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I. Premessa. Gli interventi legislativi in materia di sicurezza ed i dati oggettivi. 

Il presente lavoro si propone di esaminare, senza alcuna pretesa di esaustività, le principali 

novità introdotte dal D.D.L. recante “Disposizioni in materia di sicurezza pubblica, di tutela del 

personale in servizio, nonché di vittime dell’usura e di ordinamento penitenziario” approvato dalla 

Camera dei Deputati lo scorso 18 settembre 2024, e recepito con minime modifiche dal D.L. n. 48/2025  

convertito in Legge in data 4.6.2025, evidenziando il rapporto tra gli interventi normativi in oggetto e 

la realtà dei fenomeni criminali, nonché le potenziali ripercussioni che le politiche detentive hanno 

avuto sulla recidiva e sulla percezione della sicurezza da parte dei consociati.  

L’analisi dei dati di cui si occupa l’Osservatorio Acquisizione Dati Giudiziari – dell’Unione 

Camere Penali Italiane è qui, pertanto, da intendersi quale contributo ad un dibattito informato 

sull'efficacia e le conseguenti implicazioni delle recenti politiche criminali, collocandosi in un contesto 

storico in cui si è assistito a un crescente intervento normativo in ambito penale, accompagnato da un 

marcato inasprimento delle norme punitive e dall'introduzione di nuovi reati. 

Tale intervento, asseritamente volto a rispondere alle richieste di sicurezza pubblica, appare, 

tuttavia, difficilmente conciliabile con i dati reali raccolti dagli esperti, i quali non rilevano un aumento 

sostanziale della delittuosità (v.si sotto Grafico sul tasso di delittuosità per 100.000 abitanti dal 2009 

al 2023). La spinta legislativa verso un rafforzamento delle pene e l’ampliamento del catalogo dei reati 

sembra quindi rispondere, almeno in parte, a logiche di consenso elettorale, peraltro comuni ai 

Governi che si sono avvicendati nella recente storia del nostro Paese. Le riforme penali sia sostanziali 

che processuali, in effetti, presentano un immediato impatto mediatico e, a fronte di costi contenuti 

(sovente si parla di “riforme a costo zero”), risultano politicamente attraenti per il messaggio di 

fermezza e tutela sociale che trasmettono. 
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Entrando nel dettaglio, occorre premettere che, per quanto concerne il numero di delitti 

denunciati dalle forze di polizia all'autorità giudiziaria, nel 2023 - dati Istat alla mano - si sia 

effettivamente verificato un aumento rispetto ad un trend che ha visto, dal 2006 al 2013, un percorso 

altalenante e, dal 2013, una flessione della criminalità sempre costante - considerato che il 2021 ed il 

2022 vadano rapportati al 2019. 

 

 

Il dato del 2023, in altri termini, va messo in prospettiva: se si prende in esame la serie storica 

degli ultimi trent’anni, tralasciando la pandemia, il trend delle denunce aveva toccato il suo punto più 

basso nel 2019; i valori, in pratica, si stanno riassestando sui livelli del 2016-2018 che, se comparati a 

quelli di dieci o di vent’anni fa, risultano comunque ancora in netto calo (-17% rispetto al 2014). Non 

c’è, insomma, una nuova “emergenza criminalità” - l’Italia continua ad essere più sicura rispetto a dieci 

anni fa - ma il trend in costante aumento negli ultimi due o tre anni va comunque preso in 

considerazione (da IlSole24ore del 16.9.20241).  

                                                           

1 https://lab24.ilsole24ore.com/indice-della-criminalita  

https://lab24.ilsole24ore.com/indice-della-criminalita
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Dello stesso avviso è il CENSIS 

che, in data 7 maggio 2025, ha 

pubblicato il “1° rapporto sulla 

sicurezza fuori casa” 

contenente i dati, ancora 

provvisori, relativi ai delitti 

denunciati nel 2024. Indicativo, 

sul punto, è il titolo che 

l’Istituto ha scelto per la tabella 

di riferimento, che qui si 

riporta: I reati aumentano… 

ANZI NO2. 

