patrocinio a spese dello Stato e la facolta stessa di con-
ferire immediatamente con il difensore. In linea generale, poi, I'effettivita dell’assistenza legale nel
momento critico e, spesso, cruciale rispetto a tutto il procedimento, dell’arresto o del fermo risente di
due profili di criticita: uno di natura organizzativa e I’altro di natura ordinamentale.
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Il primo consiste nella ristrettezza dei tempi compresi tra il momento dell’arresto, con il successivo
espletamento delle procedure ad esso conseguenti, ¢ la comparizione della persona arrestata davanti
al giudice: tra'uno e I'altro si inserisce 'intervento del difensore che rischia di essere compresso in
termini inadeguati al pieno svolgimento dell’attivita difensiva se il contatto con I"assistito non viene
reso possibile con effettivaimmediatezza.

Il secondo ¢ integrato dalla disposizione dell’articolo 104 co.3 c.p.p. che prevede la facolta per il
giudice, su richiesta del pubblico ministero, di dilazionare I'esercizio del diritto di conferire con il
difensore. La norma che appare fondata su un discutibile pregiudizio in ordine all’esercizio del diritto
di difesa, puo investire tutto il tempo di permanenza dell’arrestato nelle camere di sicurezza, giacché
si prevede che il limite non debba superare e, quindi, possa essere pari, a cinque giorni.

Varilevato che il disegno dilegge delega, dall'impegnativo titolo Modifiche al codice penale e al codice
di procedura penale per il rafforzamento delle garanzie difensive e la durata ragionevole dei processi
nonché all ordinamento penitenziario per [ effettivita rieducativa della pena, attualmente in discus-
sione in Parlamento, recependo la proposta di riforma elaborata dalla Commissione ministeriale pre-
sieduta dal Consigliere Giovanni Canzio, contempla un contenimento della disposizione con la sua
applicazione limitata ai reati di criminalita associata e di terrorismo che, ancorché non rispondente
al pieno riconoscimento dell’esercizio del diritto di difesa da parte delle persone tratte in arresto o in
stato di fermo, costituisce un primo apprezzabile passo in questa direzione.

83. Presenza degli agenti durante i controlli medici

Nel corso dell’anno sono pervenute al Garante Nazionale alcune segnalazioni

Garante Nazionale
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persone detenute o
private della liberta
personale
Sicurezza

e Liberta

Nel corso dell’'anno sono

relative a visite mediche di persone private della liberta svolte alla presenza di
personale di Polizia. La questione peraltro riguarda anche alcune segnalazioni
in carcere relative alla Polizia penitenziaria. Cio contrasta con quanto previsto
da standard internazionali accettati da tutti gli Stati, nonché dalla giurispruden-
za della Corte europea dei diritti umani.

Gia da tempo del resto il Comitato europeo per la prevenzione della tortura e
dei trattamenti o pene inumani o degradanti (CPT) ha formulato raccomanda-
zioni all’ltalia sulle modalita di realizzazione di visite mediche che non ledano
la confidenzialita del rapporto tra medico ¢ paziente, anche nelle situazioni di
privazione della liberta. A tal fine, ha ribadito che se puo essere prevista per
specifici motivi di sicurezza, la possibilita “visiva” da parte del personale di
Polizia, non ¢ mai ammessa quella “auditiva”. Certamente il personale medi-
co puo in specifiche circostanze richiedere la presenza di un agente, ma tale
richiesta deve avere carattere eccezionale ed essere debitamente motivata in
forma scritta, trattandosi di deroga all’esercizio di un diritto fondamentale del-
la persona, quantunque privata della liberta.

pervenute al Garante
Nazionale alcune segnalazioni
relative a visite mediche

di persone private della
liberta svolte alla presenza

di personale di Polizia. La
questione peraltro riguarda
anche alcune segnalazioni

in carcere relative alla Polizia
penitenziaria. Cid contrasta
con quanto previsto da
standard internazionali
accettati da tutti gli Stati,
nonché dalla giurisprudenza
della Corte europea dei diritti
umani.

I servizi di assistenza sanitaria per le persone private della liberta personale costituiscono, infatti, una
delle materie di diretta pertinenza al mandato del CPT, anche perché I’assistenza sanitaria puo poten-
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zialmente giocare un ruolo importante nel combattere eventuali maltrattamenti, nei presidi territoriali
delle Forze di Polizia. A questo proposito, il CPT richiama I'importanza che attribuisce al principio
generale — gia riconosciuto nella maggior parte dei Paesi visitati dal Comitato — che i soggetti privati
temporaneamente della liberta personale abbiano diritto allo stesso livello di assistenza medica delle
persone che vivono nella comunita esterna. Nell’ottica del controllo del Comitato europeo, tale previ-
sione include la possibilita per il soggetto ristretto, seppur temporaneamente, di essere visitato anche
da un medico di sua scelta.

134



ionale  $

elle persone ¢
detenute o private  :
dellaliberta personale

Relazione al ¢
Parlamento 2017 :




Garante Nazionale
dei diritti delle persone
detenute o private della

liberta personale
Relazione
al Parlamento

2017

Liberta
e salute

L ambito della privazione della liberta nel contesto sanitario e delle

ocial care home” sara prenamente sviluppato dal Garante Nazio-
nale nel corso del nuovo anno. Qui di seguito si riportano le linee di
azione individuate e i primi passi gia compiuti per il monitoraggio di
tali situazioni e strutture.

Problemi aperti

84. Il trattamento sanitario obbligatorio

|l trattamento sanitario : Il trattamento sanitario obbligatorio (TSO) & un ricovero psichiatrico coatto,
obbligatorio (TSO) e un : attuato cio¢ contro la volonta del paziente. Questo trattamento viene richiesto
ricovero psichiatrico coatto, i quando una persona presenta alterazioni psichiche o comportamentali — tali
attuato cioe contro la da intervenire con urgenza terapeutica — e rifiuta l'intervento di cure mediche.
volonta del paziente. Questo : Attuato su proposta di un medico, non per forza da uno psichiatra, dev’essere
trattamento viene richiesto : comunque convalidato daun secondo medico, in servizio presso il Dipartimen-
guando una persona presenta to di salute mentale. Il provvedimento viene disposto dal sindaco del Comune
alterazioni psichiche 0 | presso cui si trova il paziente. 1l sindaco ¢ obbligato entro 48 ore a inviarlo,
comportamentali — tali da | corredato di certificazione medica, al Giudice tutelare che & I'organo preposto
Intervenire con urgenza a decidere, entro 48 ore, se convalidare o meno il ricovero.

terapeutica — e rifiuta

I'intervento di cure mediche. : Il ricovero si svolge presso i reparti di psichiatria del Servizio psichiatrico di

diagnosi e cura (SPDC) o in reparti differenti ma comunque di una struttura
ospedaliera pubblica o convenzionata. La durata del ricovero ¢ di sette giorni rinnovabili, su proposta
del primario del reparto, nuovamente disposta dal sindaco e convalidata dal magistrato. I TSO sono
regolati dalla legge n. 833 del 23 dicembre 1978 con gli articoli 33, 34 e 35. Nel corso dello stesso
anno, a maggio, la legge cosiddetta “Basaglia” (Legge 13 maggio 1978, n. 180) aveva abolito i ma-
nicomi. A dicembre dello stesso anno la norma precedentemente citata istituiva il Servizio sanitario
nazionale. Nonostante queste due leggi ¢ risultato comunque complesso comprendere quali fossero
le competenze dei vari attori protagonisti, tanto che nel luglio del 2001 il Ministero dell’interno pub-
blico una circolare (circolare n. 3/2001 del 20 luglio 2001, “Trattamento sanitario obbligatorio per
soggetti con patologia mentale. Competenze della Polizia municipale™).

Una delle criticita dell’analisi del funzionamento dei TSO ¢ I'impossibilita di avere dati statistici chia-
ri: i numeri sono di difficile reperimento e i pochi disponibili riguardano le dismissioni e non si distin-
guono per pazienti singoli; tanto da non permette di avere una base su cui partire per effettuare degli
studi. Studi dai quali possa nascere la possibilita di creare o rafforzare percorsi ante e post ricovero. Il
problema della non trasparenza dei dati rende cosi questo tipo di trattamento di difficile monitorag-
gio. Peril Garante Nazionale risolvere preliminarmente tale problema ¢ di grande importanzaal fine di
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poter monitorare la tutela e il rispetto della dignita e prevenire, qualora ci fossero, situazioni a rischio
diledere I'integrita fisica e psichica della persona.

85. Le prime mosse del Garante Nazionale
in questa area

Il dibattito sui luoghi di internamento e sulla tipologia di trattamento da riservare alle persone con
disturbi mentali ha origini lontane. Gia nel periodo a cavallo della rivoluzione francese cominciarono
a farsi strada domande e interrogativi — suscitati anche dalle discussioni sui diritti e la dignita dell’uo-
mo — su quale potesse essere la nuova destinazione per il malato mentale, che fino ad allora era stato
destinato alla reclusione nelle case d’internamento. E un lento processo, allora embrionalmente av-
viato, che passa attraverso continue modifiche legislative stimolate dal confronto trala societa di allora
e il progresso nel campo della medicina. A incidere sull’introduzione di rilevanti modifiche nonché
sulla posizione di interrogativi sulla necessitd o meno di isolamento per le persone affette da disturbi
mentali, sulla tipologia di trattamento da prevedere e, in particolare, sulla liceita del loro trattamento
forzato, incide I'affermazione della liberta personale quale valore intrinseco da includere nella Dic/ia-
razione dei dirittd dell uomo e del cittadino (26 agosto 1789) che enuncia che «nessuno puo essere
arrestato né detenuto se non nei casi stabiliti dalla legge [...]. La legge non deve contemplare pene
che non siano strettamente necessarie € nessuno puo essere punito in virti di una legge sancita o pro-
mulgata posteriormente al delitto o illegalmente applicata». Si attivano allora posizioni diverse sulla
considerazione del malato mentale, al quale taluni attribuiscono uno stato di degrado e indegnita di
rispetto, altri di tutela e di necessita di assistenza specifica. Un dibattito che attraversa il XIX secolo e
buona parte del secolo successivo, con forti influenze positiviste € con una continua interconnessione
tra approccio medico e approccio securitario. Un dibattito che alterna impegnative affermazioni sulla
liberta di ciascuna persona con continue tendenze a recludere, non vedere, segregare cio che imper-
sona un problema, un interrogativo, un timore che la societa non vuole vedere e che percepisce quale
potenziale aggressore di una presunta normalita.

