L’evento più importante del 2006 in materia di giustizia e di politica criminale è stato senza dubbio il provvedimento d’indulto approvato dal Senato della Repubblica  il 29 luglio. Un provvedimento di clemenza era atteso dal mondo penitenziario fin dal 1990 (anno dell’ultima amnistia) ed ha avuto un fortissimo impatto sui media e sull’opinione pubblica. L’indulto era entrato in maniera decisa nell’agenda politica italiana nel novembre 2002, dopo la storica visita di Giovanni Paolo II alla Camera in cui il Pontefice aveva invocato un atto di clemenza per i detenuti. Da quel momento il dibattito sull’opportunità di un provvedimento di indulto ha riguardato tutte le associazioni del settore penitenziario (le associazioni di detenuti ed ex detenuti, i sindacati di polizia penitenziaria, le associazioni di giuristi e magistrati ). Per questi gruppi, tutti favorevoli alla concessione di un atto di clemenza, l’indulto sarebbe dovuto essere una base di partenza per una futura riorganizzazione del sistema penitenziario nel suo complesso e dei codici di giustizia e di procedura penale. 

Le reazioni dell’opinione pubblica nei confronti dell’indulto sono state prevalentemente contrarie, ma spesso dovute ad una cattiva informazione e ad un’erronea percezione del fenomeno: grandi polemiche, ad esempio, ha suscitato l’inclusione del reato d’omicidio tra i delitti che possono usufruire del provvedimento d’indulto, ma sono in pochi ad aver compreso che uno sconto di tre anni per un assassino condannato per omicidio di primo grado (minimo 21 anni) non determina l’uscita dal carcere del detenuto a meno che la pena residua sia inferiore a sei anni di detenzione (tre anni indultati e tre anni di pene alternative). Unanime è invece stato il giudizio negativo sull’estensione dell’indulto ai reati finanziari; da parte della società civile, scottata dai vari scandali di “Bancopoli”quest’atto è stato sentito come l’ennesimo favore ai “furbetti del quartierino”.

Tab. 1 - Tabella sinottica sul provvedimento d’indulto

	Cos’è
	L’indulto è un atto di clemenza generale. Concede un condono parziale della pena principale e non estingue le pene accessorie né gli altri effetti penali della condanna; non cancella il risarcimento civile delle vittime, né mette a rischio la sua concessione.

	Com’è approvato
	La delibera del provvedimento spetta al Parlamento. E’ prevista una maggioranza qualificata dei 2/3 dei componenti di ciascuna Camera per ogni singolo articolo di legge in esame. 

	Cosa prevede
	L’indulto approvato il 29 luglio è riservato a coloro che hanno commesso reati fino al 2 Maggio 2006 e prevede uno sconto di pena non superiore ai tre anni per le pene detentive e non superiore a 10.000 euro per quelle pecuniarie. Lo sconto è condizionato alla buona condotta fuori dal carcere: in casi di commissione di nuovi reati nei cinque anni successivi alla concessione dell’indulto, il beneficio sarà revocato.

	Reati esclusi
	Sono esclusi dall’indulto i reati di associazione a delinquere di stampo mafioso, terrorismo, strage, violenza sessuale e pedofilia, tratta di esseri umani e riduzione in schiavitù, sequestro a scopo di estorsione e traffico di stupefacenti (per i casi più gravi).


Fonte: elaborazione CENSIS su dati Ministero della Giustizia.

Il sovraffollamento penitenziario e le terribili condizioni di vita e di lavoro all’interno delle carceri sono state tra le motivazioni principali che hanno spinto i parlamentari dei due schieramenti a trovare un accordo che permettesse di raggiungere il quorum necessario. In questa situazione di grave emergenza risultava impedito il normale svolgimento delle attività, prima fra tutte quella lavorativa, considerata il cardine del principio risocializzativo su cui si fonda la legge penitenziaria, ma che in una tale situazione di continua emergenza finiva per diventare un mero istituto premiale riservato a pochi fortunati piuttosto che un percorso di reinserimento sociale. 

