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1. La legge 23 dicembre 2002, n. 279

La legge n. 279/02 muove dall'accertamento della pre-
senza e della permanenza di elevati livelli di pericolosita del-
la criminalita organizzata ricomprendendovi anche, date le
recenti esperienze nazionali e internazionali, quelle di tipo ter-
roristico ed eversivo.

Tale constatazione ha reso pregnante l'esigenza di conti-
nuare il percorso intrapreso nel 1992, con l'art. 41-bis, 2°
comma dell'ordinamento penitenziario, ossia con la sospen-
sione delle normali regole di trattamento per i detenuti i qua-
li si siano resi responsabili di delitti particolarmente pericolo-
Si per la sicurezza pubblica, modificando, tuttavia, tale dispo-
sizione e operando alcune modifiche orientate al rispetto dei
limiti individuati dalla Corte costituzionale.

La necessita di un intervento a modifica dell’art. 41-bis com-
ma 2°, |. 354/75, come & stato evidenziato, nella relazione alla
legge, dal Ministro della giustizia, muove da una duplice esi-
genza, ossia, da un lato, dettare i contenuti specifici dei vinco-
li e delle limitazioni che il regime di sospensione delle normali
regole di trattamento comporta; dall‘altro, determinare un siste-
ma di regole di impugnazione, individuando con esattezza i sog-
getti legittimati a ricorrere, I'autoritd competente a decidere e i
poteri che questa puo esercitare sul provvedimento impugnato.
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Il testo della legge si compone di sei articoli:

Con il primo, & modificato I'art. 4-bis comma 1° |. 354/75,
strettamente correlato all’art. 41-bis 2° comma per |'espres-
so richiamo effettuato dalla stessa disposizione in tema di
destinatari del provvedimento di sospensione.

Con il secondo articolo, invece, s'interviene direttamente
sull’art. 41-bis o.p. sostituendo il comma 2° e il comma 2-bis.

Con il terzo, vengono previste una serie di abrogazioni.
Infatti, per il disposto di tale articolo, sono abrogati I'articolo
6 della legge 7 gennaio 1998, n. 11, e successive modifica-
zioni, l'articolo 1 della legge 16 febbraio 1995, n. 36, nonché
I'articolo 29 del decreto-legge 8 giugno 1992, n. 306, con-
vertito, con modificazioni, dalla legge 7 agosto 1992, n. 356.

Con il quarto articolo, vengono dettate delle disposizio-
ni transitorie per le quali le disposizioni di cui allarticolo 1
non si applicano nei confronti delle persone detenute o inter-
nate per delitti di cui agli articoli 600, 601 e 602 del codice
penale ovvero per delitti posti in essere per finalita di terro-
rismo, anche internazionale, o di eversione dell'ordine demo-
cratico commessi precedentemente alla data di entrata in vigo-
re della presente legge; ed i provvedimenti, emessi dal Mini-
stro della giustizia ai sensi dell’articolo 41-bis della legge 26
luglio 1975, n. 354, e successive modificazioni, anteriormen-
te alla data di entrata in vigore della presente legge, conser-
vano efficacia fino alla scadenza in essi prevista anche se suc-
cessiva alla predetta data.

Con l'articolo 5 viene previsto espressamente un “moni-
toraggio” sull'andamento della legge, infatti, & espressamen-
te stabilito che ogni tre anni il Presidente del Consiglio dei
ministri presenti al Parlamento una relazione sullo stato di
attuazione della legge stessa.

A questo punto, pare necessario analizzare la portata inno-
vativa della |. 279/02, la quale rappresenta sicuramente un
cardine fondamentale per la tutela della sicurezza pubblica, in
relazione all’attuale formulazione dell’art. 41-bis, 2° comma
dell'ordinamento penitenziario.()

(1) 1| testo dellart. 41 bis, 2° comma o.p., come modificato dalla |I.
279/02, € il seguente:

2. Quando ricorrano gravi motivi di ordine e di sicurezza pubblica, anche
3 richiesta del Ministro dellinterno, il Ministro della giustizia ha altresi la facolta
di sospendere, in tutto o in parte, nei confronti dei detenuti o internati per talu-
no dei delitti di cui al primo periodo del comma 1 dell‘articolo 4-bis, in relazio-
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2. La sospensione delle normali regole di trattamento dalla
Sicurezza carceraria alla sicurezza pubblica

Il problema “sicurezza” ha costituito un nodo cruciale del-
l'ordinamento penitenziario, sia del regolamento Rocco, sia,
successivamente, della riforma del 1975.(2),

Una tappa fondamentale in tema di sicurezza fu segnata
con la previsione dell’art. 90 dell’'ordinamento penitenziario.

Questa norma stabiliva che, in presenza di gravi ed ecce-
zionali motivi d’ordine e sicurezza, il Ministro di grazia e giu-
stizia (oggi Ministro della giustizia) era autorizzato a sospen-
dere, in tutto o in parte, l'applicazione, in uno o piu stabili-
menti penitenziari, per un periodo determinato, strettamente
necessario, delle regole di trattamento e degli istituti previsti
dalla legge che potessero porsi concretamente in contrasto con
le esigenze appunto d'ordine e sicurezza.

Una valanga di critiche accolse I'attuazione dell’articolo 90
0.p., in primo luogo in quanto tale limitazione delle regole di
trattamento venne affidata non al potere giurisdizionale, ben-
si alla discrezione del Ministro, in secondo luogo perché i mol-
ti decreti ministeriali di proroga delle sospensioni di cui all‘art.
90 o.p. eludevano il riferimento al “periodo determinato, stret-
tamente necessario” contenuto nella disposizione di legge.

(Segue nota n. 1)
ne ai quali vi siano elementi tali da far ritenere la sussistenza di collegamenti
con un‘associazione criminale, terroristica o eversiva, I'applicazione delle regole
di trattamento e degli istituti previsti dalla presente legge che possano porsi in
concreto contrasto con le esigenze di ordine e di sicurezza. La sospensione com-
porta le restrizioni necessarie per il soddisfacimento delle predette esigenze e
per impedire i collegamenti con l'associazione di cui al periodo precedente.
2-bis. I provvedimenti emessi ai sensi del comma 2 sono adottati con
decreto motivato del Ministro della giustizia, sentito I'ufficio del pubblico mini-
stero che procede alle indagini preliminari ovvero quello presso il giudice che
procede ed acquisita ogni altra necessaria informazione presso la Direzione
nazionale antimafia e gli organi di polizia centrali e quelli specializzati nell’a-
zione di contrasto alla criminalita organizzata terroristica o eversiva, nell’am-
bito delle rispettive competenze. I provvedimenti medesimi hanno durata non
inferiore ad un anno e non superiore a due e sono prorogabili nelle stesse
forme per periodi successivi, ciascuno pari ad un anno, purché non risulti che
la capacita del detenuto o dell'internato di mantenere contatti con associa-
zioni criminali, terroristiche o eversive sia venuta meno.

(2 Per un maggior approfondimento sull'iter storico, v. R. TURRINI VITA,
Il contrasto al crimine organizzato nell’esperienza penitenziaria italiana, in
Rass. pen. e crim., n. 1-3, 2000, p. 127 e s.



264 L. E. BLASI

Non si trattava, per gli studiosi, di una semplice modalita
di trattamento ma di una vera e propria limitazione della liberta
personale, garantita dall’art. 13 della Costituzione.

Con la riforma Gozzini,(® si cerco di rimediare alle caren-
ze della |. 354/75, da un canto sostituendo il tanto criticato
articolo 90 o.p. con l'art. 41-bijs, dall’altro introducendo la
cosiddetta “sorveglianza particolare”.()

Con l'introduzione del regime di sorveglianza particolare,
previsto dall’articolo 14-bis o.p., il legislatore ha voluto crea-
re una disposizione tendente a prevenire turbative della sicu-
rezza penitenziaria, mediante la compressione di talune rego-
le di trattamento, nei confronti dei detenuti pericolosi per la
sicurezza e l'ordine dell’ambiente carcerario.(®)

Con l'articolo 10 della legge 663/86, trovo invece ingres-
so, nell'ordinamento penitenziario, la disposizione di cui al-
I'art. 41-bis, la cui portata innovativa rispetto all’abrogato arti-
colo 90 o.p. sembra essere stata, tuttavia, di modesta entita.