Le statistiche ufficiali – afferma 

il CENSIS - ci dicono che la 

criminalità, dopo aver toccato 

il minimo storico nell’anno 

della pandemia, ora ha raggiunto e superato i livelli pre-pandemici. Nel 2024 in Italia sono stati 

denunciati 2.388.716 reati, in crescita del 3,8% rispetto al 2019 e del 2,0% rispetto allo scorso anno. 

Siamo però ancora molto lontani dai 2.812.936 reati del 2014, ed è ancora presto per dire se la crescita 

a cui stiamo assistendo sia solo una piega congiunturale o sia, invece, foriera di un vero e proprio 

cambio di ciclo3. 

 

II. Un’emergenza reale o una reale percezione? 

A fronte di dati che, nella loro oggettività, non destano alcun allarme, elemento rilevante 

diviene la “percezione della sicurezza” tra i consociati. 

Già nella ricerca effettuata dal Dipartimento di Scienze Giuridiche “Cesare Beccaria” - Sezione 

Scienze Penalistiche Cattedra di Criminologia e Criminalistica, confluita nel libro di Raffaele Bianchetti 

“La Paura del Crimine”, sono stati esaminati, tramite banche dati giuridiche e strumenti di calcolo, tutti 

gli interventi normativi avvenuti nel periodo intercorrente tra il 1970 ed il 2017. 

                                                           

2 https://www.censis.it/sites/default/files/downloads/Ppt%20UNIV-CENSIS.pdf  
3 https://www.censis.it/sites/default/files/downloads/SintesiUNIV-CENSISdef_0.pdf  

https://www.censis.it/sites/default/files/downloads/Ppt%20UNIV-CENSIS.pdf
https://www.censis.it/sites/default/files/downloads/SintesiUNIV-CENSISdef_0.pdf
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Da questa analisi, è emerso che nel periodo di riferimento sono stati pubblicati 

complessivamente (i dati sono assoluti) 33.837 tra leggi, decreti-legge, decreti legislativi, decreti 

ministeriali, decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri, decreti del Presidente della Repubblica di 

cui 2.624 (pari al 7,7% del totale) contenenti, nella loro intitolazione, l’aggettivo «urgenti». 

Di questi provvedimenti - emanati 

nell’arco di quarantotto anni - quelli nella 

cui intitolazione compare un riferimento 

espresso alle questioni di “sicurezza, 

criminalità, giustizia penale, terrorismo, 

immigrazione, ordine pubblico” contano 

1.177 unità, con un’assoluta prevalenza 

per il termine “sicurezza”, usato ben 456 

volte. Seguono i termini: “penale”, 

impiegato 171 volte, “vittime” 84 volte e 

così via. Di questi 1.177 atti normativi, 156 

sono stati definiti “urgenti” e, nel 

sottoinsieme, il termine “sicurezza” ricorre (ben) 75 volte, pari addirittura al 48% del totale. 

Per quanto riguarda, poi, gli atti normativi “urgenti”, essi sono prevalenti per numero 

percentuale - guarda caso - nell’ambito della «giustizia» (26,7%). 

Da un’analisi quali-quantitativa si può notare che il numero degli atti pubblicati è 

drasticamente diminuito negli anni (da 1.440 unità del 1970 a 176 unità del 2017), mentre il numero 

di atti che riportano il termine “sicurezza” è aumentato costantemente dal 1994 superando spesso la 

decina di provvedimenti per anno e sempre più frequentemente (21 nel 1994; 20 nel 1999; 16 nel 2003 

e nel 2006; 12 nel 2010; 13 nel 2012). 

Risulta del tutto evidente come da un punto di vista strettamente numerico il termine 

“sicurezza” sia presente in misura maggiore e con maggiore cadenza nei provvedimenti normativi degli 

ultimi venticinque anni. Tale aumento è ancora più evidente se considerato dal punto di vista 

percentuale rispetto a tutti gli altri provvedimenti emanati nel periodo, questo proprio in 

considerazione della tendenza generale che vede una significativa contrazione della pubblicazione di 

atti normativi. 

