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ONOREVOLI COLLEGHI ! — L’attuale situa-
zione del mondo penitenziario, in parti-
colare per il sovraffollamento degli istituti,
rende sempre più difficile garantire la
legalità e il rispetto dei diritti umani in
carcere e rischia di rendere meramente
nominale la funzione rieducativa della
pena sancita dalla Costituzione. Disagi e
sofferenze dei detenuti e degli stessi ope-
ratori carcerari sono stati di recente
espressi in pacifiche proteste dei detenuti,
in appelli ed anche in audizioni presso le
competenti Commissioni parlamentari. Nei
giorni scorsi il Papa Giovanni Paolo II,
nella sua visita al Parlamento, ha solleci-
tato un segno di clemenza verso i detenuti.
La reale gravità della situazione e i diversi
segnali interpellano le nostre responsabi-
lità di parlamentari.

Il limite di provvedimenti eccezionali e
generalizzati di clemenza è non solo quello
della loro incapacità di dare soluzione ai
problemi critici del sistema penale-peni-
tenziario, ma anche quello di costituire
una sorta di narcotico sulle sofferenze
della giustizia, un alibi per non affrontare
le cause strutturali delle disfunzioni. In-
somma, una fuga dalle responsabilità, un
incentivo alla pigrizia del legislatore e del
Governo a mettere in atto le riforme che
diano senso e dignità alla esecuzione della
pena. L’esperienza di decine di atti di
clemenza (ventuno nella storia dell’Italia
repubblicana) insegna che gli effetti defla-
tivi sulla popolazione carceraria vengono
assorbiti in un paio di anni e che nei mesi
seguenti l’entrata in vigore dei provvedi-
menti il numero dei reati commessi tende
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a salire. Un detenuto senza una famiglia o
un ambiente che lo accoglie, senza un
lavoro o una casa, messo fuori dal carcere
da un giorno all’ altro, viene a trovarsi
senza le risorse che consentono il suo
reinserimento sociale. E spesso ritrova
quindi la strada del crimine. Parlare
quindi di sfoltire le carceri come motiva-
zione per un provvedimento generalizzato
di clemenza significa certificare una scon-
fitta dello Stato, incapace di gestire il
sistema penitenziario rispettando la di-
gnità dei detenuti e favorendone la riedu-
cazione. In alcuni casi tuttavia una dichia-
razione di resa può essere l’unica scelta
intelligente che resta da fare, specie
quando si rischia altrimenti di far pesare
incapacità politiche ed inefficienze della
struttura sui diritti dei detenuti.

La vera sfida è allora riuscire a colle-
gare le ragioni della clemenza con quelle
del recupero e del reinserimento sociale
del detenuto, per contrastare il circolo
vizioso della recidiva; coniugare clemenza
con solidarietà ed allo stesso tempo farsi
carico della esigenza di sicurezza della
collettività. La presente proposta di legge
va in questa direzione. In essa l’atto di
clemenza – lo sconto di pena – non è fine
a se stesso ma è collegato ad un inizio di
percorso di reinserimento, che avviene
sotto il controllo e con il sostegno delle
strutture pubbliche e della società civile.
Solo all’esito positivo di questo periodo di
« prova » consegue la applicazione defini-
tiva dell’indulto. Si è quindi costruito un
indulto condizionato che, come previsto
dall’articolo 672, comma 5, del codice di
procedura penale, agisce con una iniziale
sospensione della esecuzione della pena
per terminare poi con l’applicazione defi-
nitiva del beneficio alla scadenza del ter-
mine previsto per l’adempimento della
condizione. La condizione stabilita nella
presente proposta di legge è quella che il
condannato tenga – per il periodo di pena
abbuonato e comunque non inferiore ad
un anno – una condotta tale da far
ritenere positivamente avviato un percorso
di recupero sociale. Al fine di accompa-
gnare e favorire il periodo di prova è
prevista l’applicazione di obblighi e pre-