La nuova disposizione, nel delineare i presupposti di appli-
cazione del decreto del Ministro della giustizia, passa dalla
vecchia formulazione “gravi ed eccezionali motivi d'ordine e

(Segue nota n. 1)

2-ter. Se anche prima della scadenza risultano venute meno le condi-
zioni che hanno determinato I'adozione o la proroga del provvedimento di cui
al comma 2, il Ministro della giustizia procede, anche d’ufficio, alla revoca
con decreto motivato. Il provvedimento che non accoglie listanza presenta-
ta dal detenuto, dall'internato o dal difensore é reclamabile ai sensi dei com-
mi 2-quinquies e 2-sexies. In caso di mancata adozione del provvedimento
a seguito di istanza del detenuto, dell’internato o del difensore, la stessa si
intende non accolta decorsi trenta giorni dalla sua presentazione.

2-quater. La sospensione delle regole di trattamento e degli istituti di
cui al comma 2 pudé comportare:

a) l'adozione di misure di elevata sicurezza interna ed esterna, con
riguardo principalmente alla necessita di prevenire contatti con l'organizzazio-
ne criminale di appartenenza o di attuale riferimento, contrasti con elementi
di organizzazioni contrapposte, interazione con altri detenuti o internati appar-
tenenti alla medesima organizzazione ovvero ad altre ad essa alleate;

(3) Legge 10 Ottobre 1986, n. 663.

(9 Cfr. C. CESARIS, sub artt. 14 bis, 14 ter, 14 quater, 41 bis, 90, in
AA.VV., Ordinamento penitenziario, a cura di V. GREVI, G. GIOSTRA, F. DEL-
LA CASA, CEDAM, Padova, 2000, p. 151.

(5) Per un approfondimento sulla “sorveglianza particolare” v. SALVI, I
regime di sorveglianza particolare, in Rass. pen. crim., 1988, p. 149. v. inol-
tre A.S. GIAMBRUNO, La sicurezza e la disciplina penitenziaria, in Manuale
della esecuzione penitenziaria, a cura di P. CORSO, casa ed. Monduzzi, Bolo-
gna, 2000, p. 130 s.
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sicurezza” ai “casi eccezionali di rivolta o di altre gravi situa-
zioni d’emergenza”. Cio, per moiti, non & stata altro che una
chiarificazione, in termini di consistenza obiettiva, del conte-
nuto del precedente articolo 90 o.p.

Innovazioni poco significative furono apportate anche per
quel che riguarda "“l'oggetto della sospensione”, che con la
riforma Gozzini € stato individuato nelle “normali regole di
trattamento” senza piu alcun cenno agli “istituti previsti dalla
legge”; il limite temporale viene indicato nella “durata stret-
tamente necessaria” e non pit in “un periodo determinato
strettamente necessario”.

L'aspetto piu significativo consiste nella collocazione siste-
matica dell'istituto che passa dalle “disposizioni transitorie e
finali” dell’art. 90 o.p. al “regime penitenziario” dell’art. 41-
bis; cio porta a considerare l'articolo 41-bis in una dimensio-
ne meno pervasiva rispetto all’art. 90 che, essendo sistema-
ticamente inserito a chiusura dell’ordito normativo penitenzia-
rio, sembrava subordinare l'intero impianto della riforma del
‘75 alle esigenze d'ordine e di sicurezza.(®)

(Segue nota n. 1)

b) la determinazione dei colloqui in un numero non inferiore a uno e
non superiore a due al mese da svolgersi ad intervalli di tempo regolari ed
in locali attrezzati in modo da impedire il passaggio di oggetti. Sono vietati
i colloqui con persone diverse dai familiari e conviventi, salvo casi eccezio-
nali determinati volta per volta dal direttore dell’istituto ovvero, per gli impu-
tati fino alla pronuncia della sentenza di primo grado, dall‘autorita giudizia-
ria competente ai sensi di quanto stabilito nel secondo comma dellarticolo
11. I colloqui possono essere sottoposti a controllo auditivo ed a registrazio-
ne, previa motivata autorizzazione dell’autorita’ giudiziaria competente ai sen-
si del medesimo secondo comma dell‘articolo 11; pud essere autorizzato, con
provvedimento motivato del direttore dell’istituto ovvero, per gli imputati fino
alla pronuncia della sentenza di primo grado, dall’autoritd’ giudiziaria com-
petente ai sensi di quanto stabilito nel secondo comma dell’articolo 11, e solo
dopo i primi sei mesi di applicazione, un colloquio telefonico mensile con i
familiari e conviventi della durata massima di dieci minuti sottoposto, comun-
que, a registrazione. Le disposizioni della presente lettera non si applicano ai
colloqui con i difensori;

¢) la limitazione delle somme, dei beni e degli oggetti che possono
essere ricevuti dall’esterno;

d) l'esclusione dalle rappresentanze dei detenuti e degli internati;

(® T. PADOVANI, I/ regime di sorveglianza particolare: ordine e sicurez-
za negli istituti penitenziari all'approdo della legalita, in L’ordinamento peni-
tenziario dopo la riforma, a cura di V. GREVI, CEDAM, Padova, 1986, p. 59.
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Le novita all'interno dell’'ordinamento penitenziario in mate-
ria di “sicurezza” non si esaurirono con la riforma del 1986.(7)

Con la cosiddetta “legislazione anticriminalita” o “dell’e-
mergenza” e stato, infatti, introdotto il 2° comma dell’artico-
lo 41-bis o.p. relativo specificamente alla criminalita organiz-
zata.®

Con tale disposizione, viene introdotto il principio in base
al quale il detenuto pud essere ammesso o privato dei bene-
fici di un “trattamento” volto alla risocializzazione in base al
tipo di reato per il quale si trova detenuto e non in base al
suo comportamento all'interno della struttura penitenziaria. Per
i responsabili dei reati di maggiore gravita la collaborazione
costituisce l'unica porta d'accesso ai benefici del sistema trat-
tamentale penitenziario.

Proprio in tale contesto normativo viene ad essere intro-
dotto, nell'ordinamento penitenziario, il comma 2° dell’artico-
lo 41-bis che concretizza lo spirito emergenziale, fornendo una
lettura diversa del concetto di “sicurezza penitenziaria”. La
sospensione delle regole di trattamento per gravi motivi d’or-
dine e sicurezza pubblica trova la sua ragion d’essere nell’e-
sigenza della lotta alla criminalita organizzata e le regole di
trattamento vengono sospese, non per motivi di sicurezza nel-
le carceri ma per motivi di sicurezza della societa.

(Segue nota n. 1)

e) la sottoposizione a visto di censura della corrispondenza, salvo quel-
la con i membri del Parlamento o con autorita europee o nazionali aventi
competenza in materia di giustizia;

f) la limitazione della permanenza all‘aperto, che non puo svolgersi in
gruppi superiori a cinque persone, ad una durata non superiore a quattro ore
al giorno fermo restando il limite minimo di cui al primo comma dell‘articolo 10.

2-quinquies. Il detenuto o l'internato nei confronti del quale e’ stata
disposta o confermata I'applicazione del regime di cui al comma 2, ovvero il
difensore, possono proporre reclamo avverso il provvedimento applicativo. 11
reclamo e’ presentato nel termine di dieci giorni dalla comunicazione del prov-
vedimento e su di esso é competente a decidere il tribunale di sorveglianza
che ha giurisdizione sull'istituto al quale il detenuto o linternato é assegna-
to. Il reclamo non sospende l'esecuzione. Il successivo trasferimento del dete-
nuto o dellinternato non modifica la competenza territoriale a decidere.