E’ facile vedere come i dati a disposizione dipingano una situazione drammatica all’interno degli istituti di pena alla vigilia dell’indulto che certamente non dipende solo dal sovraffollamento, ma che vede la sua consistenza amplificata proprio a causa delle scarse possibilità di manovra concesse dalla continua emergenza e dell’impossibilità di garantire a tutti i prigionieri i diritti minimi previsti dalla legge penitenziaria.

Tab. 2 - La situazione delle carceri prima e dopo l’indulto.

	Situazione al 30/06/2006
	Alla vigilia dell’indulto erano presenti, nei 207 istituti di pena, 61.264 detenuti (95,2% uomini e 4,8% donne) a fronte di una capienza massima di 43.233 unità. Il tasso di sovraffollamento era dunque del 141,7%. I detenuti in attesa di sentenza definitiva, erano 21.820, il 36% del totale, di cui il 56,2% di giudicabili, il 29,8% di appellanti ed il 24% di ricorrenti. I detenuti stranieri erano 20.221, pari al 33% del totale dei detenuti. Gran parte dei reclusi scontava pene per reati minori: erano solamente 600 i detenuti per i reati di mafia e 7 mila quelli in regime di “alta sicurezza”, ossia per omicidi e reati gravi. La maggior parte dei detenuti si trovava in carcere per reati contro il patrimonio (66.146 condanne, pari al 30,9% dei reati totali), contro la persona (31.816 condanne, pari al 14,9% dei reati totali) o per violazioni della legge sulla droga (31.196 condanne, pari al 14,6% dei reati).                             Secondo i dati diffusi dal Dap, il 1° marzo 2006 erano 16.185 i tossicodipendenti presenti in carcere (pari al 27% del totale) e 11.800 le persone affette da patologia del sistema nervoso o da disturbi mentali (pari al 19,8% della popolazione penitenziaria). In aumento i suicidi, passati dai 52 del 2004 ai 57 del 2005.

	La Legge d’indulto 271/2006
	Per effetto dell’indulto nei primi due mesi sono usciti dal carcere 23.264 detenuti, di cui 8.761 stranieri. Il maggior numero di scarcerazioni è stato registrato negli istituti della Lombardia (3.293), della Campania (2.590), della Sicilia (2.453) e del Lazio (2.250). I dati dei beneficiari si riferiscono ai detenuti e quindi ne sono esclusi gli ammessi in prova al servizio sociale, che all’atto della concessione del beneficio, sono scarcerati e dati in carico agli uffici per l’esecuzione penale esterna. Sono stati scarcerati 20.909 detenuti condannati con sentenza definitiva e 2.335 per revoca di misura cautelare a seguito del provvedimento d’indulto. La reale portata dell’indulto è tuttavia ancora provvisoria poiché una parte dei processi è destinata ad arrivare a sentenze detentive inefficaci. In pratica coloro che saranno condannati ad una pena inferiore ai sei anni poterebbero non entrare mai in carcere usufruendo dei tre anni di sconto della pena e di tre anni di misure alternative. 

	Situazione al 30/09/ 2006
	Al 30 settembre 2006 erano presenti nelle carceri italiane circa 38.326 detenuti (95,3% uomini e 4,7% donne). Il tasso di sovraffollamento è dunque sceso per la prima volta dopo molti anni all’88,6%. I detenuti stranieri sono 12.369, pari al 32,2% della popolazione penitenziaria. A due mesi dal provvedimento d’indulto sono rientrati in carcere, perché colti in flagranza di reato, in 783 (447 italiani e 336 stranieri), pari al 3,4% dei beneficiari. Si tratta di dati provvisori, riferiti ai primi mesi di applicazione e destinati a modificarsi in senso negativo, ma tutti gli studi sulla recidiva ci dicono che negli anni successivi alla liberazione commette nuovi reati più del 70% degli scarcerati. Dunque, anche escludendo la presunzione d’innocenza fino a condanna definitiva, siamo comunque ancora molto lontani dai livelli fisiologici di recidiva.