Garante Nazionale
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persone detenute o
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personale
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e salute

In Ttalia dopo la riforma ispirata dall’opera di Franco Basaglia il dibattito sulla
malattia mentale, sui luoghi di ricovero e sulle forme coercitive subisce una
svolta verso il riconoscimento dei diritti della persona malata e I'incremento di
misure che ne favoriscano il rapporto, quantunque supervisionato, con la realta
quotidiana al di la di grate e barriere. Attualmente, nel contesto di un dibattito
meno acceso di quello seguito all’approvazione della legge e di un positivo,
quantunque complesso, esito dell’impostazione culturale ¢ operativa allora
adottata, sono ormai riconosciuti il diritto alla liberta del proprio corpo, all’au-
todeterminazione e al non essere sottoposto a trattamenti che anche soltanto
implicitamente possano incidere sulla dignita personale. Soprattutto sul rico-
noscimento della dimensione esistenziale della persona con disagio psichico e
sulla importanza di questa all’interno di qualsiasi percorso di ri-connessione
con il tessuto sociale: da oggetto di terapie, a soggetto da “prendere in carico”
per accompagnarlo, attraverso percorsi terapeutici ed esistenziali, alla rico-

In Italia dopo la riforma ispirata
dall'opera di Franco Basaglia

il dibattito sulla malattia
mentale, sui luoghi di ricovero
e sulle forme coercitive
subisce una svolta verso il
riconoscimento dei diritti della
persona malata e I'incremento
di misure che ne favoriscano

il rapporto, quantunque
supervisionato, con la realta
quotidiana al di la di grate e
barriere.

struzione di un equilibrio possibile. Eppure si apprende frequentemente dalla cronaca che non ¢ suf-
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ficiente I'impegno politico sul tema della salute mentale di alcuni partiti o associazioni professionali o
di impegno sociale a evitare che una malattia, una perturbazione della mente, uno stato di dipendenza
da droghe o da alcool, oppure semplicemente le forme senili di incapacita siano affrontate come que-
stioni di sicurezza da affrontare con strumenti custodiali della persona a discapito del prendersi cura
e farsi carico del suo disagio. Qui si colloca la necessita del controllo e dell’occhio esterno che aiuti
ad affrontare le criticita e tenere saldamente al centro di ogni difficolta il prendersi cura della persona.

Sul tema della privazione della liberta in ambito sanitario, in linea con gli organismi internazionali e
con il mandato istituzionale, Iattenzione del Garante Nazionale ¢ inoltre rivolta non solo ai luoghi che
ospitano persone sottoposte a effettiva privazione della liberta, seppure per brevi periodi, ma altresi
alle strutture residenziali (soczal health care) che ospitano persone che volontariamente hanno scelto
di farsi curare o assistere quotidianamente da una struttura pubblica o privata e la cui volonta ¢ andata
ad affievolirsi, per una molteplicita di situazioni contingenti, fino a configurarsi di fatto come forma
di privazione della liberta.

Il tema acquista un rilievo etico particolare per due ragioni: la prima perché le persone presenti nelle
strutture residenziali sono in genere persone ad alta vulnerabilita (anziani o i disabili), a elevato ri-
schio di essere soggette all’'uso improprio di pratiche coercitive o all’incuria del personale; la seconda
ragione ¢ per la responsabilita dello Stato sulla tutela dei diritti di queste persone.

Gli studi e le attivita di ricerca al momento disponibili sulle tematiche connesse alla privazione della
liberta in ambito sanitario, pur nella loro rilevanza, sono parziali e rappresentano uno spaccato diso-
mogeneo e limitato a realta locali o regionali. Si tratta di lavori di Associazioni o Enti di ricerca privati
che hanno svolto un lavoro ad hoc e che per la loro specificita, non possono dar conto dell’intero
quadro italiano.

Al fine di esequire il mandato  Alfine di eseguire il mandato attribuito dalla norma — di monitoraggio dell’ef-
attribuito dalla norma, @ fettivogodimento dei diritti delle persone ricoverate anche in modo inizialmen-

i| Garante Nazionale ha i te volontario e divenuto di fatto involontario — il Garante Nazionale ha aperto
aperto il dialogo con alcuni il dialogo con alcuni interlocutori istituzionali. L obiettivo ¢ la costituzione
interlocutori istituzionali. @ di tavoli di confronto per I'avvio di politiche sociali e sanitarie basate su una
L'obiettivo & la costituzione di strategia comune di prevenzione degli abusi e delle violazioni dei diritti fonda-
tavoli di confronto per I'avvio - mentali, per lindividuazione di una rete locale che realizzi una mappatura delle
di politiche sociali e sanitarie : strutture residenziali, per il consolidamento ¢ la disseminazione di buone pras-
basate su una strategia | si. Diversisono i partner con i quali si intendono stipulare protocolli d’intesa,
comune di prevenzione avviare studi scientifici, pianificare corsi di formazione congiunta per le figure

degli abusi e delle violazioni : professionali del settore socio-sanitario. Con alcuni di essi si ¢ gia intrapreso
dei diritti fondamentali, : undialogo, come con il Ministero della salute e I'Istituto Nazionale per la pro-

per I'individuazione di : mozione della salute delle popolazioni migranti. Entro 'anno ¢ in previsione

una rete locale che realizzi | I'awio dei rapporti anche con I'Istituto superiore della sanitd, la Federazione

una mappatura delle nazionale degli ordini dei medici chirurghi e degli odontoiatri e gli Ordini dei

strutture residenziali, per | medici provinciali, il Consiglio nazionale dell’ordine degli assistenti sociali ¢ i
il consolidamento e la | Consigli regionali, le Regioni, le Aziende sanitarie locali.

disseminazione di buone

prassi.
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86. Standard per il trattamento involontario

[ criteri di un’azione di monitoraggio del trattamento devono essere ricavati dalla Convention on the
Rights of Persons with Disabilities (UN -CRPD) del 3 maggio 2008.
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La Convenzione riconosce il diritto delle persone sofferenti per disabilita (di i | 5 Convenzione riconosce |l
ogni tipo) a una posizione nella societa uguale a quella di ogni altro individuo e diritto delle persone sofferenti
ribadisce il loro essere soggetti portatori di diritti € non oggetto di attenzione : per disabilita (di ogni tipo) a
assistenziale. La Convenzione modifica radicalmente i criteri con i quali devo- una posizione nella societa

no essere garantiti i diritti dei portatori di disabilita: su di essi non devono gra-  uguale a quella di ogni altro
vare gli oneri di un inserimento nella vita sociale; al contrario la responsabilita : individuo e ribadisce il loro

del trattamento eguale ¢ della garanzia dei diritti deve gravare sulla societa e | essere soggetti portatori

sulle «Istituzioni chiamate a rispondere a specifici bisogni delle persone sof- : di diritti e non oggetto di
ferenti» (Agenzia europea per i diritti fondamentali FRA, 7%e right to political ' attenzione assistenziale.

participation of persons with mental health problems and persons with intel-

lectual disabilities, 2013)

I criteri ai quali si deve conformare il trattamento della malattia mentale e del malato, in qualsiasi con-
dizione giuridica o civile egli si trovi, sono stati formulati dall’Assemblea generale delle Nazioni Unite
(Principles for the protection of persons with mental illness and the improvement of mental health care,
Risoluzione 46/119 del17 Decembre1991). Questi Principi prevedono che il paziente abbia il di-
ritto a essere curato in un ambiente la cui restrittivita sia ridotta al minimo e con un trattamento che
altresi riduca al minimo le intrusioni nella sfera della fisicita, della limitazione di movimento e soprat-
tutto della necessita contenitiva. Il trattamento deve essere stabilito sulla base di un piano individuale
adattato alla persona e rivisto periodicamente da specialisti con adeguata esperienza professionale.
Pur prevedendone la possibilita, ogni forma di costrizione e contenzione del paziente ¢ estremamente
limitata e sottopostaa procedure certificate di cura del disagio mentale. Particolare rilievo nei Principi
assumono I'informazione del paziente sui criteri della cura e la garanzia attribuita al paziente stesso
di essere informato sulle procedure adottate. Tra le garanzie adottate da questo approccio “di coin-
volgimento del paziente nel proprio percorso terapeutico assume particolare risalto la possibilita di
avvalersi di una consulenza capace di supportarlo nel controllo e nella conoscenza delle procedure alle
quali ¢ sottoposto.

In ambito europeo, la Raccomandazione 2004 (10) del Comitato dei Ministri agli Stati membri sulla
tutela dei diritti umani e della dignita delle persone affette da disturbi mentali dispone che il trattamento
obbligatorio sia riservato a persone affette da disturbi quando esse possono procurare un serio danno a
sé stesse o alla comunita e quando il ricovero abbia uno specifico fine terapeutico. 1l trattamento sani-
tario obbligatorio deve rispondere a sintomi ben precisi, deve essere proporzionato alla condizione di
salute della persona, deve essere definito in progetto terapeutico scritto, costantemente monitorato, €
concludersi nel piu breve tempo possibile. La sua previsione deve essere contemplata dalla legge. Parti-
colare attenzione deve essere prestata alle procedure di autorizzazione al trattamento.

Nel contesto italiano, particolare rilievo assume in questo campo il documento del 2013, sulla salute
nelle carceri, approvato dal Comitato nazionale per bioetica (La salute ‘dentro le mura”, Presidenza
del Consiglio di ministri, Comitato nazionale per la bioetica, 27 settembre 2013). La cura, affer-
ma il documento, deve essere stabilita attraverso progetti individuali, valersi di competenze tecnico
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scientifiche anche esterne alle Istituzioni, prevedere modalita specifiche di reinserimento sociale. La
definizione degli standard relativi al trattamento psichiatrico involontario deve riguardare I'intero
comparto della cura della malattia mentale compreso 'ambito nel quale sono chiamate a operare le
strutture. Un’ipotesi programmatica — quest’ultima — che il Garante Nazionale intende assumere, nel
complessivo contesto degli altri strumenti di indicazione e regolazione di ambito europeo e globale
sopra ricordati, come base del monitoraggio e controllo che proprio in questo periodo sta avviando.