™ sulle riforme legislative degli anni ‘90 e sulle risposte della Corte
Costituzionale v. A. PENNISI, Diritti del detenuto e tutela giurisdizionale, Gia-
pichelli, Torino, 2002, p. 186 e s.

(® D.L. 152/1991 convertito con |. n. 203 del 12 Luglio 1991 - d.l.
306/92 convertito con |. n. 356 del 7 Agosto 1992.
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Da tale legislazione emerge una marcata limitazione dei
poteri della magistratura di sorveglianza a favore dell’ammi-
nistrazione.

Da una prima analisi della disposizione prevista dal 2°
comma dell’art. 41-bis o.p. si pud immediatamente osservare
come, rispetto al 1° comma dello stesso articolo, nonostante
vi sia identita di contenuto, siano diversi i presupposti appli-
cativi. E’, infatti, facile notare come non si faccia assoluta-
mente riferimento all’‘ordine e alla sicurezza carceraria ma la
prospettiva della disposizione cambi in visione extracarceraria
attraverso un riferimento ai “gravi motivi di ordine e sicurez-
za pubblica”. Inoltre, tale limitazione dei diritti del detenuto
viene affidata non all'organo giurisdizionale, bensi a una valu-
tazione dell’'organo politico, il Ministro della giustizia il quale
puo agire anche su richiesta del Ministro dell’interno.(®

A dieci anni esatti dall’'entrata in vigore dell'art. 41-bis
comma 2° o.p. € sembrato necessario, con la legge in com-
mento, intervenire su tale disposizione, attuando una rilettu-
ra aderente alle pronunzie della Corte costituzionale, al fine
di rendere piu efficace la lotta ad ogni forma di criminalita
organizzata, anche di stampo terroristico ed eversivo, e al fine
di rendere la disposizione de qua piu aderente ai principi, sta-
biliti negli anni, dalla stessa Corte.

(Segue nota n. 1)

2-sexies. Il tribunale, entro dieci giorni dal ricevimento del reclamo di
cui al comma 2-quinquies, decide in camera di consiglio, nelle forme previ-
ste dagli articoli 666 e 678 del codice di procedura penale, sulla sussistenza
dei presupposti per I'adozione del provvedimento e sulla congruita del con-
tenuto dello stesso rispetto alle esigenze di cui al comma 2. Il procuratore
generale presso la corte d'appello il detenuto, l'internato o il difensore pos-
sono proporre, entro dieci giorni dalla sua comunicazione, ricorso per cassa-
zione avverso l'ordinanza del tribunale per violazione di legge. Il ricorso non
sospende l'esecuzione del provvedimento e va trasmesso senza ritardo alla
Corte di cassazione. Qualora il reclamo sia stato accolto con la revoca della
misura, il Ministro della giustizia, ove intenda disporre un nuovo provvedi-
mento ai sensi del comma 2, deve, tenendo conto della decisione del tribu-
nale di sorveglianza, evidenziare elementi nuovi o non valutati in sede di
reclamo. Con le medesime modalita il Ministro deve procedere, ove il recla-
mo sia stato accolto parzialmente, per la parte accolta”.

(® Cfr. N. DE RIENZO, I/ regime sospensivo previsto dal secondo com-
ma dell'art. 41 bis dell'ordinamento penitenziario: una rilettura del sistema
della sicurezza, in Criminalita organizzata e politica penitenziaria, a cura di
A. Presutti, Cortina Editore, Milano 1994.
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3. I destinatari del provvedimento

I destinatari del decreto ministeriale di sospensione delle
regole di trattamento erano individuati, dall’articolo 41-bis com-
ma 2°, come prima vigente, in coloro che erano detenuti per
taluno dei delitti di cui al comma 1° dell’articolo 4-bis o.p.. Si
trattava, innanzi tutto, di coloro che erano detenuti per delit-
ti commessi avvalendosi delle condizioni di cui all’art. 416-bis
c.p. ovvero al fine di agevolare l'attivita delle associazioni pre-
viste dallo stesso articolo nonché per i delitti di cui agli artt.
416-bis e 630 del codice penale e all'art. 74 del d.P.R 309 del
9 ottobre 1990.

La sospensione delle regole di trattamento poteva essere
disposta altresi nei confronti di coloro che erano detenuti per
delitti commessi per finalita di terrorismo o di eversione del-
I'ordinamento costituzionale ovvero che erano detenuti per i
delitti di omicidio, rapina aggravata, estorsione aggravata, pro-
duzione e traffico di sostanze stupefacenti limitatamente all’i-
potesi di ingente quantita.

Per tale categoria di detenuti, secondo quanto disposto
dall’'ultima parte del primo comma dell'art. 4-bis o.p., la
sospensione delle regole di trattamento era disposta solo quan-
do veniva accertata la prova della presenza di elementi tali
da far ritenere la sussistenza di collegamenti con la crimina-
lita organizzata.

Il richiamo al primo comma dell’art. 4-bis o.p & mantenuto
inalterato dalla legge n. 279/02 che tuttavia modifica, tanto il
secondo comma dell’art. 41-bis, quanto lo stesso art. 4-bis com-
ma primo, in ordine ai reati costituenti titolo giustificativo per la
sospensione delle regole di trattamento. Inoltre, come si e visto,
i delitti costituenti idoneo titolo giustificativo non sono piu tutti
quelli di cui al primo comma dell’art. 4-bis o.p. ma vengono limi-
tati a quelli previsti nel primo periodo della disposizione.

La novita piu significativa consiste nello “spostamento” dei
“delitti commessi per finalita di terrorismo o di eversione del-
I'ordinamento costituzionale” dalla seconda parte del primo
comma dell’art. 4-bis alla prima parte della medesima dispo-
sizione, dove viene altresi prevista anche I'internazionalita del
terrorismo nonché la natura violenta degli atti di eversione.

Tale “spostamento” ha importanti conseguenze, dato che
consente l'applicazione del regime sospensivo che il nuovo
art. 41-bis, comma secondo, come detto, limita ai soli delitti
di cui al primo periodo del primo comma dell’art. 4-bis.
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Egualmente importante e l'inserimento, nella prima parte
dell'art. 4-bis, del delitto previsto dall’'art. 291-quater del testo
unico delle disposizioni legislative in materia doganale, di cui
al decreto del Presidente delle Repubblica 23 gennaio 1973,
n. 43 come modificato dalla legge 92/01, ossia l'associazione
a delinquere finalizzata al contrabbando di tabacchi lavorati
esteri, e l'inserimento, sempre nel primo periodo, dei delitti
di cui agli artt. 600, 601, 602 e 630 c.p., concernenti la trat-
ta e il commercio di schiavi e il sequestro di persona a sco-
po di estorsione.

Nella seconda parte dell’art. 4-bis o.p. e stato invece inse-
rito il delitto previsto dall’art. 291-ter d.P.R. 43/73. Lo stesso
si e fatto del delitto di cui all’art. 416 del codice penale, rea-
lizzato allo scopo di commettere delitti previsti dal libro II,
titolo XII, capo III, sezione I, del medesimo codice, vale a
dire i delitti contro la personalita individuale e, infine, dei delit-
ti di cui agli articoli 609-bis, 609-quater e 609-octies del codi-
ce penale concernenti reati in materia di violenza sessuale.
Tali delitti, tuttavia, alla luce del nuovo art. 41-bis 2° comma
0.p. non costituiscono titoli idonei per l'applicazione del regi-
me sospensivo delle normali regole di trattamento.