Fonte: elaborazione CENSIS su dati Dipartimento Amministrazione Penitenziaria.
Alla luce di questi dati si può affermare che il temuto effetto criminogeno del provvedimento d’indulto non si è verificato: il numero di ingressi in carcere infatti non ha subito affatto una crescita esponenziale come alcuni osservatori avrebbero potuto aspettarsi, ma al contrario, nel trimestre luglio-settembre 2006 è addirittura diminuito; nel periodo estivo sono entrati in carcere 2.260 soggetti in meno rispetto allo stesso periodo del 2005. Anche il numero di arrestati conferma questo trend; quest’estate, contrariamente a quanto si poteva dedurre dalla campagna mediatica, non è aumentata la criminalità: nell’agosto del 2005 erano stati eseguiti 6.923 arresti, mentre nello stesso mese del 2006 gli arresti sono stati 6.337. 

Tab. 3 - Soggetti scarcerati per indulto al 20 settembre 2006, Italiani e stranieri (v.a)

	Regione
	Italiani
	Stranieri
	Totale

	Abruzzo
	418
	262
	680

	Basilicata
	115
	111
	226

	Calabria
	560
	216
	776

	Campania
	2308
	282
	2590

	Emilia Romagna
	581
	805
	1386

	Friuli Venezia Giulia
	232
	240
	472

	Lazio
	1402
	848
	2250

	Liguria
	377
	394
	771

	Lombardia
	1866
	1427
	3293

	Marche
	192
	140
	332

	Molise
	131
	50
	181

	Piemonte
	1032
	1037
	2069

	Puglia
	1121
	175
	1296

	Sardegna
	615
	375
	990

	Sicilia
	1730
	723
	2453

	Toscana
	797
	653
	1450

	Trentino Alto Adige
	129
	130
	259

	Umbria
	185
	198
	383

	Valle D’Aosta
	67
	87
	154

	Veneto
	645
	608
	1253

	Totale
	14.503
	8.761
	23.264


Fonte: elaborazione CENSIS su dati Dipartimento Amministrazione Penitenziaria. Rilevazione sulla base dei dati inseriti nella Banca dati SIAP/AFIS, dal 1/8/2006 al 27/09/2006.

Tab. 4 - Soggetti usciti dagli Istituti Penitenziari per Adulti per effetto dell’Indulto
	Posizione Giuridica
	Usciti per Indulto
	%

	A) Definitivi 
	
	

	Definitivi Puri (*)
	16.854
	72,4

	Definitivi Misti (con altri fatti a carico)
	4.055
	17,4

	Totale
	20.909
	

	B) Usciti per revoca di misura cautelare a seguito di indulto
	
	

	Attesa di Primo Giudizio
	368
	1,6

	Appellanti
	1.221
	5,2

	Ricorrenti
	602
	2,6

	Misti non Definitivi
	164
	0,7

	Totale
	2.355
	

	Totale Complessivo
	23.264
	100.0


Fonte: elaborazione CENSIS su dati Dipartimento Amministrazione Penitenziaria. Rilevazione sulla base dei dati inseriti nella Banca dati SIAP/AFIS, dal 1/8/2006 al 27/09/2006.

(*) La previsione sui possibili effetti dell’indulto, fatta prima dell’approvazione della legge, è stata effettuata sulla base dei definitivi puri presenti a fine luglio. Lo scarto in eccesso rispetto alle previsioni è dovuto al fatto che un certo numero dei detenuti ha maturato successivamente i requisiti necessari.

Il più recente atto di clemenza di un certo spessore risale al 1990, anno di approvazione dell’ultimo provvedimento di amnistia e indulto. In quell’anno, in concomitanza con l’entrata in vigore del nuovo codice di procedura penale, vennero firmati 2 atti successivi di Amnistia e di Indulto che determinarono l’uscita dal carcere di circa 13.000 detenuti. Dopo quella data, se si esclude il provvedimento noto come “Indultino” (sconto di pena di due anni per chi ha già trascorso in carcere almeno metà della pena), in virtù della riforma del 1992 dell'articolo 79 della Costituzione, non fu più possibile trovare la maggioranza necessario per approvare atti di clemenza. 