87. Avviare il monitoraggio di situazioni residenziali
restrittive della liberta

Si ¢ accennato alla funzione di monitoraggio di residenze, spesso per anziani, dove le persone, en-
trate volontariamente o comunque con I’ausilio di persone familiari e di sostegno, possono venirsi a
trovare, per una serie di contingenze, prive di tali riferimenti ¢ altresi della possibilita di esprimere la
propria volonta. Di fatto possono trovarsi, anche in virta della “incapacitazione’ legale, a vivere una
quotidianita di privazione della liberta personale. Decisioni adottate per tutelarle, per accudirle, ma
pur sempre privandole della possibilita di decidere liberamente di eventualmente lasciare la struttura
in cui sono accolte. Il controllo su queste situazioni ¢ parte del complessivo controllo sulla tutela dei
diritti delle persone che, per motivi vari, sono di fatto private dell’autonoma decisione circa il proprio
libero muoversi.

Il contesto sociale attuale @ @ Del resto il contesto sociale attuale ¢ un po’ ovunque caratterizzato dall’im-

un po’ ovunque caratterizzato poverimento della rete di supporto delle persone anziane e incrementa altresi
dall'impoverimento della rete : la domanda di una solidarieta diversa dal passato che la risolveva nel contesto
di supporto delle persone accudente familiare. Tale domanda si rivolge sempre piu a servizi socio-assi-
anziane e incrementa altresi : stenziali di tipo residenziale: strutture che si prendono cura della persona an-

la domanda di una solidarieta ziana quotidianamente, che spesso diventa ospite involontariamente perché ¢
diversa dal passato che . impossibilitata a vivere da sola o perché le risorse locali non sono in grado di

la risolveva nel contesto | offrire un servizio di assistenza domiciliare adeguato. Le strutture residenziali

accudente familiare. per anziani devono garantire un invecchiamento dignitoso ed erogare servizi

socio-sanitari di qualita al fine di favorire la conservazione dell’autonomia resi-
dua dell’anziano e fornirgli il sostegno alla sua capacita di iniziativa.

Il Garante Nazionale, sulla base di principi che discendono da fonti convenzionali internazionali, quali
la CEDU e altre, in ambito ONU, la Znzernational Covenant on Economic, Social and Cultural Rights
(Assemblea Generale delle Nazioni Unite, 16 dicembre 1966, in vigore dal 3 gennaio 1976) ¢ la
International Covenant on Civil and Political Rights (stessa data di adozione, in vigore dal 23 marzo
1976), pone un suo focus d’attenzione all'interno delle strutture residenziali per anziani per moni-
torare e garantire la tutela di diritti fondamentali che, oltre a quelli “classici’ oggetto di controllo e
tutela in tutte le strutture privative della liberta, comprendono anche, per queste specifiche strutture,
il mantenimento dell’autonomia, I'informazione circa ogni trattamento sanitario a cui si ¢ sottoposti,
la possibilita di accedere e disporre delle proprie risorse finanziarie secondo le esigenze personali.

Le aree di controllo, in occasione di una visita, riguardano Iorganizzazione della struttura, lo status
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giuridico degli ospiti, la documentazione su eventuali abusi o maltrattamenti, sia tra ospiti che da

parte dello staff, le condizioni di vita (la sistemazione alloggiativa, il cibo, la cura dell’igiene), il trat-

tamento ¢ le cure (includendo le attivita, i percorsi riabilitativi e 'accesso all’aperto, i contatti con

I’esterno), le risorse umane e la cura dei residenti, I’eventuale ricorso ai mezzi di contenzione. In sin-

tesi questo monitoraggio puo racchiudersi in tre macro aree da osservare durante le visite effettuate

dal Garante Nazionale: area della struttura, area dell’organizzazione, area della cura e dell’assistenza

¢ socio-sanitaria.

Per la prima area I"attenzione ¢ posta su:

a) aspetti strutturali (in senso stretto superficie, cubatura, affollamento);

b) aspetti relativi all’adeguatezza funzionale della struttura (collocazione ambientale, accesso a ser-
vizi esterni);

c) aspetti relativi alla fruibilita della struttura (barriere architettoniche, requisiti di sicurezza, spazi
aperti).

Per la seconda area il monitoraggio verte sui seguenti aspetti:

a) gestione delle risorse umane e organizzazione interna degli ospiti (qualifica e numero degli opera-
tori, tempo di assistenza e attenzione erogata per ogni ospite, garanzia dei diritti di informazione
e di autodeterminazione degli ospiti);

b) adeguatezza dell’organizzazione, rispetto al personale (corsi di formazione; organizzazione delle
attivita per obiettivi; tasso di zurn over); rispetto agli ospiti (organizzazione e possibile personaliz-
zazione della ristorazione, articolazione della struttura in piccoli nuclei, orari di visita dei familiari,
possibilita di accedere a funzioni religiose, possibilita di uscire dalla struttura; flessibilita degli
orari di riposo).

Per la terza area il monitoraggio verte sugli aspetti relativi alle cure e all’assistenza sanitaria (predispo-
sizione di una prima visita medica all’accesso e compilazione di una cartella clinica o infermieristica
integrata); relativi alla valutazione multidimensionale periodica dell’ospite (consulenze mediche, nu-
trizione, riabilitazione e cura del corpo); relativi all’assistenza medico e infermieristica (presenza di
un servizio di urgenza /o quotidiano), utilizzo di protocolli di prevenzione di infortuni; protocolli
relativi alla contenzione fisica (adozione di regole scritte, utilizzo di schede di monitoraggio, utilizzo
di mezzi di contenzione, tempi rispondenti al minimo possibile), in ottica di riduzione ¢ superamento
del ricorso a tale previsione.

88. La disabilita e lo schema legislativo internazionale
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I termine disabilita riassume un gran numero di limitazioni fisiche e psichiche: : Le persone con disabilita a

la disabilita i una persona puo essere causata daimpedimenti (transitori o per- : volte sono soggette a vere e
manenti), da malattie fisiche o da infermita mentale. Le persone con disabilita i proprie forme di segregazione
sono spesso oggetto di esclusione ¢ di discriminazione causate dalla dispari- § e di isolamento per il mancato
ta di accesso a opportunita educative, culturali, di lavoro, di cura e di servizi.  riconoscimento dell’'uguale

A volte sono soggette a vere e proprie forme di segregazione e di isolamento : importanza dei loro bisogni e,
per il mancato riconoscimento dell’uguale importanza dei loro bisogni e, con- | conseguentemente, dei loro

seguentemente, dei loro diritti. Storicamente le criticita legate alla disabilich | diritti.
sono state trattate in termini di riabilitazione e di erogazione di servizi assisten-
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ziali. Oggi finalmente, quale risultato degli sviluppi culturali e normativi, si riconoscono, almeno for-
malmente, pari opportunita in termini di garanzie per ’esercizio dei diritti, politici, civili, economici,
sociali e culturali sulla base di uguaglianza con le persone senza disabilita.

Un paradigma importante che ha cambiato il panorama internazionale ¢ rappresentato dalla Conven-
zione Internazionale sui diritti delle persone con disabilita adottata dalle Nazioni Unite il 13 dicembre
2006 e firmata da 146 Paesi. La Convenzione ha fornito un nuovo standard internazionale, giuridico
e culturale, non attraverso I'introduzione di nuove categorie di diritti per le persone con disabilita, ma
attraverso la loro ridefinizione nel quadro dei diritti umani fondamentali (si veda UN Enable (www.
un.org/esa/socdev/enable/disovlf.htm). Fermo restando il ruolo della produzione legislativa nazio-
nale sulla disabilita, costituiscono una leva di cambiamento per il miglioramento degli standard alcuni
documenti internazionali vincolanti per i paesi che vi aderiscono (rintracciabili all’indirizzo web pre-
cedentemente segnalato).

Tra i documenti vincolanti alcune Convenzioni internazionali e regionali si rivolgono a fasce ben pre-
cise di persone con disabilitd (come minori, anziani, immigrati): per esempio la Convenzione per i
diritti dell infanzia (Assemblea generale delle Nazioni Unite, 20 novembre 1989, articolo 23) e la
Carta soctale europea (Consiglio d’Europa, 3 maggio 1996, articolo 15).

Infine, trai documenti internazionali, le dichiarazioni, le risoluzioni, e le regole, non vincolanti per gli
Stati ma comunque utili per lo sviluppo delle norme nazionali sulla disabilita e per la loro attuazione di
particolare rilevanza (tutti adottati dall’Assemblea generale delle Nazioni Unite) sono da considerare
la Dicliarazione diritii delle persone con ritardo mentale (20 dicembre 1971), la Dichiarazione dei
diritd delle persone disabili (9 dicembre 1975) e gli Standard per le pari opportunita per le persone
disabili (20 dicembre 1993).
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Nel corso stesso del primo
anno di vita del Garante
Nazionale I'ampiezza del

mandato e andata crescendo,
coprendo molti e diversi ambiti
(la privazione della liberta in
ambito penale, della sicurezza,
migratorio, socio-sanitario, |
rimpatri forzati). : del mandato.

Una istituzione
che evolve

Il Garante Nazionale:
Progettualita, Sviluppo e Proposte.

M primo anno di vita del Garante Nazionale é stato certamente den-
so di atttvita, alcune di caraitere interno volte a mettere le basi della
nuova Istituzione (stesura del Regolamento e del Codice etico, acqu-
sizione delle risorse umane, individuazione e allestimento della sede,
Jormazione del personale, presa di contatto e definizione di rapporti
di collaborazione con le diverse [stituzioni, ecc.), alire rivolte all e-
sterno e finalizzate a svolgere il proprio mandato di organismo di vi-
gilanza e monitoraggio. Un impegno portato avanti da tuto ['Ufficio
con dedizione e competenza.