Per quanto concerne gli atti “urgenti” dal 2001 in poi, vi è una vera e propria “esplosione” degli 

interventi normativi in tema di “sicurezza”; da qui si rafforza l’idea che emergeva anche dalla ricerca 

precedente, ossia come i termini “sicurezza” e “urgenza” per il legislatore sono spesso abbinati, specie 

in epoca recente. 
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Tra i motivi per cui gli interventi in materia di sicurezza - in particolar modo quelli che 

introducono nuovi reati o modificano le pene edittali - sono diventati recentemente più numerosi, 

deve considerarsi il fatto che essi consistono in modifiche legislative che non comportano variazioni di 

bilancio; infatti, per ogni norma penale di nuovo conio, la relazione tecnica da inviare al Servizio 

Bilancio dello Stato prevede sempre la medesima dizione: “l'intervento riveste carattere 

ordinamentale, riferendosi alla normale attività di prevenzione dei reati, e non comporta, dunque, 

oneri”.  

La suddetta dizione (supra, in corsivo) contiene un’analisi che risulta essere molto superficiale, 

in quanto non valuta la circostanza secondo cui, con l’introduzione di nuovi reati saranno celebrati più 

processi, ci saranno in futuro più detenuti o comunque persone che saranno recluse per un tempo 

superiore in caso di aumenti di pena, con la probabile conseguenza che, nel lungo periodo, tali 

interventi si riveleranno più onerosi per il bilancio dello Stato. 

Questo vale tanto per l’introduzione dell’art. 633-bis c.p. quanto per le nuove fattispecie 

previste prima dal Disegno di Legge n. 1660 (denominato anche questo, per l’appunto, disegno di legge 

“sicurezza”) e poi inserite, con minime modifiche, nel D.L. n.48/2025 - cd. “decreto sicurezza” – recante 

disposizioni urgenti in materia di sicurezza pubblica, di tutela del personale in servizio, nonché di vittime 

dell’usura e di ordinamento penitenziario, convertito in legge in data 4.6.2025 . 

Ciò premesso appare importante analizzare in modo riassuntivo il rapporto di ricerca realizzato 

dal Dipartimento della pubblica sicurezza-direzione centrale della Polizia Criminale e l’Eurispes, dal 

titolo “La criminalità tra realtà e percezione” pubblicato nel maggio del 2023 e di cui si allega la sintesi. 

Il documento in questione, che copre l’arco temporale compreso tra il 2007 ed il 2022 (dati di 

fonte SDI/SSD, non consolidati per il 2022 e, quindi, suscettibili di variazione) ad avviso di questo 

Osservatorio, è adeguatamente dettagliato e mostra un quadro completo dei reati denunciati e della 

percezione dei cittadini rispetto alle istanze di sicurezza. 

Lo studio, che ha coinvolto 1.026 cittadini, si è concentrato, particolarmente, sui trend degli 

ultimi anni, caratterizzati dalla pandemia e sulle categorie criminali che suscitano particolare allarme 

nella collettività, quali quelle relative ai crimini di genere, i quali registrano, lato vittime, percentuali 

quasi totalmente costituite da donne. 
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Eppure, il reato che, soprattutto dopo 

la pandemia, suscita più preoccupazione tra i 

cittadini sul piano della sicurezza, è il furto in 

abitazione (26,6%); segue, ma con notevole 

distacco, l’aggressione fisica (17,7%) e, 

successivamente, la paura di subire uno 

scippo/borseggio (11,1%). 

In effetti, a giudicare dai dati 

sull’andamento della delittuosità in Italia nel 

periodo analizzato, emerge che, nel 2022 

rispetto al 2021, l’aumento dei reati ha 

riguardato, appunto, i furti (+17,3% su 2.183 

reati commessi registrati); ma, comunque, 

dopo la pandemia, si è registrato un generale aumento dei delitti contro il patrimonio (estorsioni + 

14,4%, rapine + 14,2%). A questi dati occorre aggiungere quelli relativi alle violenze sessuali, in crescita 

del 10,9%, mentre sono apparsi in flessione reati quali sfruttamento della prostituzione e della 

pornografia minorile (- 24,7%), l’usura (-15,8%), il contrabbando (-10,4%), gli incendi ed i 

danneggiamenti seguiti da incendio.  