Occorre adesso osservare che, con la precedente discipli-
na, il richiamo dell'art. 41-bis, comma 2° all’art. 4-bis, 1°
comma andava inteso in modo completo, senza trascurare
alcun elemento della norma richiamata; cid valeva a dire che
il titolo detentivo giustificativo dell’applicazione della sospen-
sione delle regole di trattamento doveva essere ricompreso
all'interno del disposto di cui all'art. 4-bis o.p., ma tale circo-
stanza costituiva condizione necessaria ma non sufficiente ai
fini della sospensione delle normali regole di trattamento, in
quanto era altresi necessaria la presenza delle condizioni cui
I'articolo 4-bis subordinava il divieto di concessione di benefi-
ci. Cio vuol dire che, nel caso di detenuti per taluno dei delit-
ti di cui alla prima parte dell'art. 4-bis, comma 1° o.p., la
sospensione delle normali regole di trattamento poteva esse-
re applicata sulla sola base del reato per il quale il soggetto
si trovava detenuto; nel caso invece di detenuti per taluno del
delitti di cui all’'ultima parte della stessa disposizione era neces-
sario effettuare una duplice valutazione, ossia occorreva veri-
ficare, da un canto la sussistenza della condanna o dell'im-
putazione per il delitto de quo, dall'altro la contestuale pre-
senza di elementi tali da far ritenere attuali i contatti del con-
dannato con la criminalita organizzata.
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Accadeva pero che il regime previsto dall’art. 41-bis com-
ma 2° o.p. venisse applicato, ad esempio, a chi fosse stato con-
dannato per associazione a delinquere di stampo mafioso e omi-
cidio e avesse gia interamente scontato la pena per il delitto di
cui all’art. 416-bis c.p., a prescindere dalla dimostrazione del-
I'attualita dei contatti con la criminalita organizzata.

La tesi del richiamo completo dell’articolo 41-bis comma
2° o.p all’articolo 4-bis comma 1° o.p. ha trovato riscontro in
alcune decisioni dei giudici di merito.(!®

In tali decisioni € possibile osservare come, nel decidere
su reclami fondati sulla presunta inidoneita del titolo detenti-
vo giustificativo della sospensione delle normali regole di trat-
tamento, nel senso sopra specificato, i tribunali aditi abbiano
avallato il principio per il quale solo per i reati di cui alla pri-
ma parte dell’articolo 4-bis, primo comma si giustificherebbe
incondizionatamente I'applicazione del regime di cui all’artico-
lo 41-bis, comma 2, diversamente, in presenza di un’applica-
zione dell’articolo 41-bis comma 2° basato su reati di cui alla
prima parte dell'articolo 4-bis, primo comma e reati di cui all'ul-
tima parte della medesima disposizione sarebbe necessario veri-
ficare se la pena per i primi fosse stata gia stata scontata. Se
cosi, 'applicazione o meglio la proroga della sospensione del-
le normali regole di trattamento sarebbe giustificata una volta
provata l'attualitd dei contatti con la criminalita organizzata.(*!)

Con la nuova legge la prospettiva cambia radicalmente.

Il nuovo testo, infatti, limita, come visto, la sospensione
delle normali regole di trattamento, tanto ai detenuti, quan-
to (adesso) agli internati, solo per i delitti di cui al primo
periodo dell‘art. 4-bis. Inoltre, lo speciale regime non e piu
giustificato dal solo titolo detentivo ma occorre anche la
presenza di elementi tali da far ritenere la sussistenza di
collegamenti con un’associazione criminale.

(10) Una per tutte, ord. tribunale di sorveglianza per il distretto della Cor-
te di appello di Perugia, n. 34/2001.

(1) Vale la pena di ricordare che i detenuti per i delitti di cui all’ultimo
periodo del primo comma dell’art. 4 bis o.p. possono essere sottoposti alla
sospensione delle normali regole di trattamento soltanto qualora sia dimo-
strata la sussistenza dei collegamenti con la criminalita organizzata. E" impli-
cito, per quanto la norma non lo richieda espressamente, che di tali colle-
gamenti debba essere dimostrata |'attualita. V. in tal senso V. GREVI, G. GIO-
STRA, F. DELLA CASA, Ordinamento Penitenziario, commento articolo per arti-
colo, 2° ed., CEDAM, Padova, 2000, p. 61 e ss.
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Se la duplice valutazione (titolo detentivo e collegamento
con un’associazione) appare scontata quando si tratti di dete-
nuti o internati che rispondano di uno dei delitti associativi
previsti dal primo periodo del primo comma dell'art. 4-bis, cosi
non € nel caso in cui si intenda sottoporre al regime di cui
all'art. 41-bis, secondo comma, un soggetto che abbia com-
messo, ad esempio, uno dei delitti previsti e puniti dagli artt.
600, 601, 602 e 630 c.p.. In tal caso, infatti, occorrera veri-
ficare scrupolosamente se il reo abbia effettivi contatti con
un’associazione a delinquere.

4. Il contenuto del provvedimento di sospensione

Gli interventi ministeriali in tema di sospensione delle rego-
le di trattamento operano in duplice direzione: verso “l'ester-
no”, limitando i contatti del detenuto con I'ambiente extracar-
cerario; “all'interno”, limitando le occasioni di socialita interna
e gli istituti tipici del trattamento penitenziario.

L'infelicita e lI'imprecisione della disposizione di cui all’ar-
ticolo 41-bis, comma secondo, (come prima vigente), per quel
che concerne l'oggetto della sospensione, sono state eviden-
ziate dalla Corte costituzionale sin dal 1993.

Il giudice delle leggi ha stabilito che il provvedimento mini-
steriale di applicazione del regime di cui all'art. 41-bis o.p.
non pud comportare la sospensione o la soppressione delle
attivita di osservazione e di trattamento individualizzato né
puo precludere la partecipazione del detenuto alle attivita cul-
turali, ricreative, sportive e di altro genere volte alla realiz-
zazione della personalita. Tali attivita, semmai, devono esse-
re organizzate con modalita atte ad evitare il verificarsi di quei
collegamenti pericolosi che I'articolo 41-bis, comma secondo,
tende a prevenire.(12)

Al riguardo, e gia con la sentenza n. 349/93 che la Corte
costituzionale si € occupata, per la prima volta, della confor-
mita dell’articolo 41-bis, comma secondo, all’articolo 13 della
Costituzione nella parte in cui veniva affidato al Ministro il pote-
re di incidere in peius sulla pena e sul grado di liberta perso-
nale del detenuto.(!3 La Corte, pur riconoscendo l'infelicita del-

(12) Cfr.. A.S. GIAMBRUNO, La sicurezza e la disciplina penitenziaria, in
Manuale della esecuzione penitenziaria, a cura di P. CORSO, cit., p 171 s.
(13) In argomento v. A. PENNISI, op. cit., p. 66 e s.
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la formulazione della norma, la quale sembra ricomprendere
indistintamente tutte le regole di trattamento e gli istituti pre-
visti dall’ordinamento penitenziario, senza esclusione quindi del-
le misure alternative alla detenzione, dei permessi, delle licen-
ze e dell’assegnazione al lavoro, ha sancito la legittimita costi-
tuzionale dell’articolo 41-bis, comma secondo, purché sia appli-
cato nel rispetto dei limiti del potere del Guardasigilli in ordi-
ne alla sospensione delle regole di trattamento.

E la stessa Corte che suggerisce di leggere la norma come
attributiva al Ministro del solo potere di sospensione di quel-
le regole che gia appartengono alla competenza dell'ammini-
strazione penitenziaria.

Le misure alternative alla detenzione, |'assegnazione al
lavoro all’esterno, i permessi e le licenze non sono da consi-
derarsi come suscettibili di sospensione da parte del Ministro,
infatti, sebbene il 2° comma dell’articolo 41-bis sembri ricom-
prenderle cosi non €, dato che ogni qual volta il legislatore,
in seno alla legge 354/75, abbia voluto fare riferimento alle
“misure exramurali” ne ha fatto specifica menzione senza mai
accomunarle alle altre regole di trattamento.

La legittimita costituzionale del 2° comma dell'art. 41-bis
0.p. & stata ribadita dalla Corte con altre due sentenze, la n.
351 del 1996 e la n. 376 del 1997.