1 prossimi mesi vedranno il Garante Nazionale continuare le attivita
gla avviate, proseguendo nei compiti di monitoraggio, prevenzione e
collaborazione istituzionale fin qui ativat. Ma vedranno altresi lo
sviluppo di settori, finora affrontati embrionalmente, quale quello
socto-saniario.

Al termine della Relazione il Garante Nazionale propone qui di se-
guito alcune linee di evoluzione e progettualita del proprio lavoro,
nonché lindicazione di alcunt temi che porge all attenzione del Le-
gislatore.

Multidisciplinarieta

Prima di passare alla fase progettuale occorre soffermarsi su una questione che riguarda le risorse
umane dell’Ufficio.

¢ Nel corso stesso del primo anno di vita del Garante Nazionale I"'ampiezza del
: mandato ¢ andata crescendo, coprendo molti e diversi ambiti (la privazione
¢ della liberta in ambito penale, della sicurezza, migratorio, socio-sanitario, i
rimpatri forzati). Tale pluralita di contesti richiede necessariamente una altret-
© tanto ampia pluralita disciplinare. Pertanto, il Garante Nazionale auspica una
© previsione normativa che garantisca al Garante stesso la piena operativit, con
I"acquisizione di personale da pit Amministrazioni, nonché I"adozione di un
. quadro ordinamentale che gli assicuri efficacia ¢ indipendenza nell’esercizio



Alcuni nodi problematici della privazione della liberta in ambito penale si pro-
pongono all azione progettuale e propositiva del Garante Nazionale, nell ottica
del necessario allineamento a una visione dell esecuzione penale in linea con le
elaborazioni degli “Stati generali dell esecuzione penale’
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Penalita e liberta . Alcuni nodi problematici della
i privazione della liberta in

ambito penale si propongono
all’azione progettuale e
propositiva del Garante
Nazionale, nell’ottica del

necessario allineamento a una

Riaprire il dibattito sul superamento delle misure di sicurezza. Le mi-
sure di sicurezza costituiscono un vero ¢ proprio vulnus al diritto penale del
fatto, per laloro centralita sull’autore. Se, da una parte, lalegge 31 maggio
2014 n. 81 ha consentito il superamento della loro indeterminatezza tem-
porale e ha ridefinito i parametri della “pericolosita sociale’, dall’altra il loro
mantenimento nell’ordinamento rischia di non consentire I’armonizzazio-
ne dei provvedimenti adottati all’interno di un invariato codice penale.

Prevedere la sospensione o il differimento della pena per infermita psichica, in analogia
con I’infermita fisica. Le persone che soffrono di una malattia psichica sopravvenuta nel corso
dell’esecuzione della pena, cio¢ che rientrano nella previsione dell’articolo 148 c.p., subiscono
un trattamento diverso rispetto alle persone sofferenti di una ‘grave infermita fisica’, per le quali
la pena puo essere differita o sospesa (articoli 147 c.p., 684 c.p.p.) o eseguita con la detenzione
domiciliare prevista dall’articolo 47 ter o.p.. Il Garante Nazionale, in linea con le proposte con-
clusive del Tavolo 10 degli “Stati generali sull’esecuzione della pena”, ritiene che tale disparita
di tractamento e la conseguente situazione attuale che non prevede alcuna forma di sospensione
dell’esecuzione della pena e di specifico trattamento riabilitativo delle infermita psichiche debba-
no essere superate. Propone, quindi, una revisione integrale della disciplina dettata dall’articolo
148 c.p., inserendo la malattia psichica all’interno della norma di cui all’articolo 147 c.p..

Rendere il regime di cui all’articolo 41 bis o.p., in tutti gli Istituti ove attuato, pienamente
conforme al dettato della Corte Costituzionale attraverso una complessiva opera di revisione
che limiti la portata effettiva dell’Istituto alla sua esclusiva funzionalita preventiva e dia la possibi-
lita di ridurne i numeri. In questa prospettiva il Garante condivide e fa proprie le considerazioni e
le proposte formulate dal Tavolo IT degli “Stati generali dell’esecuzione penale” (paragrafo 5.1),
segnalando I'improcrastinabilita dell’intervento riformatore.

Abolire le cosiddette “aree riservate”, ovvero quei reparti separati all’interno della sezione di
massima sicurezza ex articolo 41 bis o.p., destinati alle figure ritenute apicali nell’organizzazione
criminale di appartenenza, in cui si applica di fatto una disciplina di ulteriore rigore rispetto a
quella dettata dalla norma. Sono sezioni del resto pit volte contestate dal CPT (Rapporto CPT/Inf
(2006)16, paragrafo 84). Si tratta di un tema estremamente critico sul quale il Garante intende
impegnarsi, in un confronto attivo con le Autorita politiche, nella prospettiva del superamento di
una specialita ricavata all'interno di un regime gia speciale che, oltretutto, espone il nostro Paese
a possibili censure degli organismi internazionali di controllo.

Riallineare urgentemente le “mercedi”. Desta molte perplessita il fatto che sia stato rinviato
sistematicamente ¢ per un periodo cosi lungo (oltre 20 anni) quanto previsto da una legge dello
Stato, cio¢ I'aggiornamento delle mercedi. Una situazione che provoca un danno contributivo alle
persone detenute che lavorano, che rischiano, nonostante i lunghi periodi di lavoro, di non riusci-
re ad accumulare una quota di contributi da lavoro dipendente sufficiente per maturare I"accesso
alle tutele previdenziali. Tale problema non ¢ piu rinviabile sia alla luce dell’obbligo normativo,
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sia della disponibilita di fondi finalmente in grado di colmare tale lacuna. Cio, naturalmente, non
compromette in alcun modo I"auspicabile prospettiva di rideterminare il trattamento economico
dei lavoratori detenuti, in un’ottica di superamento anche nomenclatorio della “mercede”.

Ripensare il ruolo, la gestione e la funzionalita della Cassa Ammende ripristinando Iorigi-
naria funzione esclusiva di finanziamento di programmi di reinserimento dei condannati ¢ degli
internati e accentuando la sua visibilita d’indipendenza. La fisionomia attuale dell’utilizzo delle
risorse, quantunque meritoriamente volta a risolvere per quanto possibile alcune criticita materiali
degli Istituti, non puo che essere vista come soluzione contingente il cui perpetuarsi aprirebbe
problemi sotto diversi profili.

Rendere fruibili alle persone detenute i servizi della Pubblica Amministrazione. Troppo
spesso gli Istituti di pena sono dei luoghi in cui le persone entrano regolari ed escono irregolari,
privi di documenti, codici fiscali, permessi di soggiorno. Occorre trovare soluzioni condivise, con
la definizione di meccanismi standard e di Protocolli con gli Enti locali per sanare questo parados-
50.

Estendere le possibilita offerte dalle nuove tecnologie d’informazione e comunicazione.
L’attuale sistema detentivo sembra centrato su una strutturale “diffidenza’ verso le tecnologie
avanzate (perfino la regolamentazione delle chiamate ai telefoni cellulari ¢ piu restrittiva di quel-
la delle chiamate a telefoni fissi). Sul piano delle gestione amministrativa, della tracciabilita delle
istanze, dello studio, dell’acquisizione di competenze spendibili una volta terminata I’esecuzione
penale e, in modo particolare della comunicazione con i propri affetti (video-chiamate), le tecno-
logie sono elemento essenziale, da potenziare e non ridurre.

Passare da una visione meramente edilizia a una visione architettonica. La questione archi-
tettonica delle strutture penitenziarie richiede una revisione sulla scia delle indicazioni formulate
dagli “Stati generali dell’esecuzione penale™: gli spazi devono essere pensati € organizzati in modo
da favorire un modello di detenzione centrato sull’assunzione di un ruolo attivo da parte delle per-
sone detenute e su un sistema dinamico di conoscenza e gestione della sicurezza. Il Garante ritiene
necessario un nuovo vigoroso impegno dell’Amministrazione penitenziaria per definire o per ri-
vedere i progetti di costruzione o ristrutturazione in essere, al fine di prevedere quanto proposto,
per esempio, relativamente a possibili futuri spazi per il mantenimento delle relazioni affettive.

Migrazione e liberta

il Garante Nazionale prosequira i Nel corso del nuovo anno il Garante Nazionale implementera il progetto “Re-
nel controllo dei luoghi di : a@lizzazione di un sistema di mondtoraggio dei rimpatri forzati” finanziato
trattenimento dei migranti, | nrellambito del “Fondo Asilo Migrazione Integrazione 2014/2020” (FAMI).
garantendo la tutela del diritti : Olere a tale attivita di monitoraggio, il Garante Nazionale proseguira nel con-
anche nelle strutture territoriali i wollo dei luoght di trattenimento dei migranti; garantendo la tutela dei diriti
che si stanno realizzando. | anche nelle strutture territoriali che si stanno realizzando. A walfine ritiene utile

avanzare alcune proposte:

¢ Introdurre meccanismi di reclamo per i migranti. La recente pronuncia (15 dicembre 2016)

nel caso Khlaifia e altri c. Italia della Grande Camera della Corte EDU ha rilevato I’assenza di
qualsivoglia mezzo di ricorso per sollevare doglianze in merito alle condizioni di trattenimento. La
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Corte hariconosciuto la violazione dell’articolo 13 CEDU con riferimento all’articolo 3 ritenendo
che, a prescindere dalla mancata violazione sostanziale dell’articolo 3 nel caso concreto, la serieta
e fondatezza delle questioni addotte dai ricorrenti richiedesse un meccanismo di valutazione. Ap-
paiono pertanto maturi i tempi per aprire una riflessione sulla necessita di prevedere a favore dei
migranti I"accesso a una procedura di reclamo, che consenta di far valere, innanzi a un’Autorita
indipendente, maltrattamenti e condizioni inumane e degradanti.

* Rafforzare le garanzie negli accordi con i Paesi terzi. | rimpatri forzati | rimpatri forzati sono
sono consentiti solo con quei Paesi con i quali I'[talia abbia definito accordi : con sentiti solo con quei Paesi
di riammissione, negoziati a livello sia nazionale che europeo. Tuttavia tali § con | qua li I'ltalia abbia definito
accordi possono rischiare di ridurre le garanzie al fine di accelerare i pro- | accordi di riammissione,
cessi negoziali ¢ giungere a intese pin snelle sotto il profilo delle relazioni : negoziati a livello sia nazionale
diplomatiche. Appare dunque fondamentale rafforzare la tutela dei diritti, | che europeo.
mettendo in luce, anche con la consultazione degli organismi di garanzia,
quale il Garante Nazionale, gli eventuali fattori di rischio rispetto a possibili violazioni derivanti da
modalita e condizioni di rimpatrio.