Con riguardo ai delitti commessi da stranieri, gli stessi sono in aumento; nel 2022 sono state 

rilevate 271.026 segnalazioni nei confronti di stranieri ritenuti responsabili di attività illecite, pari al 

34,1% delle persone denunciate ed arrestate. 

Vanno monitorati, ad avviso di questo Osservatorio, i delitti commessi da minorenni, in 

costante aumento: nel 2021 sono stati 30.405 (+15,7% rispetto al 2020), nel 2022 sono stati 33.723, 

un dato, quest’ultimo, superiore, non solo al 2021 (+ 10,9%), ma anche rispetto al 2019 (+ 13,8%); 

sarebbe interessante analizzare il trend dopo l’entrata in vigore di provvedimenti, quali il c.d. Decreto 

Caivano, che ha notevolmente ampliato il catalogo delle imputabilità minorili. 

Altra categoria di delitti che mina la sensazione di sicurezza dei cittadini è rappresentata dalle 

violenze di genere; sebbene, con riferimento a stalking e maltrattamenti in famiglia, il quadriennio 

2019-2022 ha fatto registrare un significativo decremento rispetto a quello precedente, sono invece 

aumentate, in maniera costante, le violenze sessuali. 

Con riguardo specifico al rapporto tra cittadini e sicurezza, l’indagine si è concentrata sui reati 

che destano più paura tra la gente, confrontando tale percezione con la realtà dei delitti effettivamente 

commessi e riportando le motivazioni che sono alla base dei timori degli italiani. 
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L’indagine, come detto, è stata condotta su un campione di 1.026 cittadini distribuiti sull’intero 

territorio nazionale, variegato anche per fasce d’età. 

In linea generale la paura di subire reati è rimasta invariata rispetto a prima della pandemia 

dal 2020 al 2022 (67,9%), sebbene siano cambiati i delitti che suscitano maggiore timore; ciò che 

appare interessante rilevare è che i reati che destano preoccupazione variano con il variare dell’età dei 

soggetti intervistati. 

Ad esempio, il furto in abitazione, di cui si è detto, risulta essere una minaccia maggiormente 

avvertita tra gli italiani over 64 (31,8%), mentre i più giovani temono l’aggressione fisica (29,2%). 

Altro dato di rilievo è rappresentato dalla circostanza che, dopo il furto in abitazione, il delitto 

di cui si ha più paura di rimanere vittima è il furto di dati personali su internet (55,1%), sintomo questo 

della sempre maggiore diffusione dell’utilizzo di social network e dei siti di e-commerce, i quali, ultimi, 

specie durante il lock-down hanno fatto registrare numeri altissimi di utenti, che sono, sì, scesi con le 

riaperture ma che, quasi sicuramente, non torneranno ai livelli pre-covid. 

Con riguardo ai delitti che vengono percepiti come più pericolosi, invero, svetta proprio il furto 

di dati personali su internet (56,2%), mentre il furto in abitazione, sebbene sia il più temuto, scende al 

terzo posto, dopo la truffa, come livello di pericolosità percepita (53,1%). 

In effetti, i reati informatici sono quelli cresciuti maggiormente negli ultimi anni (pre covid-post 

covid) e rappresentano una vera e propria emergenza cui far fronte; si pensi che il 21,6% degli italiani 

è stata vittima di truffe negli acquisti on-line, il 18,7% è stato soggetto a richieste di denaro con inganno 

(in particolare i giovanissimi tra i 18 ed i 24 anni, che rappresentano il 24,7%), il 17,8% è stato vittima 

di furto di dati.  

Preoccupanti, sono poi, i crescenti reati di cyber stalking, subiti da 1 soggetto su 10, nonché il 

revenge porn (6%).  