scrizioni di comportamento contestual-
mente alla sospensione dell’esecuzione
della pena. Il meccanismo si richiama a
quello, ormai collaudato, della misura del-
l’affidamento in prova. Non si tratta tanto
di trovare una procedura di riferimento,
quanto di indicare un modello, una strada
da percorrere con decisione anche al di là
dell’emergenza per ridare senso e dignità
alla esecuzione delle pene detentive: quella
dell’applicazione più ampia delle misure
alternative alla detenzione, mediante per-
corsi personalizzati di reinserimento so-
ciale del detenuto. Se oggi le carceri sono
sovraffollate, una delle ragioni sta nel fatto
che buona parte della popolazione carce-
raria in esecuzione di pena è costituita da
detenuti che non dispongono dei necessari
appoggi familiari o sociali che permettano
loro di costruire un percorso di rientro in
società, che possa essere riconosciuto ai
fini dell’affidamento in prova. Con la pro-
posta di legge si provvede anche ad inve-
stire in maniera significativa sulle strut-
ture sociali per sostenere ed accompa-
gnare sul territorio i percorsi di reinseri-
mento sociale e lavorativo. Non solo
clemenza, quindi, ma anche solidarietà
con chi deve reintegrarsi e al tempo stesso
garanzia per tutti i cittadini per interrom-
pere la spirale della recidiva e prevenire
concretamente il crimine.

Per i detenuti stranieri che si trovano
illegalmente in Italia non è ovviamente
proponibile il reinserimento sociale. La
presente proposta di legge prevede quindi
quale condizione per l’applicazione defi-
nitiva dell’indulto l’abbandono del territo-
rio dello Stato.

In dettaglio, la presente proposta di
legge limita l’applicazione dell’indulto alle
sole pene detentive. Non sono previste
esclusioni soggettive, ritenendosi che le
ragioni della clemenza valgano in maniera
eguale per tutti e che quelle del sostegno
al recupero siano a maggior ragione valide
per coloro che hanno dato segno di reci-
diva. L’indulto si applica solo dopo che è
stata scontata almeno la metà della pena
detentiva inflitta: per il rispetto dovuto
alla funzione retributiva della pena, che
non può essere dimenticata al punto di
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annullarla del tutto; per equità tra i de-
tenuti, evitando di fare parti eguali tra
diseguali. Non sono previste esclusioni og-
gettive in relazione ai reati commessi, in
considerazione del fatto che – diversa-
mente da un provvedimento di amnistia –
ogni generalizzazione per categorie di reati
meritevoli o meno di clemenza appare
arbitraria. Non è detto che i reati più gravi
per la legge penale siano quelli di mag-
giore allarme sociale, né si possono trarre
automatiche conclusioni di pericolosità
dalla commissione di determinati reati (si
pensi, ad esempio, alle diverse possibili
condotte e ruoli riconducibili al delitto di
cui all’articolo 416-bis del codice penale).
La strada da seguire secondo la presente
proposta di legge è invece quella del trat-
tamento e della disciplina personalizzati,
in ragione della situazione concreta del
condannato.

Sono quindi previsti obblighi e prescri-
zioni che possono essere imposti in ma-
niera personalizzata ai detenuti al mo-
mento della sospensione della pena e che
hanno lo scopo di favorirne il cammino di
recupero, evitando al contempo nuovi
comportamenti criminosi. Si tratta di pre-
scrizioni relative al soggiorno in determi-
nati comuni, alla dimora, al divieto di
frequentare determinati locali, già previste
per l’affidamento in prova. Potrà essere
previsto il contatto con le strutture di
assistenza sociale sul territorio o con as-
sociazioni, cooperative sociali e comunità
che si occupano del reinserimento sociale,
nonché l’intrapresa di specifici progetti di
recupero. Si è preferito mantenere una
flessibilità su questo punto, in considera-
zione della diversità delle situazioni per-
sonali e delle realtà territoriali. Obbliga-
toria è in ogni caso la prescrizione di
adoperarsi – in quanto possibile – a
favore della vittima del reato e di adem-
piere ai doveri familiari. Ai condannati per
reati associativi, onde contrastare la ri-
presa dei contatti criminali, è sempre
applicata, per l’intero periodo della so-
spensione, la misura dell’obbligo di di-
mora.