In particolare, con la sentenza 376/97, la Corte ha riba-
dito il principio per cui le misure adottabili a seguito di prov-
vedimento ministeriale, nei confronti dei detenuti per taluno
dei delitti indicati nell’articolo 4-bis 0.p., hon possono consi-
stere in restrizioni ulteriori rispetto a quelle gia inerenti lo sta-
to di detenzione. La Corte ha precisato che il provvedimento
ministeriale applicativo dell’articolo 41-bis comma 2° o.p. non
pud comportare la sospensione delle attivita di osservazione
e di trattamento previste dall’articolo 13 o.p. né puo preclu-
dere al detenuto quelle attivita volte alla realizzazione della
personalitd previste dall’articolo 27.(14:1%)

(14) Con la sent. n. 376/97 la Corte costituzionale ha ribadito, altresi, la
legittimita costituzionale del 2° comma dell‘articolo 41 bis o.p. in raffronto
all'articolo 27 comma 2° della Costituzione in quanto I'applicabilita della sospen-
sione delle regole di trattamento nei confronti degli imputati non contrasta
con il principio costituzionale della presunzione di non colpevolezza.

La presunzione di non colpevolezza, infatti, non impedisce |'applicazione
di misure aventi funzione di cautela in relazione a specifiche esigenze di ordi-
ne e sicurezza e non natura e contenuto di anticipazione della pena.
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Un'importante contributo in materia di sospensione delle
regole di trattamento in “direzione esterna” & stata data anche
da una recente sentenza della Corte europea dei diritti del-
I'uomo.(1%) Questa sentenza ha “riletto” I'articolo 41-bis, com-
ma secondo, sia per quel che concerne l'oggetto della sospen-
sione, sia per quel che riguarda il problema della efficace tute-
la giurisdizionale.(*”)

In merito all'oggetto della sospensione, la Corte di Stra-
sburgo ha affrontato il problema del diritto del detenuto sot-
toposto al regime di cui all'art. 41-bis, comma secondo, di
ricevere le visite dei familiari.

Il ricorso era fondato sulla presunta violazione dell’art. 8
della Convenzione che sancisce il principio per il quale “ogni
persona ha diritto al rispetto della sua vita privata e familia-
re, del suo domicilio e della sua corrispondenza”. Nel secon-
do comma di questa disposizione & stabilito che “non puo
esservi ingerenza di un‘autorita pubblica nell’esercizio di tale
diritto @ meno che tale ingerenza sia prevista dalla legge e
costituisca una misura che, in una societa democratica, é

(15 Al fine di dare piena attuazione delle sentenze della Corte costitu-
zionale sono stati emanati dal Ministro di grazia e giustizia:

a) Il decreto 4 febbraio 1997 con cui si consente ai detenuti sottopo-
sti al regime di cui all’articolo 41 bis comma 2° o.p. di intrattenere una con-
versazione telefonica mensile con i familiari, di ricevere un ulteriore pacco
mensile e due pacchi straordinari annuali, di utilizzare fornelli personali per
riscaldare bevande e cibi cotti somministrati dagli istituti.

b) La circolare 7 febbraio 1997 n. 531938 che disciplina le modalita con
cui devono essere effettuati i colloqui e le telefonate e che dispone Iindivi-
duazione, in ogni sezione destinata ad ospitare i soggetti sottoposti al regime
de quo, di locali idonei all’'esercizio di attivita sportive culturali e ricreative.

) La circolare 20 febbraio 1998 n. 148885/4 che disciplina le moda-
lita di esercizio delle quattro ore d‘aria, I'organizzazione delle attivita cul-
turali sportive e ricreative (anche per gruppi) e i metodi di utilizzo delle
strutture e che disciplina in maniera aderente al dettato della sentenza del-
la Corte Costituzionale n. 376/1997 tutte le condotte a cui sono tenuti i
destinatari del decreto ministeriale di sospensione delle normali regole di
trattamento.

Per un approfondimento, v. A. S. GIAMBRUNO, op. cit., p.172 s.

(1) Cfr. Sent. 28 Settembre 2000, ric. n. 25498/94.

(17) La Corte di Strasburgo si & trovata a decidere, con tale sentenza,
sulla necessita che il termine di dieci giorni stabilito affinché il tribunale di
sorveglianza possa decidere sul reclamo presentato avverso il decreto di appli-
cazione del regime di cui allart. 41 bis comma 2 o.p. sia perentorio e non
meramente ordinatorio, e cid affinché il ricorrente possa godere di una tute-
la giurisdizionale efficace.
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necessaria per la sicurezza nazionale, per la pubblica sicurez-
za, per il benessere economico del paese, per la difesa del-
l'ordine e per la prevenzione dei reati, per la prevenzione del-
la salute o della morale, o per la protezione dei diritti e del-
le liberta altrui”.

Nel caso di detenuto sottoposto al regime di cui all’art.
41-bis comma 2° o.p., la Corte europea ha ravvisato la com-
patibilita tra I'art. 8 della Convenzione e le limitazioni alle visi-
te familiari stabilite con il decreto ministeriale. I giudici di Stra-
sburgo hanno osservato che la ratio dell’articolo 41-bis o.p. &
proprio quella di impedire che detenuti pericolosi, appartenenti
alla criminalita organizzata, riescano a mantenere la loro posi-
zione all'interno dell’'organizzazione criminale, a scambiare
informazioni con gli altri detenuti e con l'esterno, ad organiz-
zare e a far eseguire crimini all'interno e all’esterno dei peni-
tenziari. In tal contesto le relazioni familiari assumono spes-
so un ruolo di capitale importanza nei rapporti fra il detenu-
to e il mondo esterno. Per questi motivi una limitazione di
tale diritto, ovviamente supportata da adeguata e attuale moti-
vazione, va ritenuta compatibile con il dettato di cui al com-
ma secondo dell’articolo 8 della Convenzione.

Nella medesima sentenza la Corte europea ha affronta-
to il problema del “controllo della corrispondenza” sempre
in relazione alla presunta violazione dell’art. 8 della Con-
venzione.

(Segue nota n. 17)

Nel ricorso si sosteneva che la mancanza di un termine perentorio costi-
tuisce violazione dellart. 13 della Convenzione, che stabilisce che “ogni per-
sona i cui diritti e le cui libertd riconosciuti nella presente Convenzione sia-
no stati violati, ha diritto ad un ricorso effettivo davanti ad un’istanza nazio-
nale, anche quando la violazione sia stata commessa da persone che agi-
scono nell’esercizio delle loro funzioni ufficiali”.

Il ricorrente lamentava il fatto che la non perentorieta del termine di
dieci giorni stabilito per la decisione del tribunale di sorveglianza fa si che
i ricorsi presentati vengano decisi parecchi mesi dopo e, avendo i decreti
applicativi del 41 bis comma 2° una limitata efficacia temporanea stabilita
in sei mesi, gli eventuali ricorsi alla Corte di Cassazione non vengano accol-
ti per assenza di interesse ad agire, avendo, nel frattempo, il provvedimen-
to ministeriale perso la sua efficacia. La Corte europea ha accolto la speci-
fica doglianza, evidenziando come l'inosservanza sistematica del termine lega-
le di dieci giorni riduca sensibilmente o addirittura vanifichi incidenza del
controllo esercitato dai tribunali di sorveglianza sui provvedimenti del Mini-
stro della giustizia, ed ha sancito pertanto l'avvenuta violazione dell'art. 13
della Convenzione.
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Con una decisione innovativa ma criticabile, la Corte di
Strasburgo ha dichiarato fondato il ricorso in quanto ha rite-
nuto l'ingerenza della pubblica autorita, nel caso di specie,
non conforme al dettato della Convenzione.

Il controllo della corrispondenza si basa, per i detenuti sot-
toposti al regime previsto dall’art 41-bis comma 2° o.p., sul-
la disposizione di cui all’articolo 18 |. n. 354/75.

Tale disposizione, non disciplinando né la durata delle misu-
re di controllo della corrispondenza, né i motivi che possono
giustificarle ed essendo quindi non sufficientemente chiara
riguardo ad estensione e modalita dell’'esercizio del potere
discrezionale dell’autorita, non pud non essere in contrasto con
i principi stabiliti dall’art. 8 della Convenzione.