* Rafforzare I’autonomia decisionale del Garante Nazionale nel rapporto con Frontex. Il nuo-
vo Regolamento Frontex apre alcune questioni che richiedono maggiore definizione e chiarezza. In
primo luogo va definito bene il rapporto tra gli organismi nazionali indipendenti di monitoraggio
(per I'Ttalia, il Garante Nazionale) che sono allo stesso tempo monitor del pool di Frontex, con una
criticita rispetto alla terzieta del ruolo del monitor. Il secondo aspetto riguarda il numero di voli da
monitorare: al momento ¢ previsto il monitoraggio di tutti i voli con una conseguente ricaduta sulle
risorse umane che rischia di renderlo solo teorico. Infine, va riconsiderato il meccanismo di denuncia
per violazione dei diritti nell’ambito delle operazioni di rimpatrio forzato (articolo 72) previsto da
Frontex che ¢ interno all’Agenzia stessa, e quindi con poche garanzie di indipendenza.

¢ Costruire unarete internazionale di NPM. Tra le criticitd emerse dal monitoraggio dei rimpatri
forzati ¢ la consegna dei cittadini alle Autorita del Paese d’origine che avviene spesso a bordo del
velivolo. Per il Garante Nazionale le operazioni di consegna dovrebbero avvenire in uffici posti
a terra, in zona internazionale, consentendo a chi effettua il monitoraggio di avere informazioni
anche dalle Autoritalocali circa le destinazioni delle persone rimpatriate. In attesa di tale definizio-
ne, il Garante Nazionale ¢ impegnato ad attivare una rete internazionale di organismi di garanzia,
consentendo di far svolgere tale compito all’NPM locale, in una sorta di passaggio di staffetta tra i
due organismi. In questa prospettiva il Garante Nazionale sta aviando un’attivita di cooperazione
il Council of Europe’s Directorate General Human Rights and Rule of Law che potrebbe toccare
proprio questi aspetti, in particolare per Tunisia, Marocco, Nigeria e Albania.

Sicurezza e liberta

Le visite alle camere di sicurezza delle diverse Forze dell ordine sono state avviate dal Garante Na-
zionale nel primo anno di attivita e la criticita maggiore riscontrata consiste nel loro limitato numero.
A fianco é emersa la necessita di una pit diffisa informazione sui diritti da assicurare alle persone
private della liberta e di una pic trasparente capacita di indagine nei casi di gravi episodi. Per questo é
utile formulare alcuni punti di programma:
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* Rendere identificabili tutti gli attori istituzionali che gestiscono la privazione della liberta.

L articolo 45 del Codice europeo di etica per la Polizia, dispone testualmente: «Il personale di
Polizia deve essere in condizione di dimostrare il proprio grado e la propria identita professiona-
le». La ratio di tale disposizione ¢ indubbiamente da ricercare nell’esigenza di garanzia che tutti
gli attori coinvolti possano essere identificati, quale elemento di promozione della democrazia
e dei diritti umani. Maggiore potere significa anche maggiore responsabilita nell’interesse della
credibilita delle stesse Forze dell’ordine, che rischiano altrimenti di scontare nella loro interezza
I’eventuale azione di pochi.

Garantire I’assoluta indipendenza del Corpo che indaga su casi di maltrattamento. Il Garan-
te Nazionale ha riscontrato che a volte gli interrogatori delle persone coinvolte in un episodio e
appartenenti a un determinato Corpo sono condotti da soggetti appartenenti allo stesso Corpo.
Tale previsione vanifica la percezione d’indipendenza e imparzialita dell’indagine e apre anche a
possibili illazioni sulla volonta effettiva d’indagare.

Attuare pienamente gli standard internazionali relativi alla privazione della liberta. Ogni
Stato ¢ responsabile delle persone detenute anche attraverso i suoi funzionari di Polizia che, aven-
do di fronte persone in situazione di vulnerabilitd, devono vigilare affinché sia assicurato il rispetto
dei loro diritti fondamentali. Tali principi devono essere sempre piu diffusi, anche attraverso la
definizione di Linee guida, sulla scia di quelle del CPT e di quelle del Codice europeo di etica per
la Polizia e attraverso piani di formazione uniformi per tutte le Forze dell’ordine.

Liberta e salute

| Garante Nazionale intende | Come evidenziato precedentemente, il Garante Nazionale ha avviato la rifles-
svolgere nel nuovo anno le i sionesu questa parte della propria azione e intende svolgere nel nuovo anno le

orime visite. i prime visite. Per questo formula i seguenti punti di attenzione:

* Notificare i trattamenti sanitari obbligatori (TSQ) al Garante Nazionale. Come ¢ noto, la si-

tuazione soggettiva che si determina con i trattamenti sanitari obbligatori ¢ contraddistinta dalla
restrizione di fatto della liberta personale determinata da un atto decisionale dell’ Autorita pubbli-
ca e, pertanto, si colloca legittimamente nell’area di competenza del Garante Nazionale. Al fine di
avviare I'attivita di monitoraggio degli elementi che integrano tali trattamenti, dai requisiti giuri-
dici su cui sono fondati alle condizioni delle strutture in cui sono eseguiti, Il Garante auspica, nel
contesto dei rapporti di collaborazione tra Istituzioni dello Stato, che si preveda normativamente
la notifica al Garante stesso dei singoli provvedimenti di adozione di tutti i TSO disposti.

Avwviare lariflessione sulla contenzione fisica in ambito psichiatrico. Si tratta di una questione
da tempo all’attenzione degli organismi di monitoraggio dei diritti umani. Alla luce di cio, il Ga-
rante Nazionale ritiene che essa non possa essere mai il risultato di un risparmio di risorse umane,
non possa neanche essere affidata esclusivamente alla vigilanza a distanza tramite videocamere, né
essere sostituita da forme invasive di contenzione chimica. Inoltre, laddove venga praticata deve
avvenire sempre in ambiente medico, sotto controllo del personale sanitario e deve durare il pit
breve tempo possibile.

¢ Vigilare sulle Istituzioni private convenzionate. L affidamento al “privato’ (nel suo largo signi-

ficato che include impresa, cooperazione e volontariato) di settori nei quali si intreccia alla sicurez-
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za lo specifico tecnico della salute, risponde al principio consolidato della sussidiarieta. Per altro
verso ¢ pero vero che 'eventuale affidamento a Enti privati o del privato-sociale di una porzione
di custodia che puo includere la restrizione della liberta deve essere legittimato da una effettiva
trasparenza degli accordi contrattuali e dalla garanzia che la supervisione rimanga integralmente
nella sfera pubblica.

¢ Avviare il monitoraggio delle social care home. Nella programmazione i Nella programmazione delle
delle azioni del Garante Nazionale ¢ prevista la ricognizione delle struttu- © 57i0ni del Garante Nazionale
re definite internazionalmente come “social care home” (residenze per an- prevista la ricognizione
ziani, persone incapaci e prive di autonomia) e la redazione di Linee guida e ||e strytture definite
per il monitoraggio delle stesse. Si daranno cosi indicazioni sulle aree su : internazionalmente come
cui porre attenzione durante le visite di monitoraggio, includendo aspet- - “socia/ care home” (residenze
ti riguardanti la struttura, I'organizzazione, le cure e ’assistenza sanitaria per anziani, persone incapaci
erogata, il rispetto dei diritti degli ospiti e dei familiari, I’eventuale uso di e prive di autonomia) e la
mezzi di contenzione, il rapporto con il territorio, il consenso informato, il . redazione di Linee gu/o’a per il
rispetto della riservatezza, ’accesso all’informazione. . monitor aggio delle stesse.
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Schede delle attivita

del Garanti regionali

: Campania

Adriana Tocco

Attivita nazionali

Componente del tavolo 6 — “Affettivita e terri-
torialita” degli Stati generali dell’'esecuzione pe-
nale.

Visita agli Istituti di pena spagnoli organizzata dal

Ministero della giustizia.

Referente del progetto nazionale sul lavoro in

carcere.

Relatrice a:

- “Senso e futuro della pena”, convegno nazio-
nale della Magistratura di sorveglianza, Messi-
na,

- Iniziativa conclusiva degli “Stati generali” auto-
nomamente organizzati dalle persone detenu-
te dell'Istituto di Milano — Opera,

- convegno sulla situazione detentiva 250 anni
dopo Cesare Beccaria, Firenze.

Partecipante al tavolo tecnico presso il Ministero

della giustizia sulle criticita strutturali dell'Istituto

di Santa Maria Capua Vetere.

Attivita regionali

Organizzazione convegni e seminari:
- 26 febbraio 2016 “Attualita di Igino Cappelli:
da Gli avanzi della giustizia agli Stati generali”,
- 12 dicembre 2016 “L'universo minorile: nuova
criminalita, strumenti di contrasto, speranze di
recupero”.
Partecipazione come relatrice in numerosi con-
vegni organizzati da: Associazioni di volontariato
(in particolare Comunita di Sant’Egidio e Forum
nazionale dei giovani), Associazioni di medidi,
Pastorale penitenziaria sui piu svariati argomenti
dal tema della terapia del dolore in carcere (Poz-
zuoli), a quello sul diabete, alla salute in generale
(Poggioreale, Napoli), alla presentazione di ipote-
si di ristrutturazione degli edifici penitenziari (Na-
poli), alle conseguenze della sentenza Torreggia-
ni e a moltissime iniziative dell’Amministrazione

penitenziaria.

Incontri con alcune imprese e con I'Unione degli
industriali per il progetto nazionale sul lavoro in
carcere e con gli Assessorati regionali coinvolti.