Nella storia della Repubblica si contano 24 provvedimenti di amnistia e 20 di indulto, a riprova del fatto che spesso questi due provvedimenti venivano concepiti come complementari. 

Tab. 5 - I principali atti legislativi  di approvazione di indulto o di amnistia.

	Data
	Contenuto
	Beneficiari

	22/06/1946
	Amnistia e indulto per reati comuni, politici e militari. E’ passata alla storia come “l’amnistia Togliatti”. Ne beneficiarono anche coloro che erano rimasti compromessi con la Repubblica di Salò.
	11.800 

	19/12/1953
	Amnistia e indulto. La pena dell’ergastolo veniva commutata in dieci anni per tutti i reati politici, o comunque legati alla guerra, commessi tra l’8 settembre 1943 e il 18 giugno 1946.
	Circa 15.000 

	04/06/1966
	Amnistia e indulto. Vennero amnistiati i reati con pene massime di tre anni. La motivazione fu il sovraffollamento delle carceri.
	Oltre 10.000 

	22/05/1970
	Amnistia e indulto. Il decreto cancello tutti i reati con pena detentiva non superiore ai cinque anni di reclusione commessi in occasione di manifestazioni sindacali e studentesche.
	Circa 11.000 

	04/08/1978
	Amnistia e indulto. Il provvedimento voleva anticipare la riforma dei codici. Riguardava i reati punibili fino a tre anni di reclusione. Erano esclusi vari reati tra cui  quelli di terrorismo.
	Oltre 6000 

	18/12/1981
	Amnistia e indulto. Cancellava tutti i reati che prevedevano una pena di tre anni,  con l’esclusione dei reati di peculato, corruzione, frode alimentare e terrorismo. 
	Oltre 10.000 

	22/12/1990  

(Amnistia)

22/12/1990

(Indulto)
	Amnistia ed Indulto. Il provvedimento cancellò i reati non finanziari per i quali era prevista una pena detentiva non superiore a quattro anni, i reati di violenza e minaccia a pubblico ufficiale, la rissa senza lesioni, la violazione di domicilio, la truffa.
	Circa 13.000 

	31/07/2006
	Indulto. Sconto di pena non superiore ai tre anni per le pene detentive e non superiore a 10.000 euro per quelle pecuniarie.
	Circa 24.000 


Fonte: elaborazione CENSIS su dati Ministero della Giustizia.

Come si evince da questa tabella l’indulto non è certamente un provvedimento eccezionale nella storia della Repubblica italiana, al contrario è stato usato in numerose occasioni sia come atto celebrativo che come strategia di politica criminale. Anche la consistenza numerica dell’ultimo provvedimento d’indulto non deve spaventare poiché  non è dissimile dalla quota di detenuti che ha beneficiato di analoghi provvedimenti in passato; il numero assoluto di 24.000 detenuti non risulta così elevato se rapportato a quella che era la popolazione penitenziaria più numerosa della storia della Repubblica (circa 61.000). Così contestualizzato il provvedimento d’indulto si inserisce in una più ampia prospettiva di governo della giustizia e di politica criminale. Si tratta piuttosto della cristallizzazione di quella che nasce come un’iniziativa straordinaria, ma che da decenni viene usata, in Italia e in Europa, come mezzo di risoluzione di problemi ricorrenti che periodicamente attanagliano il sistema giudiziario e di esecuzione penale.

Tab. 6 - Amnistia e Indulto in Europa
	Inghilterra
	Il potere di concedere pardon (nella lingua anglosassone questo termine è comprensivo della nostra Grazia e Amnistia) è una prerogativa reale. Esiste poi la clemency (genericamente provvedimento di clemenza, Indulto) che può essere concessa per solo decreto reale o in seguito ad un atto del Parlamento.