Questa decisione ha segnato un punto di svolta in mate-
ria di controllo della corrispondenza. Infatti, le limitazioni del
diritto di libera corrispondenza avevano superato indenni tut-
ti i filtri interni, compreso quello della Corte costituzionale che,
con la sentenza n. 349/93, aveva dichiarato non fondata la
questione di legittimita costituzionale dell’articolo 18 |. 354/75
in relazione all’'art. 15 della Costituzione.(18)

Le linee tracciate dalla Corte costituzionale sembrano ave-
re trovato ingresso nella nuova legge con la quale l'impreci-
sione circa il contenuto del provvedimento di sospensione vie-
ne eliminato attraverso l'introduzione, nell’art. 41-bis o.p., del
comma 2-quater che disciplina appunto |I'oggetto della sospen-
sione delle regole trattamentali.

Tale sospensione, alla luce della nuova disposizione puo
avere ad oggetto:

a) l'adozione di misure di elevata sicurezza interna ed
esterna, con riguardo principalmente alla necessita di preve-
nire contatti con l'organizzazione criminale di appartenenza o
di attuale riferimento, contrasti con elementi di organizzazio-
ni contrapposte, interazione con altri detenuti o internati appar-
tenenti alla medesima organizzazione ovvero ad altre ad essa
alleate;

b) la determinazione dei colloqui in un numero non infe-
riore a uno e non superiore a due al mese da svolgersi ad
intervalli di tempo regolari ed in locali attrezzati in modo da

(18) E bene notare, tuttavia, che le prescrizioni della Convenzione e i
requisiti della Costituzione in materia di intervento sul segreto epistolare sono
diversi.
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impedire il passaggio di oggetti. Sono vietati i colloqui con
persone diverse dai familiari e conviventi, salvo casi eccezio-
nali determinati volta per volta dal direttore dell’istituto ovve-
ro, per gli imputati fino alla pronuncia della sentenza di pri-
mo grado, dall’autorita giudiziaria competente ai sensi di quan-
to stabilito nel secondo comma dell’articolo 11. I colloqui pos-
sono essere sottoposti a controllo auditivo ed a registrazione,
previa motivata autorizzazione dell’autorita giudiziaria compe-
tente ai sensi del medesimo secondo comma dell’articolo 11;
puo essere autorizzato, con provvedimento motivato del diret-
tore dellistituto ovvero, per gli imputati fino alla pronuncia
della sentenza di primo grado, dall’autorita giudiziaria compe-
tente ai sensi di quanto stabilito nel secondo comma dell’ar-
ticolo 11, e solo dopo i primi sei mesi di applicazione, un col-
loquio telefonico mensile con i familiari e conviventi della dura-
ta massima di dieci minuti sottoposto, comunque, a registra-
zione. Le disposizioni della presente lettera non si applicano
ai colloqui con i difensori;

c) la limitazione delle somme, dei beni e degli oggetti
che possono essere ricevuti dall’esterno;

d) l'esclusione dalle rappresentanze dei detenuti e degli
internati;

e) la sottoposizione a visto di censura della corrisponden-
za, salvo quella con i membri del Parlamento o con autorita
europee o nazionali aventi competenza in materia di giustizia;

f) la limitazione della permanenza all’aperto, che non pud
svolgersi in gruppi superiori a cinque persone, ad una durata
non superiore a quattro ore al giorno fermo restando il limi-
te minimo di due ore al giorno stabilito dall’articolo 10 o.p.

Come é& facile notare, l'elencazione non costituisce un
“numero chiuso” essendo il punto a) un “contenitore” nel qua-
le poter far rientrare le sospensioni di tutte quelle regole che,
di volta in volta, si rendono necessarie al fine di poter rag-
giungere l'obbiettivo “sicurezza”.

Particolare attenzione merita il punto sub b) che prevede,
come sin ora tutti i decreti applicativi del regime di cui allar-
ti 41-bis comma 2° o.p., la riduzione sia nel numero sia nel-
la frequenza dei colloqui visivi e telefonici prevedendo anche
la possibilita della registrazione e del controllo auditivo delle
conversazioni.

Tuttavia, essendo la registrazione delle conversazioni, uno
strumento particolarmente limitativo della liberta di comuni-
cazione, al fine di non entrare in contrasto con il principio san-
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cito dall’art. 15 Cost., & stato espressamente stabilito che essa
deve avvenire previa autorizzazione dell’autorita giudiziaria
competente, quindi ad opera dell’autorita giurisdizionale.

E il tanto criticato controllo sulla corrispondenza?

Tale controllo & specificatamente inserito nell’elenco, pre-
cisamente alla lett. e). Osserviamo che, impropriamente, si
parla di “visto di censura” che e cosa ben diversa dal con-
trollo della corrispondenza.

D'altronde, le critiche avanzate dalla Corte europea, appaio-
no estranee alle ragioni della Costituzione, in quanto si basa-
no, come detto, sul fatto che l'art. 18 I. n. 354/75, non disci-
plina la durata delle misure di controllo della corrispondenza,
né i motivi che possono giustificarla; quindi le legge non é
sufficientemente chiara riguardo ad estensione e modalita del-
I'esercizio del potere discrezionale dell’autorita.

Il caso individuato dal novellato art. 41-bis, come & faci-
le osservare, soddisfa i requisiti indicati dalla Corte europea.
Il controllo della corrispondenza in seno alla sospensione del-
le normali regole di trattamento, € giustificato dai motivi di
sicurezza pubblica che stanno alla base del regime di cui al
secondo comma e, inoltre, essendo il regime sospensivo un
provvedimento, seppur prorogabile, di durata limitata nel tem-
po, viene meno anche la censura della Corte europea basata
sull'indeterminatezza temporale del controllo.

Tuttavia, sembrerebbe opportuno che il controllo e la con-
seguente censura della corrispondenza, sebbene giustificati dal-
I'esigenza di sicurezza pubblica e precisamente per precau-
zione “esterna”, siano, nel rispetto del dettato dell’art. 15 Cost.,
attuati con provvedimento motivato dell’autorita giudiziaria.(19

5. La competenza per I'applicazione del regime sospensivo

La competenza a decidere sulla sospensione delle norma-
li regole di trattamento spettava, nel vecchio art. 41-bis o.p.,
al Ministro della giustizia, il quale poteva agire anche su richie-
sta del Ministro dell'interno.

(19 per la disciplina generale del controllo e per I'adeguamento del-
I'art. 18 o.p. alle indicazioni della Corte europea dei diritti dell’'uomo, si
veda il disegno di legge governativo, atto Camera n. 2675. In dottrina v.
S. CIRIGNOTTA - R. TURRINI VITA, Adeguamento alle indicazioni della cor-
te di Strasburgo per il visto di controllo sulla corrispondenza dei detenu-
ti, in Dir. pen. e proc., 1998, p. 1153 e s.
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La previsione richiamava, nella procedura applicativa, |'a-
brogato articolo 90 o.p., che prevedeva, sempre ad opera del-
I'allora Ministro di grazia e giustizia, la sospensione delle rego-
le di trattamento e garanzia, in uno o piu istituti penitenzia-
ri, ogni qual volta si ravvisassero gravi ed eccezionali motivi
di ordine e sicurezza.

La legge n. 279/02 non e intervenuta a modifica di tale
competenza, in quanto € parso opportuno mantenere inalte-
rata tale attribuzione.

Si & tuttavia ritenuto necessario specificare i pareri che il
Ministro della giustizia puo (e deve) assumere per |'emana-
zione del decreto di applicazione del regime di cui all'art. 41-
bis, secondo comma, nonché la durata dello stesso provvedi-
mento e delle sue eventuali proroghe.

Con il nuovo comma 2-bis dell’art. 41-bis o.p., infatti, si
stabilisce che i provvedimenti emessi ai sensi del comma 2
sono:

adottati con decreto motivato del Ministro della giustizia;

sentito l'ufficio del pubblico ministero che procede alle
indagini preliminari ovvero quello presso il giudice che pro-
cede;

acquisita ogni altra necessaria informazione presso la
Direzione nazionale antimafia, gli organi di polizia centrali,
quelli specializzati nell’azione di contrasto alla criminalita orga-
nizzata, terroristica o eversiva, nell’ambito delle rispettive com-
petenze.