Fornitura di strumentazioni richieste dagli
Istituti

Materiale informatico nell’lstituto di Pozzuoli;
libri per bambini negli Istituti di Benevento, Na-
poli-Poggioreale, Pozzuoli, Santa Maria Capua
Vetere, Napoli-Secondigliano; attrezzature per lo
spazio dedicato ai bambini nell'lstituto di Bene-
vento; materiali per la realizzazione di prodotti
artigianali negli Istituti con sezioni femminili.

Attivita trattamentali

IV Rassegna del teatro in carcere, presso il teatro
San Ferdinando, Napoli.

Mostra mercato dei prodotti realizzati dai dete-
nuti, presso la galleria Umberto |, Napoli.
Proseguimento del tour del coro giovanile San
Carlo negli Istituti penitenziari della Campania.
Apertura di tre sportelli sperimentali di media-
zione giuridica, linguistica e culturale presso gli
Istituti di Santa Maria Capua Vetere e di Napoli
Poggioreale e Secondigliano.

Giornata della “Legalita della pena”.
Organizzazione di un quadrangolare di calcetto
tra studenti e detenuti negli Istituti di Napoli.
Formazione di un coro di detenuti a Napoli-Pog-
gioreale.

Corsi di cucito creativo presso gli Istituti di Saler-
no e Benevento.

Workshop in collaborazione con il Dipartimento
di Architettura dell’'Universita “Federico II” per
presentare i progetti di ristrutturazione e rivisita-
zione degli spazi, realizzati da gruppi di lavoro
composti da detenuti e studenti.

Attivita di assistenza
Colloqui con singoli (circa 1000) e con gruppi di
detenuti che denunciavano problemi di carattere

generale.
Riconoscimento di figli naturali, di procure e, piu
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in generale, di atti giuridici con l'intervento gra-
tuito e volontario di un notaio.

Mediazione presso I'NPS per il riconoscimento di
pensioni.

Interventi presso il responsabile della struttura
dell'Ospedale “Cardarelli” di Napoli destinata ai
detenuti per ottenere interventi urgenti.
Interventi di interpretariato e traduzione per de-
tenuti stranieri.

Interventi presso i Consolati e le Ambasciate per
guestioni inerenti la situazione anagrafica di per-
sone straniere detenute.

Attivazione di un protocollo di intesa tra I'Univer-
sita “Federico II” e I’ Amministrazione penitenzia-
ria per la creazione di un polo universitario presso
il carcere di Napoli-Poggioreale.

Denunce alla Procura di Napoli su reclami di per-
sone detenute.

In via di conclusione, convenzione con il Comune
di Napoli per il riutilizzo degli striscioni pubblicita-
ri e per le attivita di pubblica utilita.

Attivita di controllo negli Istituti piu
affollati della Regione.

Criticita riscontrate: carenza di assistenza sanita-
ria, mancata territorialita dell’esecuzione penale,
difficolta di interlocuzione con la Magistratura di
sorveglianza, costi del soprawitto, mancanza di
lavoro.
http://www.consiglio.regione.campania.it/ga-
rantedetenuti

155

p
¢ Garante Nazionale
s deidiriti delle

* persone detenute o
¢ private dellaliberta
+ personale

. Larete

+ dei Garanti

Emilia
:Romagna

: Desi Bruno

Istituito con legge regionale n. 13/2011. Nell'ul-
timo anno di mandato, la Garante Desi Bruno ha
continuato a svolgere attivita di vigilanza e mo-
nitoraggio sui luoghi di detenzione, secondo la
definizione di cui al co.2 dell’art.4 del Protocollo
opzionale alla Convenzione delle Nazioni Unite
contro la tortura (OPCAT), ratificato con legge 18
dicembre 2002 n. 195. Tali attivita nell'ambito
territoriale di competenza ricomprendono, tra
gli altri, non solo gli Istituti penitenziari in sen-
so stretto, inclusi I'lstituto penitenziario minorile
(IPM), il Centro di prima accoglienza (CPA) e la
Comunita ministeriale per minori, ma anche le
due REMS e la Casa di lavoro sita in Castelfranco
Emilia. Cio dopo la chiusura dei due precedenti
CIE.

L'Ufficio ha ribadito, in sede regionale e naziona-
le, la necessita che la figura di garanzia sia perso-
na competente, autonoma e che la commistione
tra diverse figure di garanzia (per i minori e per
la difesa civica) sia dannosa per la specificita del
ruolo. Ha, quindi, auspicato un intervento del
Garante Nazionale, perché attivi una riflessione
sulla sufficienza della normativa esistente, prove-
niente da fonti di diverso livello, e che il coor-
dinamento pur previsto tra il Garante Nazionale
e quelli regionali (ma anche locali) si strutturi in
modo razionale, riconoscendo che le autorita ga-
ranti a livello regionale, comunque espressione
di autonomia, siano a tutti gli effetti considerate
guale parte del Meccanismo nazionale di preven-
zione (NPM).

Tra i luoghi a cui e stata dedicata particolare at-
tenzione si ricorda la Casa di lavoro — senza la-
voro — di Castelfranco Emilia, dove sono ancora
presenti internati a cui & stata applicata la misu-
ra di sicurezza per gli imputabili. Si tratta di una
struttura con importanti potenzialita lavorative e
formative, da anni nel piu assoluto abbandono,
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nonostante le denunce dell’ufficio del Garante,
degli amministratori pubblici locali, nonché le
sollecitazioni venute dall’Assemblea legislativa.
Quest'ultima nel corso del mandato ha visitato
la Casa di lavoro e condiviso preoccupazioni e in-
teresse al suo superamento, peraltro gia oggetto
di una proposta di Legge in Parlamento che sin
dalla lontana VIII legislatura aveva deliberato il
progetto “Abrogazione di norme del libro primo
del codice penale in materia di assegnazione a
una colonia agricola o a una casa di lavoro”.
Altro ‘luogo’ a cui e stata dedicata particolare
attenzione, peraltro richiesta da molti detenuti,
e stato I'lstituto di Parma, con particolare riferi-
mento ai circuiti dell’alta sicurezza, alle condizio-
ni di vita dei detenuti infermi e alla problematica
presenza di un Centro diagnostico terapeutico
(oggi denominato SAI), insufficiente, nonché alla
costruzione di un padiglione per ampliare il car-
cere.

La questione sanitaria e quelle connesse alle con-
dizioni di vita dei detenuti sono state oggetto di
plurimi interventi, tutti puntualmente riporta-
ti nelle relazioni dell’Ufficio, consultabili al link
http://www.assemblea.emr.it/garanti/i-ga-
ranti/detenuti/il-garante/relazioni-annuali.

L'Ufficio ha svolto attivita nell’ambito del tavolo
11 = "Misure di sicurezza” degli Stati generali
dell’'esecuzione penale. Inoltre ha partecipato e
sostenuto la seconda edizione del corso in car-
cere "Diritti Doveri Solidarieta. Dialogo fra Co-
stituzioni e culture”. Nato da una idea di fratel
Ignazio De Francesco, islamista e volontario pres-
so I'Associazione volontari in carcere (AvoC), rea-
lizzato in collaborazione con il Centro provinciale
per |'istruzione degli adulti metropolitano, & ri-
volto a detenuti arabi di religione islamica, iscritti
ai corsi scolastici nel carcere “Dozza di Bologna.
La prima edizione, as 2014-2015, ha avuto im-
portanti riconoscimenti. Ne e stata prodotta una
pubblicazione-diario di bordo ‘Diritti Doveri Soli-
darieta. Un‘esperienza di dialogo tra Costituzioni
e Culture al carcere “Dozza” di Bologna’, espe-
rienza portata anche nel docu-film “Dustur” del
regista Marco Santarelli.

Stabili sono stati i contatti con gli sportelli e i pun-
ti di ascolto negli Istituti, gestiti da Associazioni

del volontariato dell’area penale e dagli Enti lo-
cali, rete di relazione utile al monitoraggio, alle
verifiche e alle successive iniziative del Garante.
Sotto questo aspetto, particolare rilevanza ha
avuto l'attivita dello Sportello di informazione
giuridica e consulenza extra-giudiziale per i mi-
norenni o giovani adulti di cittadinanza straniera
e residenti nelle strutture del Centro di giustizia
minorile, frutto di un Protocollo d'intesa biennale
tra Garante e Centro di giustizia minorile.
Accogliendo il bisogno di conoscenza, anche
specifica e pratica, espresso dal volontariato, che
da decenni costituisce un’importante risorsa, di
una adeguata formazione dei propri iscritti, for-
malmente riconosciuto dal Protocollo operativo
sottoscritto dal DAP e dalla Conferenza naziona-
le del volontariato giustizia, nel corso del 2016
si & awiata una stagione definibile al contempo
formativa’ e ‘informativa’ su norme, circolari e
procedimenti.

Due le azioni organizzate, sostenute e in corso di

realizzazione dall’Ufficio:

- La condizione giuridica del detenuto straniero:
quattro incontri sulle norme per I'applicazione
della misura cautelare, sull'esecuzione di pena
detentiva e la permanenza sul territorio italia-
no.

- I diritti e la dignita nell'esecuzione della pena:
percorso formativo nato da un’idea della Con-
ferenza regionale del volontariato giustizia e
realizzato nei territori attraverso un incontro
plenario con la partecipazione della Presiden-
te della Conferenza nazionale volontariato e
giustizia e un momento di formazione plenaria
con la partecipazione di volontari e operatori
dell’Amministrazione penitenziaria.

La mission, altrettanto importante e cogente ri-
spetto alle due precedenti, e di promuovere ogni
iniziativa utile ad assicurare il rispetto della digni-
ta delle persone private della liberta personale e
I'esercizio dei loro diritti: in particolare, le attivita
rivolte ai detenuti per la corretta informazione
sulla tutela e I'accesso ai diritti, sulle opportunita
in materia di lavoro, sul diritto alla salute e I'ac-
cesso alle misure alternative alla detenzione. Gli
strumenti sono opuscoli, note informative, pub-
blicazioni, tradotte anche nelle lingue maggior-
mente diffuse in carcere, distribuite, con la col-
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laborazione dell’Amministrazione penitenziaria,
tra la popolazione detenuta. Nel 2016 & stata
stampata la riedizione aggiornata e tradotta in
cinque lingue di Carcere e Dintorni — prontua-
rio della normativa di riferimento, compendio di
norme, regole e disposizioni di vita penitenziaria.
In collaborazione con la Fondazione per le vitti-
me di reati & stato ideato e organizzato il conve-
gno “Vittime e autori di reato: un incontro possi-
bile?"”, sull’esperienza e I'utilita della mediazione
in ambito penale.