Al termine del periodo di sospensione il
servizio sociale del Ministero della giusti-

zia riferisce sull’osservanza delle prescri-
zioni e degli obblighi da parte del con-
dannato, nonché sui suoi progressi sulla
strada del reinserimento. A differenza del-
l’affidamento in prova, non sono richieste
una costante presenza del servizio sociale
e una periodica relazione all’autorità giu-
diziaria, in considerazione della gran mole
del lavoro altrimenti richiesto; nel caso in
cui il beneficiato abbia intrapreso un per-
corso di reinserimento tramite una qual-
che struttura, il servizio sociale potrà
limitarsi a fare da tramite tra essa e
l’autorità giudiziaria. Le autorità di polizia
possono sempre riferire all’autorità giudi-
ziaria ogni fatto significativo sul compor-
tamento ed il reinserimento sociale del
beneficiato; svolgono un’attività di vigi-
lanza costante sull’osservanza di prescri-
zioni sulla dimora e sulla presentazione
periodica agli uffici di polizia ed hanno
l’obbligo di informare immediatamente
l’autorità giudiziaria di ogni violazione.

L’insieme di prescrizioni sulla condotta
e di controlli del servizio sociale del Mi-
nistero della giustizia e delle autorità di
polizia accompagnano cosı̀ il primo pe-
riodo di libertà dei soggetti che benefi-
ciano dell’indulto, favorendone un positivo
reinserimento nella società ed allo stesso
tempo garantiscono da un comportamento
recidivante.

Per quanto riguarda il procedimento di
applicazione si è seguita il più possibile la
procedura ordinaria di applicazione del-
l’indulto, prevista dall’articolo 672 del co-
dice di procedura penale. In particolare il
pubblico ministero che cura l’esecuzione
della sentenza di condanna è competente
ad emettere il provvedimento di sospen-
sione della stessa, in applicazione della
legge di indulto e ad applicare prescrizioni
ed obblighi. Lo stesso pubblico ministero,
all’esito del periodo di sospensione, rac-
coglie le relazioni sul comportamento del
beneficiato e trasmette gli atti al giudice
dell’esecuzione con il suo parere per l’ap-
plicazione definitiva dell’indulto. Il giudice
dell’esecuzione prenderà la decisione nelle
forme semplificate previste dall’articolo
667, comma 4, del codice di procedura
penale, richiamato dall’articolo 672,
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comma 1, del medesimo codice. Il giudice
dell’esecuzione inoltre è il giudice di con-
trollo sull’applicazione delle misure che
incidono sulla libertà di movimento del
beneficiato.

La revoca dell’indulto definitivamente
applicato è prevista nei casi di successiva
commissione di reati, come previsto in
precedenti atti di clemenza, ovvero nel
caso di successivo rientro nel territorio
nazionale del condannato precedente-
mente immigrato illegalmente.

Con gli articoli 10 e 11 si interviene
investendo sulle strutture pubbliche e sul
privato sociale che si occupano del rein-
serimento sociale dei detenuti scarcerati.
In questo modo si interviene, anche con
misure strutturali, sul momento essenziale
della presa in carico da parte della società.
Gli strumenti scelti sono quelli di un
aumento dell’organico del personale del

servizio sociale per adulti del Ministero
della giustizia e del finanziamento di pro-
getti di formazione e di reinserimento dei
detenuti scarcerati.

L’indulto cosı̀ concesso è rinunciabile
prima della sua applicazione definitiva,
in ragione degli oneri anche non indif-
ferenti che possono derivarne per il con-
dannato.