I provvedimenti hanno durata non inferiore ad un anno e
non superiore a due e sono prorogabili nelle stesse forme per
periodi successivi, ciascuno pari ad un anno, purché non risul-
ti che la capacita del detenuto o dell'internato di mantenere
contatti con associazioni criminali, terroristiche o eversive sia
venuta meno.

Come & facile osservare, a parte la regolamentazione dei
pareri, una novita importante consiste nella modifica della
durata del regime sospensivo delle normali regole di tratta-
mento.

Viene abbandonata la sospensione semestrale che e sosti-
tuita da una sospensione da uno a due anni per la prima
applicazione del regime di cui all'art. 41-bis, 2° comma o.p.,
seguita da eventuali proroghe di un anno ciascuna.

La modifica risulta essere importante, in quanto il vecchio
termine semestrale faceva si che, spesso, le impugnazioni
avverso il decreto applicativo del regime di cui all’art. 41-bis
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0.p. venissero vanificate poiché, nelle more per la decisione
(del reclamo o del ricorso in Cassazione) il decreto impugna-
to era decaduto, data la decorrenza semestrale, ed era gia
stato sostituito dal nuovo decreto di proroga. E’ facile osser-
vare come, quest’ultima modifica venga, indirettamente, ad
ovviare al rilievo della Corte europea sopra ricordato.

6. I mezzi di gravame

L'innovazione piu importante, contenuta nella legge 279/02,
concerne il sistema di gravame avverso il decreto applicativo
o avverso il decreto di proroga dello stesso.

E bene premettere che, l'assenza di un’espressa previsio-
ne che garantisse un controllo giurisdizionale sulle valutazio-
ni ministeriali avrebbe potuto porre, nell’originaria formulazio-
ne, l'articolo 41-bis in aperto contrasto con gli articoli 3, 24,
27 e 113 della Costituzione.

'anomalia venne evidenziata immediatamente dalla Corte
costituzionale, la quale con la sentenza n. 53/1993 aveva indi-
viduato la necessita che anche la fase dell’esecuzione della
pena fosse sorretta da “garanzie di giurisdizionalité consistenti
nella necessita del contraddittorio e nella impugnabilita dei
provvedimenti".

Tale pronuncia non fu altro che il primo tassello di una
serie di interventi correttivi apportati dalla Corte all’art. 41-bis
comma 2° o.p. La Corte costituzionale, infatti, intervenendo
nuovamente sul tema, ha stabilito che, anche nel silenzio del-
la legge, deve ritenersi garantito il sindacato giurisdiziona|e sul
decreto applicativo e, con la sentenza n. 349/1993, ha ritenu-
to tale competenza spettante al tribunale di sorveglianza. Suc-
cessivamente, con la sentenza n. 376/1997, la Corte ha chia-
rito che il sindacato del tribunale di sorveglianza riguarda il
provvedimento ministeriale sia per quel che concerne 'osser-
vanza dei presupposti per |'applicazione del regime e la con-
gruita della relativa motivazione, sia per quel che concerne il
rispetto dei limiti dei poteri ministeriali ministeriali.

Sulla scia delle note pronunzie della Corte, € intervenuto
il legislatore con la legge n. 11 del 7 gennaio 1998 che ha
aggiunto, nell'articolo 41-bis 0.p., il comma 2-bis, ovvero la
previsione che sui reclami avverso il decreto ministeriale di
cui al secondo comma & competente a decidere il tribunale di
sorveglianza che ha giurisdizione sullistituto in cui il condan-
nato, l'internato o I'imputato e asseghato.
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L'introduzione del comma 2°-pjs dell’articolo 41-bis o.p. ad
opera della |. 7 gennaio 1998 n. 11 ha fugato, quindi, i dub-
bi riguardo alla reclamabilita del decreto Ministeriale di sospen-
sione delle regole di trattamento ed alla competenza a deci-
dere su tale reclamo, dubbi che, per il vero, la semplice inter-
pretazione sistematica avrebbe fugato, sia pur potendosi crea-
re divergenze giurisprudenziali sulla competenza e sulla stes-
sa giurisdizione (il decreto ¢, infatti, un atto amministrativo).

L'innovazione, che costituisce la consacrazione di un orien-
tamento che la Corte costituzionale aveva intrapreso con la
sentenza n 349/93 e continuato con le sentenze 410/93, 351/96
e 376/97, non sembra, tuttavia, aver eliminato i dubbi con-
cernenti il problema del controllo giurisdizionale sul provvedi-
mento ministeriale di sospensione delle normali regole di trat-
tamento. Se, infatti, la Corte costituzionale, con la sentenza
n. 376/97, aveva chiarito che il sindacato del tribunale di sor-
veglianza riguardava i provvedimenti ministeriali sia sotto il
profilo dell’'esistenza dei presupposti e della congruita della
motivazione, sia sotto il profilo dei limiti esterni ed interni in
relazione al rapporto funzionale tra le restrizioni e le finalita
di ordine e sicurezza e le finalita rieducative della pena, la
giurisprudenza della Cassazione non ha avuto a tal riguardo
un orientamento univoco.

Alle sentenze che stabiliscono che al tribunale di sorve-
glianza & devoluto unicamente il controllo sulla legittimita del
decreto si contrappongono sentenze che estendono il potere
di controllo del tribunale di sorveglianza anche al merito.20

Con la nuova legge, attraverso I'introduzione, in seno all’art.
41-bis o.p., del comma 2-quinquies, infatti, viene stabilito che
legittimati al reclamo sono tanto il detenuto o l'internato nei cui
confronti e stato applicato o prorogato il regime di sospensione
delle normali regole di trattamento, quanto, e cid costituisce
un‘importante novita, il suo difensore. Inoltre, & stabilito che il
reclamo va presentato, nel termine di dieci giorni dalla notifica
dal decreto, all'autorita giudiziaria competente a decidere.

La competenza per il reclamo viene mantenuta al tribu-
nale di sorveglianza che ha giurisdizione sull'istituto al quale
il detenuto o I'internato & assegnato.

9 V. Cass. I sez. pen., sent. 26.1.1995, Santonocito e Cass. I sez. pen.
14.3.1995, Onorato. Si noti perd che tali sentenze precedettero le note e
sicuramente piu rilevanti pronuncie del Giudice delle leggi.
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Il problema, gia accennato, dei limiti del sindacato del tri-
bunale di sorveglianza viene finalmente risolto attraverso
un’espressa previsione. Il comma 2-sexies, infatti, dopo aver
stabilito che il tribunale, entro dieci giorni dal ricevimento del
reclamo,?!) decide in camera di consiglio, nelle forme previ-
ste dagli articoli 666 e 678 del codice di procedura penale,
prevede che il sindacato del tribunale deve avere ad oggetto
tanto la sussistenza dei presupposti per |I'adozione del prov-
vedimento, quanto la congruita del contenuto dello stesso
rispetto alle esigenze di ordine e sicurezza pubblica. Avverso
I'ordinanza del tribunale e possibile ricorrere alla Corte di cas-
sazione per violazione di legge, inoltre, i soggetti legittimati
al ricorso sono individuati, dal comma 2-sexies, non solo nel
detenuto, nell'internato e nel difensore ma anche nel procu-
ratore generale presso la Corte d’'appello.

Onde evitare che tra il reclamo e il ricorso per cassazio-
ne decorra un tempo tale da vanificare I'efficacia di quest’ul-
timo (ad esempio per la scadenza del termine annuale di pro-
roga del regime di cui all'art. 41-bis o.p.), il nuovo comma 2-
sexies, prevede espressamente che il ricorso sia “... trasmes-
so senza ritardo alla Corte di Cassazione”.