E proseguita I'attivita di relazione e collaborazio-
ne con le Universita, in particolare con i Diparti-
menti di Scienze giuridiche di Bologna e Ferrara,
ma non solo; con diverse scuole superiori e con
gli enti formatori per la diffusione e la conoscen-
za dei temi del carcere e dei diritti umani. Nel
2016 sono state tre le lezioni tenute dalla Garan-
te in seminari o momenti formativi per studenti,
operatori specializzati o professionisti iscritti agli
Ordini; 11 sono state le partecipazioni attive della
Garante in seminari 0 convegni.

Nel corso di tutto il mandato, I'informazione me-
diatica e stata considerata fondamentale al fine
di dare voce a chi voce non ha e di mettere a
conoscenza, obiettivamente e oggettivamente,
I'opinione pubblica sulle condizioni di vita dei
ristretti. Le news, i comunicati, soprattutto in
occasione delle visite dell’Ufficio negli Istituti, la
newsletter e il sito vengono considerati strumenti
informativi e divulgativi indispensabili sia dall’Uf-
ficio che dai lettori, soprattutto specializzati.
Concluso il primo mandato quinquennale del-
la Garante Desi Bruno, lo scorso 12 dicembre
I’Assemblea legislativa della Regione Emilia-Ro-
magna ha eletto Garante delle persone private
della liberta personale Marcello Marighelli, gia
Garante delle persone private della liberta per il
comune di Ferrara.

Tra le prime azioni awiate la mappatura delle si-
tuazioni di esecuzione penale esterna con parti-
colare riferimento al lavoro volontario gratuito di
pubblica utilita.
http://www.assemblea.emr.it/garanti/i-ga-
ranti/detenuti
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: Friuli Venezia
. Giulia

Giuseppe Roveredo (Anno
: 2015)

Il Garante regionale dei diritti della persona del
Friuli Venezia Giulia e stato istituito nel 2014 con
un’apposita legge che ne definisce le competen-
ze e le funzioni, la legge regionale 16 maggio
2014, n. 9.

Il Consiglio regionale del Friuli Venezia Giulia ha
nominato il Garante per le persone private della
liberta personale nel corso della seduta del Con-
siglio regionale il giorno 26 giugno 2014 e il suo
incarico ha iniziato a decorrere dal 11 settembre
2014.

Di sequito si riporta una sintesi delle attivita svol-
te dal Garante delle persone ristrette della liberta
personale nell'anno 2015.

| cinque Istituti della Regione sono Gorizia, Por-
denone, Tolmezzo, Trieste e Udine.

| colloqui con i detenuti sono stati complessiva-
mente 271, cosi ripartiti:

- Gorizia, 12

- Pordenone, 7

- Tolmezzo, 96

- Trieste, 132

- Udine, 24

Gli incontri con direttori d'Istituto e funzionari
dell'area giuridico-pedagogica sono stati com-
plessivamente 25, cosi ripartiti:

- Qorizia, 2

- Pordenone, 3

- Tolmezzo, 9

- Trieste, 6

- Udine, 5

Inoltre si sono tenuti cinque incontri con i magi-
strati di sorveglianza (Trieste e Udine). Il Garante
ha prodotto 14 relazioni a loro indirizzate.

Sono stati tenuti incontri con familiari delle per-
sone detenute (22) e con persone vittime di reato
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(4). Inoltre il Garante ha organizzato tre incontri
con il Provveditore regionale dell’ Amministrazio-
ne penitenziaria e con alcuni membri del Parla-
mento locali.

Una particolare attenzione e stata rivolta alle
scuole secondarie di secondo grado, per sensibi-
lizzare ai temi dei diritti, della loro tutela e della
privazione della liberta personale: 18 incontri in
11 Istituti.

http://www.consiglio.regione.fvg.it/cms/pa-
gine/garante-diritti-persona/

:Lazio

Stefano Anastasia

Quello della Regione Lazio & un sistema di pri-
vazione della liberta complesso, costituito da
strutture dipendenti dal Ministero della giustizia
(14 Istituti penitenziari, un Centro di prima acco-
glienza e un Istituto penale per minori di Roma),
strutture dipendenti dal Ministero dell'interno e
dalle sue articolazioni territoriali (camere di sicu-
rezza di commissariati e caserme e il Centro di
identificazione ed espulsione di Roma), strutture
sanitarie di diretta competenza della Regione,
come i servizi psichiatrici di diagnosi e cura in cui
sono effettuati i trattamenti sanitari obbligatori
e le cinque Residenze per le misure di sicurez-
za. A questi luoghi bisognerebbe poi aggiungere
le strutture pubbliche o convenzionate di acco-
glienza e ricovero di persone in attesa di ricono-
scimento di protezione internazionale, ovvero in
esecuzione penale esterna ‘vigilata’, o ancora
anziani con incapacita sopravvenuta dopo il rico-
vero in strutture di lungodegenza.

La Legge regionale 6 ottobre 2003, n. 31, istitu-
tiva del Garante delle persone sottoposte a misu-
re restrittive della liberta personale, ne riconosce
la competenza sui soggetti presenti negli Istituti
penitenziari, negli Istituti penali per minori, non-
ché nei Centri di prima accoglienza, nei Centri di
assistenza temporanea per stranieri e nelle strut-
ture sanitarie in quanto sottoposti al trattamento
sanitario obbligatorio (art. 1, co. 2).

Dopo un anno di vacanza della carica, il 15 giu-
gno 2016 il Consiglio regionale del Lazio ha elet-
to quale Garante regionale Stefano Anastasia e
i suoi coadiutori Sandro Compagnoni e Mauro
Lombardo. Il Garante eletto ha assunto le funzio-
ni il 13 luglio 2016.

Da quella data, I'impegno del Garante ha avuto
come obiettivo principale la conoscenza della re-
alta territoriale e dei referenti istituzionali e locali,
la riattivazione di progetti e attivita precedente-
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mente limitati in attesa della nomina, I'organiz-
zazione delle attivita di monitoraggio della con-
dizione della popolazione detenuta sia attraverso
le visite in carcere sia con |'attivita in sede.

Parte fondamentale dell'impegno é stata la rac-
colta dei dati e la conseguente definizione degli
obiettivi di medio e lungo periodo. In particolare:

- il Garante ha effettuato visite presso tutti gli
Istituti penitenziari della Regione, I'lstituto pe-
nale per minori, il Centro identificazione ed
espulsione. Attualmente sono in corso di svol-
gimento le visite alle Residenze per le misure di
sicurezza;

- a sequito delle visite e stato riattivato il moni-
toraggio delle condizioni di detenzione dei ri-
stretti svolto direttamente negli Istituti di pena
tramite i collaboratori del Garante, effettuate
con frequenza settimanale o bisettimanale,
finalizzate alla individuazione e alla soluzione
delle criticita attraverso colloqui diretti con i de-
tenuti e con il personale penitenziario e sanita-
rio presente negli Istituti;

- per far fronte all'innalzamento dell’eta media
e del livello di istruzione degli ospiti, attraverso
una apposita determinazione del Dipartimento
per l'istruzione della Regione Lazio, il Garante
ha promosso |'attivazione di una classe di scuo-
la media superiore nell'lstituto penale per mi-
nori di Roma nell’anno scolastico 2017-2018;

- il 28 ottobre & stato firmato il Protocollo d'inte-
sa con I'Universita Roma Tre e il Provveditorato
regionale dell’Amministrazione penitenziaria
finalizzato al sostegno dei detenuti iscritti all'U-
niversita. E in via di definizione una Convenzio-
ne con “Laziodisu”, Ente regionale per il diritto
allo studio, per la copertura delle spese di iscri-
zione e la fornitura del materiale didattico agli
studenti detenuti non abbienti;

- in prossimita delle festivita natalizie, con I'o-
biettivo di favorire le relazioni familiari dei dete-
nuti, sono stati finanziati, attraverso un bando
pubblico, dieci progetti per la realizzazione di
attivita culturali e ricreative nel Centro di iden-
tificazione e di espulsione, nell’lstituto penale
per minori, nella Casa di reclusione e nel cir-
condariale di Civitavecchia e negli Istituti pe-
nitenziari di Roma Rebibbia femminile, Nuovo
complesso e Casa di reclusione;
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- a seqguito della visita del CIE e degli incontri
istituzionali con il vice Prefetto Roberto Leone,
responsabile del CIE per la Prefettura di Roma,
con il dottor Fabrizio Mancini, dirigente dell’Uf-
ficio immigrazione della Questura di Roma,
sono in corso di definizione modalita di pre-
senza, intervento e assistenza specifica riserva-
ta agli stranieri detenuti in carcere o presso il
CIE.

Con una nota a tutte le AUSL nel cui territorio
di competenza sono presenti Istituti di pena &
stata richiesta la riattivazione dei Tavoli tecnici
congiunti finalizzati alla disamina e alla soluzione
delle problematiche sanitarie presenti negli Istitu-
ti penitenziari. A decorrere dal mese di febbraio
sono in corso di svolgimento le prime riunioni
operative.

Su sollecitazione del Garante, nell’'ambito della
programmazione del POR-FSE, e in corso di defi-
nizione una proposta di progettazione finalizzata
alla formazione professionale, al tirocinio e all’o-
rientamento lavorativo negli istituti penitenziari
della Regione.

http://www.garantedetenutilazio.it
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‘Lombardia

: Donato Giordano

In Lombardia, secondo quanto disposto dalla |.
r.n.18 del 6 dicembre 2010, il Difensore regio-
nale esercita anche le funzioni di Garante dei
detenuti e interviene nei confronti dell’ Ammini-
strazione e degli Enti facenti parte del Sistema
regionale per assicurare che alle persone sotto-
poste a misure restrittive della liberta personale
siano erogate le prestazioni inerenti alla tutela
della salute, al miglioramento della qualita del-
la vita, all'istruzione e formazione professionale
e ogni altra prestazione finalizzata al recupe-
ro, all'integrazione sociale, all'inserimento nel
mondo del lavoro, al mantenimento dei legami
familiari e con la comunita esterna.