L’entrata in vigore della legge viene
posposta rispetto al periodo ordinario in
ragione della prevedibile mole di lavoro
che coinvolgerà l’amministrazione peniten-
ziaria, l’autorità giudiziaria, il servizio so-
ciale, gli uffici di polizia e le strutture del
servizio sociale sul territorio. Si intende
consentire in questo modo un’attività di
programmazione e di predisposizione or-
ganizzativa assolutamente necessaria per
evitare il fallimento del provvedimento di
clemenza.
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PROPOSTA DI LEGGE
__

ART. 1.

(Concessione di indulto).

1. È concesso indulto per le pene
detentive nella misura non superiore a due
anni alle condizioni e con i limiti stabiliti
dalla presente legge.

2. L’applicazione dell’indulto rende
inapplicabili le misure di sicurezza inflitte
con la sentenza di condanna, ad esclusione
della confisca.

3. Non si applica la disposizione con-
tenuta nell’ultimo comma dell’articolo 151
del codice penale.

ART. 2.

(Ambito di applicazione).

1. L’indulto non si applica alle sanzioni
sostitutive di cui al capo III della legge 24
novembre 1981, n. 689, e successive mo-
dificazioni.

2. L’indulto si applica ai detenuti che
hanno scontato almeno la metà della pena
detentiva, tenuto conto della liberazione
anticipata.

ART. 3.

(Condizioni di applicazione).

1. L’indulto si applica a condizione che
il condannato, per il periodo di tempo
corrispondente alla pena condonata e co-
munque non inferiore ad un anno, dia
prova effettiva di buona condotta e di
volontà di reinserimento sociale.

2. L’indulto si applica al cittadino stra-
niero immigrato clandestinamente a con-
dizione che abbandoni il territorio dello
Stato entro quindici giorni dalla sospen-
sione dell’esecuzione della sentenza.
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ART. 4.

(Prescrizioni e obblighi).

1. Con il provvedimento di sospensione
dell’esecuzione della sentenza per effetto
dell’indulto condizionato, o in un mo-
mento successivo durante il periodo di
sospensione, al beneficiato possono essere
imposte talune delle prescrizioni o degli
obblighi di cui ai commi 5 e 6 dell’articolo
47 della legge 26 luglio 1975, n. 354. Con
il provvedimento di sospensione sono co-
munque imposte le prescrizioni di cui al
comma 7 dello stesso articolo. Al detenuto
che risulta tossicodipendente è sempre
imposto l’obbligo di mettersi in contatto
con il servizio per le tossicodipendenze
dell’azienda sanitaria locale competente
immediatamente dopo la scarcerazione.

2. Se la pena da condonare è superiore
a sei mesi, ai condannati per i delitti di cui
agli articoli 270, 270-bis, 289-bis, 416-bis e
630 del codice penale e 74 del testo unico
di cui al decreto del Presidente della
Repubblica 9 ottobre 1990, n. 309, con il
provvedimento di sospensione è sempre
imposto l’obbligo di dimora per tutto il
periodo di sospensione dell’esecuzione
della pena nel territorio del comune di
dimora abituale o dove il condannato
esercita la propria attività lavorativa. Si
applicano i commi 3, 4 e 5 dell’articolo
283 del codice di procedura penale.

3. Nei casi di cui al comma 2 al
condannato può essere imposto in qual-
siasi momento l’obbligo di presentazione
periodica alla polizia giudiziaria, secondo
le modalità previste dall’articolo 282 del
codice di procedura penale, per il periodo
di sospensione dell’esecuzione.

4. Le prescrizioni o gli obblighi di cui al
presente articolo possono essere modificati
anche d’ufficio, al fine di favorire il reinse-
rimento sociale del beneficiato e di evitare
la ripetizione di condotte criminose.

5. Contro gli obblighi e le prescrizioni
relativi alla dimora e alla presentazione
all’autorità di polizia il condannato può
ricorrere al giudice dell’esecuzione che
decide con la procedura di cui all’articolo
666 del codice di procedura penale.
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ART. 5.

(Controlli).