Infine, nel caso in cui il reclamo proposto dal sottoposto
al “41-bis” sia stato accolto in toto o parzialmente, il Mini-
stro, qualora voglia ripristinare o reintegrare il regime di cui
al comma 2° dell’art. 41-bis o.p., debba basare il nuovo decre-
to su fatti nuovi o su fatti non valutati dal tribunale di sor-
veglianza.

L'espressa previsione fa si che debbano considerarsi illegit-
time in avvenire le applicazioni del regime sospensivo, succes-
sive alla revoca da parte del tribunale di sorveglianza, basate
sulle medesime argomentazioni censurate in sede di reclamo.

7. Il ricorso al Ministro della Giustizia

Un‘importante novita, contenuta nella legge in esame, &
quella prevista dal nuovo comma 2-ter dell'art. 41-bis o.p.,
con il quale viene previsto che: "Se anche prima della sca-
denza risultano venute meno le condizioni che hanno deter-
minato /‘adozione o la proroga del provvedimento di cui al

1) Termine che rimane ordinatorio.
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comma 2, il Ministro della giustizia procede, anche d’ufficio,
alla revoca con decreto motivato. Il provvedimento che non
accoglie l'istanza presentata dal detenuto, dall’internato o dal
difensore é reclamabile ai sensi dei commi 2-quinquies e 2-
quater. In caso di mancata adozione del provvedimento a
sequito di istanza del detenuto, dell’internato o del difensore,
la stessa si intende non accolta decorsi trenta giorni dalla sua
presentazione”.

Tale disposto & stato reso necessario dalla constatazione
del fatto che, le esigenze di ordine e sicurezza pubblica, poste
alla base del decreto, possono venir meno anche prima del
termine di uno o due anni, per la prima applicazione, e di un
anno per le successive proroghe.

In tal caso, qualora la revoca non intervenga d'ufficio, il sot-
toposto al regime di cui all'art. 41-bis c.p. pud presentare (anche
tramite difensore) richiesta motivata di revoca al Ministro.

Il Ministro provvede con decreto motivato e, qualora non
provveda entro trenta giorni, l'istanza deve intendersi non
accolta.

Avverso il rigetto da parte del Ministro & previsto reclamo
al tribunale di sorveglianza, nei modi e nelle forme gia viste
nel paragrafo precedente.

Tale innovazione, costituisce sicuramente una garanzia a
favore del sottoposto al regime di cui all'art. 41-bis 2° com-
ma o.p., il quale, nel caso in cui siano venute meno le esi-
genze che giustificarono il regime di sospensione delle nor-
mali regole di trattamento, non dovra attenere la scadenza
del termine previsto nel decreto applicativo o di proroga per
poter accedere a un regime carcerario piu favorevole.

8. Considerazioni conclusive

La necessita di un intervento riformatore, diffuso e orga-
nico, della disciplina del trattamento penitenziario differenzia-
to & stata avvertita da tutte le forze del Parlamento. Infatti,
accanto al d.d.l. n. 1487 (il quale costituisce la base dell’at-
tuale legge), presentato al Senato dal Ministro della giustizia,
vi sono stati altri due atti presentati dai partiti di opposizio-
ne, ossia il d.d.l. n. 1440 presentato la Senato e la proposte
di legge n. 2781 presentata alla Camera.

A prescindere dalle differenze esistenti tra il disegno di
legge governativo e i progetti presentati dalle forze di oppo-
sizione, si pud osservare come sia stato unico I'intento di
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apportare al regime di cui all'art 41-bis, secondo comma una
riforma che rispondesse alle pressanti esigenze di sicurezza e
che al contempo adeguasse la disposizione de quibus ai prin-
Cipi costituzionali.

La tipizzazione del contenuto del decreto di sospensione
delle normali regole di trattamento, l'inserimento dei reati di
terrorismo e di traffico di esseri umani tra quelli che legitti-
mano l'‘applicazione del regime differenziato e, soprattutto, la
disciplina dei mezzi di gravame, erano esigenze non piu rin-
viabili per uno Stato che ponesse la sicurezza pubblica e il
rispetto della Costituzione ai vertici dei propri obbiettivi.

Tali esigenze sono state altresi consacrate in un documento
approvato dalla Commissione parlamentare d'inchiesta sul feno-
meno della criminalita organizzata mafiosa e similare, il qua-
le approva, quasi totalmente, le linee di principio sancite nel
disegno di legge 1487 e ora nella legge 279/02.

RIASSUNTO

L'articolo analizza le modifiche apportate con la legge del 23 dicembre
2002 all’art. 41-bis dell’'ordinamento penitenziario.

Sono pertanto analizzati gli aspetti innovativi della novella legisiativa con
la quale vengono riformati numerosi aspetti del precedente disposto legisla-
tivo.

Le riforme salienti riguardano, non tanto il procedimento applicativo, il
quale rimane sostanzialmente invariato, quanto i destinatari del provvedi-
mento (data la contestuale riforma dell’art. 4-bis 0.p.) e il contenuto del prov-
vedimento di sospensione delle normali regole di trattamento penitenziario.

Le innovazioni pil significative, tuttavia, riguardano il sistema di impu-
gnazioni avverso il decreto ministeriale, infatti, accanto alla conferma della
possibilita di proporre reclamo al Tribunale di Sorveglianza, viene stabilita la
facolta del detenuto di proporre ricorso direttamente al Ministro.

La legge di riforma dell‘art. 41-bis , comma 2° o.p. costituisce un atto
di primaria importanza, infatti, la tipizzazione del contenuto del decreto di
sospensione delle normali regole di trattamento, I'inserimento dei reati di ter-
rorismo e di traffico di esseri umani tra quelli che legittimano l'applicazione
del regime differenziato e, soprattutto, la disciplina dei mezzi di gravame,
erano esigenze non pil rinviabili per uno Stato che ponesse la sicurezza pub-
blica e il rispetto della Costituzione ai vertici dei propri obbiettivi.

SUMMARY

The article considers all amendments introduced to the art. 41-bis of the
penitentiary system by the law dated 23" December 2002.

In this amendments many of the previous contents of the law are revi-
sed in a very innovative way.
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The most important innovations do not concern the application procee-
dings, but the addressees of the measure (view the contextual reform of art.
4-bis 0.p.) and the content of the suspension measure itself towards the usual
rules of penitentiary treatment.

Major changes have been made in the appeal’s system against the mini-
sterial decree by introducing, together with the possibility to appeal the decree
at the “Tribunale di Sorveglianza”, the possibility for the prisoner to appeal
directly to the Minister.

The reform of art. 41-bis, comma 2 o.p. is a very meaningful act as the
regulation of the content of this measure suspending the usual rules of peni-
tentiary treatment, the inclusion of crimes of terrorism and slave trade in
that crimes that justify the application of differential regimen and, above all,
the new appeal’s system was a mandatory act for the public security and the
respect of Constitution

RESUME

L'article analyse toutes modifications apportée par la loi du 23 Décem-
bre 2002 a l'art. 41-bis du systéme pénitentiaire

Dans ces modifications la plus part de contenus de la loi sont significa-
tivement modifiés de facon innovatrice.

Les innovations les plus importantes ne concernes pas les processes d'ap-
plication, mais les destinataires de la mesure (vue la réformation simultanée
de I'art. 41-bis o.p.) et le contenu de la mesure de suspension des norma-
les régles du traitement pénitentiaire.

Les changements les plus significatifs concernent le systéeme de conte-
stations contre le décret ministériel en introduisant, avec la possibilité de
s'appeler au décret au “ Tribunale di Sorveglianza “, la possibilité pour les
détenus de s‘appeler directement au Ministre.

La réforme de l'art. 41-bis, comma 2 o.p. est un acte considérable pui-
sque la réglementation du contenu du décret qui suspend les usuelles regles
du traitement pénitentiaire, I'inclusion des délits de terrorisme et trafic deé-
tres humains dans le groupe des délits qui justifient 'application du régime
différencié et, surtout, le nouveau systéme de recours, sont un acte indi-
spensable & garantie de la sécurité publique et du respect de la Constitution.