In ossequio al principio di collaborazione in-
ter-istituzionale, il Garante si rivolge anche
all’Amministrazione penitenziaria. A tale pro-
posito si segnala I'avvenuta sottoscrizione, in
data 4 marzo 2016, del Protocollo d'intesa tra il
Provveditorato regionale dell’Amministrazione
Penitenziaria e gli Uffici dei Garanti delle per-
sone private della liberta del territorio regionale
lombardo.

Con detto Protocollo I'Ufficio provveditorale,
I'Ufficio del Garante regionale e i Garanti no-
minati dagli Enti locali si sono impegnati alla
reciproca collaborazione inter-istituzionale, fi-
nalizzata alla tutela dei diritti dei detenuti, al
miglioramento degli standard di qualita del-
la vita all'interno degli Istituti, al rispetto del-
la legalita, in sintonia con i principi cardine
dell’'ordinamento penitenziario, i nuovi indirizzi
del ministro sulle modalita di esecuzione della
pena e |'obiettivo finale del reinserimento so-
ciale dei soggetti ristretti costituzionalmente
sancito. L'accordo & valido per un triennio a
decorrere dalla data di stipula, si rinnova tacita-
mente e potra eventualmente essere integrato
e aggiornato.

In particolare il Protocollo d’intesa si compone

di un articolato volto a disciplinare in modo
uniforme sul territorio regionale, I'accesso agli
Istituti, le modalita di svolgimento delle visite
e dei colloqui con i ristretti, le modalita di in-
tervento nei confronti dei diversi livelli dell’Am-
ministrazione penitenziaria, le modalita di col-
laborazione, anche su iniziativa delle stesse
Direzioni degli Istituti penitenziari, le possibilita
di azioni congiunte con I’Amministrazione pe-
nitenziaria e la disciplina dei rapporti con gli Uf-
fici distrettuali per I'esecuzione penale esterna
(U.D.E.PE.)., affinché tutti i soggetti istituziona-
li coinvolti possano trovare nell’accordo criteri
di riferimento condivisi.

Tipologia di istanze pervenute

Il maggior numero delle istanze pervenute
all'Ufficio del Garante nel corso del 2016 ha
riguardato i rapporti con i soggetti gestori in
guanto enti istituzionalmente competenti per
I'ambito oggetto di segnalazione. Questa cate-
goria di richieste di intervento raggruppa prin-
cipalmente segnalazioni che richiedono inter-
locuzioni con I"’Amministrazione penitenziaria
relative, per esempio, a istanze di trasferimen-
to gia presentate o richieste di chiarimenti alle
Direzioni dei singoli Istituti su doglianze relative
al percorso trattamentale effettuato o a parti-
colari condizioni detentive.

Anche il tema della necessita della tutela dei
legami familiari e dei rapporti affettivi &€ emerso
in numerose istanze sia attraverso la richiesta al
Garante di intervenire presso I’Amministrazio-
ne penitenziaria a sostegno di richieste di awi-
cinamento al luogo di residenza dei propri con-
giunti sia mediante la richiesta di chiarimenti in
merito alle modalita di effettuazione di colloqui
con familiari o alla fruizione di permessi di ne-
cessita.

Un altro settore in cui le segnalazioni sono sta-
te particolarmente significative, sia per numero
che per contenuto, e quello che riguarda I'assi-
stenza sanitaria delle persone ristrette.

Per quanto concerne specificamente gli inter-
venti in tema di diritto alla salute, che rientra
precipuamente nelle competenze della Regio-
ne Lombardia, & specificamente previsto sia dal
Protocollo d'intesa sopracitato, sia dalla Delibe-
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razione della Giunta regionale (DGR n. X/4716)
del 13/1/2016 che ogni notizia e richiesta del
Garante in merito a tali aspetti dovra essere
inoltrata all’Azienda Sanitaria Servizi Territo-
riali (ASST) competente per I'lstituto e per
conoscenza al Provveditorato e alla Regione
Lombardia, Direzione Welfare, U.O. Program-
mazione Rete Territoriale Struttura Assistenza
Psichiatrica e Carceraria, Unita Operativa di Sa-
nita Penitenziaria, oltre che alla Direzione Peni-
tenziaria interessata.

La medesima delibera ha aggiornato la rete re-
gionale dei servizi sanitari penitenziari secondo
le previsioni di cui all’Accordo Conferenza Uni-
ficata sottoscritto in data 22/01/2015 classifi-
cando le strutture in base al grado di comples-
sita dell’assistenza sanitaria erogata.

Si distinguono quindi Istituti penitenziari che
dispongono di un solo servizio sanitario di
base e che ospitano detenuti in buone con-
dizioni generali di salute, strutture che invece
offrono un servizio medico multiprofessionale
e personale presente sulle 24 ore che garan-
tisce anche |'erogazione di alcune prestazioni
specialistiche, Istituti che hanno al loro interno
una sezione detentiva sanitaria specializzata
per la cura di specifici stati patologici o per I'e-
rogazione di particolari trattamenti riabilitativi
e, infine, strutture che dispongono di sezioni
dedicate e specializzate di assistenza intensiva
(S.All) rivolte a detenuti non autosufficienti o
affetti da patologie croniche non curabili in un
Istituto penitenziario ordinario.

La rete sanitaria penitenziaria dispone inoltre
di un “Reparto di medicina Protetta” presso
I'ASST “Santi Paolo e Carlo”, destinato al ri-
covero programmato dei detenuti ristretti negli
Istituti penitenziari della regione e ambienti di
degenza attrezzati per i detenuti presso alcune
strutture ospedaliere del territorio.

Con la DGR citata é stata inoltre confermata la
sussistenza dell’Unita Operativa di Sanita peni-
tenziaria (UOSP) come struttura di riferimento
regionale e interfaccia operativa per la realizza-
zione e il monitoraggio degli interventi in ambi-
to penitenziario con funzioni di coordinamen-
to, pianificazione e attuazione dei programmi
di intervento, verifica dei risultati delle attivita
realizzate e potenziamento dei servizi assisten-
ziali specifici per i detenuti.
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Le doglianze pervenute al Garante hanno riguar-
dato I'insoddisfazione degli istanti per i contenuti
o le tempistiche delle prestazioni sanitarie rice-
vute o I'inadeguatezza delle cure rispetto a stati
patologici di particolare complessita.

Il Garante, non disponendo di competenze tec-
niche in ambito clinico all'interno del proprio
Ufficio, si e awalso della proficua collaborazione
della UOSP e dell’Azienda Sanitaria competente
per I'lstituto per dare riscontro alle segnalazioni
ricevute e individuare possibili soluzioni alle criti-
Cita esposte.

Le istanze concernenti la formazione professio-
nale e il reinserimento lavorativo risultano meno
numerose rispetto a quelle inerenti il diritto alla
salute e la tutela dei rapporti con i familiari ma
ugualmente significative come richiesta di attua-
zione di efficaci percorsi trattamentali.
Nell'ambito della formazione professionale, gliin-
terventi del Garante sono stati finalizzati a fornire
agli istanti adeguate informazioni sugli operatori
accreditati e sui servizi offerti sul territorio regio-
nale al fine di favorire la fruizione di adeguate
opportunita formative anche da parte di persone
provenienti da un percorso penale. Sono inoltre
stati richiesti informazioni e chiarimenti quando
si siano verificati impasse burocratici che potes-
sero minacciare il regolare svolgimento dei corsi
previsti.

A questo proposito durante la visita all'lstituto
penale minorile “Beccaria” svoltasi nel mese di
novembre il Garante, dopo aver appreso che i
corsi di formazione professionale destinati agli
ospiti rischiavano di essere sospesi in attesa del-
la pubblicazione della graduatoria dei progetti
concernenti le attivita in questione, si & attivato
presso la competente Direzione regionale per co-
noscere le tempistiche di definizione della proce-
dura e ha ottenuto precise rassicurazioni in me-
rito al regolare prosieguo dei corsi di formazione
all'interno dell'Istituto.

Per cid che concerne infine il reinserimento la-
vorativo, a seguito di specifiche segnalazioni
di istanti, sono state richieste delucidazioni alla
Giunta regionale relative a singoli progetti di in-
clusione sociale attivati sui territori (borse lavoro,
tirocini) per migliorare le possibilita di accesso al
mercato del lavoro di persone ammesse a mi-
sure alternative.

Si ritiene inoltre utile riferire in questa sede al-
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cune questioni oggetto di trattazione da parte
dell’Ufficio nel corso dell’anno che hanno as-
sunto rilevanza nazionale ovwvero di interesse
generale.

a) Questioni di rilevanza nazionale
ovvero di interesse generale

Imposizione IMU e stato di detenzione
Alcune persone ristrette hanno segnalato |l
ricevimento degli awvisi inviati dagli enti locali
per il pagamento dell'imposta IMU, relativa a
immobili loro intestati e presso i quali risiedeva-
no prima della detenzione.

A sequito del trasferimento della residenza del
detenuto presso I'lstituto di pena, |'abitazione
é stata infatti considerata, da parte del comune
di pregressa residenza, alla stregua di una “se-
conda casa” con la conseguente applicazione
dell'lmposta Municipale propria.

A tale proposito, nei casi segnalati, il Garante
ha ritenuto opportuno rivolgersi agli enti im-
positori osservando che, sebbene ai sensi della
normativa vigente le agevolazioni per |'abita-
zione principale vengano normalmente rico-
nosciute sull’'unita abitativa a condizione che il
soggetto passivo abbia in essa la propria resi-
denza anagrafica e vi dimori abitualmente, nel
caso dei ristretti la residenza € normativamen-
te stabilita in modo coattivo presso I'lstituto di
pena in conseguenza degli obblighi derivanti
dall’esecuzione penale, né puo il detenuto evi-
dentemente vantare nei confronti della propria
camera di pernottamento la titolarita di alcun
diritto reale.

L'Ufficio ha altresi rilevato che la norma preve-
de la facolta per i Comuni di considerare come
abitazione principale anche le unita immobiliari
possedute a titolo 