1. Entro due mesi dalla scadenza del
termine di cui al comma 1 dell’articolo 3,
il servizio sociale riferisce al pubblico
ministero che cura l’esecuzione della sen-
tenza di condanna sul comportamento del
beneficiato, con particolare riferimento al
suo reinserimento sociale e all’osservanza
di eventuali prescrizioni. A tale fine lo
stesso servizio si mantiene in contatto con
il condannato, con la sua famiglia, con gli
altri suoi ambienti di vita e con eventuali
strutture o istituzioni che curano il soste-
gno ed il recupero del condannato.

2. Entro due mesi dalla scadenza del
termine di cui al comma 2 dell’articolo 3,
l’autorità di pubblica sicurezza riferisce al
pubblico ministero che cura l’esecuzione
della sentenza di condanna sull’adempi-
mento della condizione ivi prevista.

3. In qualsiasi momento il servizio
sociale e l’autorità di pubblica sicurezza
riferiscono al pubblico ministero eventuali
violazioni di obblighi o di prescrizioni da
parte del condannato o fatti significativi
relativi al suo recupero e al suo reinseri-
mento sociale.

4. Nei casi di cui ai commi 2 e 3
dell’articolo 4, l’autorità di pubblica sicu-
rezza vigila costantemente sull’osservanza
degli obblighi e delle prescrizioni ivi pre-
visti, riferendo immediatamente eventuali
violazioni all’autorità giudiziaria che li ha
imposti.

ART. 6.

(Procedimento di applicazione).

1. Il pubblico ministero che cura l’ese-
cuzione della sentenza di condanna di-
spone la sospensione di essa ai sensi
dell’articolo 672, comma 5, del codice di
procedura penale, e fissa la scadenza del
termine ai sensi dei commi 1 e 2 dell’ar-
ticolo 3 della presente legge. Il provvedi-
mento è comunicato al servizio sociale del
Ministero della giustizia.
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2. Scaduto il termine fissato nel prov-
vedimento di sospensione, il pubblico mi-
nistero raccoglie le relazioni del servizio
sociale e quelle dell’autorità di pubblica
sicurezza e le invia al giudice dell’esecu-
zione con il proprio parere sull’applica-
zione definitiva dell’indulto.

3. Il giudice dell’esecuzione applica
definitivamente l’indulto quando, dagli
atti raccolti dal pubblico ministero, ri-
sultano adempiute le condizioni di cui
all’articolo 3 e rispettate le prescrizioni e
gli obblighi eventualmente imposti du-
rante il periodo di sospensione ai sensi
dell’articolo 4.

4. Qualora durante il periodo di so-
spensione il comportamento del condan-
nato, reiteratamente contrario alla legge o
alle prescrizioni e agli obblighi imposti,
faccia ritenere l’impossibilità di adempi-
mento delle condizioni di cui al comma 3,
il pubblico ministero può chiedere al giu-
dice dell’esecuzione una decisione antici-
pata di non applicazione dell’indulto. Se il
giudice non accoglie la richiesta, restitui-
sce gli atti al pubblico ministero.

5. Nelle decisioni sull’applicazione del-
l’indulto il giudice dell’esecuzione procede
ai sensi dell’articolo 667, comma 4, del
codice di procedura penale.

ART. 7.

(Revoca).

1. L’indulto è revocato di diritto se chi
ne ha usufruito commette, nel periodo di
cinque anni dalla data di entrata in vigore
del decreto di concessione, un delitto non
colposo, per il quale riporta una condanna
a pena detentiva non inferiore a un anno.

2. L’indulto è revocato di diritto se il
cittadino straniero di cui al comma 2
dell’articolo 3 risulta essere nuovamente
immigrato clandestinamente nel periodo
di cinque anni dalla data del provvedi-
mento di applicazione definitiva dell’in-
dulto.
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ART. 8.

(Rinuncia).

1. Fino alla decisione del giudice del-
l’esecuzione sull’applicazione definitiva, il
condannato può rinunciare all’indulto con
dichiarazione sottoscritta personalmente
al pubblico ministero che cura l’esecu-
zione della sentenza.