	Francia
	Le amnistie si dividono in collettive ed individuali. E’ una prerogativa presidenziale che viene esercitata poco dopo l’elezione del Presidente della Repubblica. Le ultime amnistie collettive concesse in Francia sono quella del 1981 (esclusi 14 delitti), quella del 1995 (esclusi 28 delitti), e quella del 2002 (esclusi 49 delitti).

	Germania
	Nella cultura tedesca l’indulto è sconosciuto, non così la Grazia o l’Amnistia, divisa in Amnistia di pacificazione (Befriedigungsamnestie) che si fa per pacificare un paese dopo guerre civili o terrorismo, l’Amnistia di adeguamento legale (Rechtskorrekturamnestie) che serve per mitigare o abrogare pene per reati che la legislazione vigente non considera più tali o di cui è stata riconosciuta una minore pericolosità sociale, e l’Amnistia di giubilo (Jubelamnestie) in occasioni commemorative. Nel 1949 e nel 1954 vennero varate dall’allora BDR due amnistie di pacificazione; nella DDR vennero invece decretate cinque amnistie celebrative.         Il diritto di concessione spetta all’ufficio del Presidente (Bundenpräsident).

	Spagna
	L’indulto generale è vietato; è concesso solo quello particolare, che può essere parziale o totale. Il provvedimento è approvato con legge parlamentare e si applica solo ai condannati con sentenza definitiva. L’amnistia ha invece bisogno anche di un Real Decreto. L’ultima è stata concessa nel 1978 dopo la fine del regime falangista.


Fonte: elaborazione CENSIS su dati vari.

Per affrontare gli effetti del provvedimento d’indulto e le conseguenze dell’anticipata scarcerazione per i beneficiari è stato istituito presso il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali il Fondo nazionale per il finanziamento di progetti finalizzati al reinserimento sociale e alla formazione dei detenuti scarcerati. Allo stato attuale, a livello centrale sono stati stanziati dal Governo circa 17 milioni di euro (11 milioni per circa duemila tra borse lavoro e tirocini professionali), 3 milioni del ministero della Giustizia provenienti dalla “Cassa ammende” e destinati al reinserimento lavorativo degli ex-detenuti (gestiti dai Provveditorati regionali per l’amministrazione penitenziaria, Prap) più altri 3 del ministero della Solidarietà sociale, dirottati dal soppresso Dipartimento nazionale antidroga e che ora finanzieranno progetti legati a carcere e tossicodipendenze. Inoltre vi sono fondi a livello regionale e quelli stanziati a favore dei progetti di reinserimento delle amministrazioni comunali. E’ previsto che ciascun ex detenuto frequenti un tirocinio di formazione della durata di 6 mesi e percepisca uno stipendio di 450 euro al mese, per tutta la durata del tirocinio stesso.                 

Consapevole della limitata efficacia di un provvedimento di clemenza in assenza di corrispondenti riforme strutturali in campo sostanziale e processuale, il ministro della Giustizia Mastella ha provveduto ad insediare due commissioni di studio per la revisione del Codice Penale (presieduta dall’On. Avvocato G. Pisapia) e di Procedura Penale (presieduta dal prof. G. Riccio). Sono allo studio anche possibili interventi minimi per eliminare alcune delle cause di sovraffollamento delle carceri nel settore delle misure detentive precauzionali ed evitare che il sistema penitenziario si ritrovi in breve tempo nella situazione  di collasso precedente all’indulto. 

Tra le riforme considerate prioritarie ci sono sicuramente quella della legge Bossi-Fini sull’immigrazione, che ha contribuito a far crescere in maniera esponenziale il numero di ingressi di cittadini stranieri in carcere senza che abbiano commesso alcun reato che non sia la mancanza o il mancato rinnovo del permesso di soggiorno, e della legge Fini sulla droga, in modo da diminuire il numero di ingressi per reati marginali legati alla droga, in particolare al semplice possesso di droghe leggere e alla punibilità dell’uso di gruppo. 