ART. 9.

(Termine di efficacia).

1. L’indulto ha efficacia per i reati
commessi fino a tutto il 31 dicembre 2001.

ART. 10.

(Aumento dell’organico del personale
di servizio sociale).

1. Gli organici del personale di servizio
sociale di cui alla legge 16 luglio 1962,
n. 1085, sono aumentati di 200 unità.

ART. 11.

(Interventi per il sostegno al reinseri-
mento sociale e alla formazione dei

detenuti scarcerati).

1. È 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.

2. Con decreto del Ministro del lavoro
e delle politiche sociali, di concerto con il
Ministro della giustizia, sono definite le
risorse destinate al finanziamento dei pro-
getti triennali finalizzati al reinserimento
sociale e alla formazione dei detenuti
scarcerati, secondo le modalità stabilite
dal presente articolo.

3. La dotazione del Fondo nazionale di
cui al comma 1 è ripartita tra le regioni e
le province autonome di Trento e di Bol-
zano in misura pari al 75 per cento delle
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sue disponibilità. Alla ripartizione si prov-
vede annualmente con decreto del Mini-
stro del lavoro e delle politiche sociali
tenuto conto, per ciascuna regione e pro-
vincia autonoma, del numero degli abitanti
e della presenza di detenuti negli istituti
penitenziari del territorio.

4. Le province, i comuni e i loro
consorzi, le aziende sanitarie locali, le
organizzazioni del volontariato sociale, le
cooperative sociali ed i loro consorzi pos-
sono presentare alle regioni e alle province
autonome di Trento e di Bolzano progetti
finalizzati al reinserimento sociale e alla
formazione dei detenuti scarcerati, da fi-
nanziare a valere sulle disponibilità del
Fondo nazionale di cui al comma 1, nei
limiti delle risorse assegnate a ciascun ente
territoriale ai sensi del comma 3.

5. Le regioni e le province autonome di
Trento e di Bolzano stabiliscono le mo-
dalità, i criteri e i termini per la presen-
tazione delle domande, nonché la proce-
dura per l’erogazione dei finanziamenti,
dispongono controlli sulla destinazione dei
finanziamenti assegnati e prevedono stru-
menti di verifica dell’efficacia degli inter-
venti realizzati. Le regioni e le province
autonome provvedono altresı̀ ad inviare
una relazione al Ministro del lavoro e delle
politiche sociali sugli interventi realizzati
ai sensi della presente legge.

6. Il 25 per cento delle disponibilità del
Fondo nazionale di cui al comma 1 è
destinato al finanziamento dei progetti
finalizzati al reinserimento sociale e alla
formazione dei detenuti scarcerati, pro-
mossi e coordinati dai Ministri della giu-
stizia e del lavoro e delle politiche sociali,
di intesa tra loro.

7. L’onere per il finanziamento dei
progetti di cui ai commi 1 e 2 è determi-
nato in 100 milioni di euro per l’anno
2003 e in 200 milioni di euro per ciascuno
degli anni 2004 e 2005.

ART. 12.

(Copertura finanziaria).

1. All’onere derivante dall’attuazione
della presente legge, determinato in 20
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milioni di euro per l’anno 2002 e in 200
milioni di euro per ciascuno degli anni
2003 e 2004, si provvede mediante corri-
spondente riduzione dello stanziamento
iscritto, ai fini del bilancio triennale 2002-
2004, nell’ambito dell’unità previsionale di
base di parte corrente « Fondo speciale »
dello stato di previsione del Ministero
dell’economia e delle finanze per l’anno
2002, allo scopo parzialmente utilizzando
l’accantonamento relativo al Ministero
della giustizia.

2. Il Ministro dell’economia e delle
finanze è autorizzato ad apportare, con
propri decreti, le occorrenti variazioni di
bilancio.

ART. 13.

(Entrata in vigore).

1. La presente legge entra in vigore il
sessantesimo giorno successivo a quello
della sua pubblicazione nella Gazzetta Uf-
ficiale.
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