Conforta, invece, tornando ai delitti commessi senza l’utilizzo di internet, l’ancora elevato 

senso di sicurezza ad uscire nelle ore serali (67,6%) sebbene, nettamente inferiore rispetto alla 

sicurezza che si ha ad uscire di giorno (83,3%). 

L’indagine si è poi preoccupata di individuare quali siano, secondo gli italiani,  le cause della 

diffusione dei fenomeni criminali: queste vengono individuate, prevalentemente, nel disagio sociale 

(16,6%) e nelle difficoltà economiche (15,8%), complice anche la pandemia da covid-19; ben l’11,9% 

degli intervistati, poi, attribuisce la colpa alle scarcerazioni facili/pene poco severe, seguiti a stretto 

giro da coloro i quali pongono sotto accusa la mancanza di una cultura della legalità (11,5%). 
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Negli ultimi sei anni sono sempre più numerose le truffe e frodi informatiche che hanno di fatto 

preso il posto della criminalità predatoria su strada. Nel 2023 sono state denunciate 302.000 truffe 

informatiche, +10% sul 2020, +42% rispetto al pre-covid con una piccola battuta d'arresto dei delitti 

informatici -12% sul 2022 comunque in netto aumento dal 2019. 

A crescere sono i reati violenti, tra cui le rapine in pubblica via e le percosse. 

Tornano a quota 341 gli omicidi volontari con 10 episodi in più rispetto al 2018 e 13 rispetto al 

2019; tuttavia, non può parlarsi di un aumento statisticamente rilevante in quanto si tratta di modeste 

oscillazioni nell'ambito di un trend che cala da decenni. Basti pensare che, nel 2014, gli omicidi 

volontari erano stati 475. In Europa l’Italia è il paese con il più basso tasso di omicidi in rapporto alla 

popolazione. 

Per quanto riguarda le denunce per furto queste risultano in aumento per l'anno 2023; in ogni 

caso questo dato resta lontano dai livelli pre-covid del 2019 (-4,7%). Vi è stata una rapida ripresa dei 

furti in abitazioni con +10,4% nel 2023 e +3,6% nel primo semestre del 2024, ma tali dati sono 

comunque inferiori rispetto al 2019. 

Sono aumentate le denunce per estorsione +27% sul 2019 e le denunce per violenze sessuali 

+27,6% sul 2019; quest'ultimo dato è in calo nel 2023. 
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Sono aumentate anche le denunce per spaccio + 5% nel 2023 e +1,9% nei primi sei mesi 2024; 

tuttavia i reati legati agli stupefacenti registrano una marcata flessione (-20% circa) rispetto al pre-

pandemia. 

Con riferimento ai possibili rimedi all’escalation della criminalità, sono quasi identiche le 

percentuali di chi ritiene necessario aumentare l’occupazione (il 16,9%) e chi reputa doveroso garantire 

la certezza della pena (16,3%). Si assesta all’11,6% il livello di chi ritiene utile un inasprimento delle 

pene. 

Tali rimedi risentono molto dell’appartenenza politica degli intervistati; per fare un esempio, 

l’inasprimento delle pene è sostenuto, prevalentemente, da quanti si collocano politicamente a destra 

(14,7%, terzo posto insieme alla certezza della pena) e per l’elettorato di centro-destra (13,7%). La 

certezza della pena viene, inoltre, sostenuta da quanti votano M5S e dai centristi, mentre, l’elettorato 

di centro-sinistra, colloca al primo posto l’aumento dell’occupazione.  

I vari Governi che si sono succeduti negli anni, di qualsiasi colore politico, pare abbiano 

assecondato queste istanze securitarie promananti dalla collettività, adottando provvedimenti spesso 

in linea con le tendenze emergenziali del momento, come evidenziato nelle premesse. 

In conclusione, si può affermare che la percezione della sicurezza da parte della collettività non 

è così come molto spesso ci viene rappresentata anche dai mass media, stante l’assenza di allarme 

sociale e, pertanto, l’introduzione di nuove fattispecie delittuose o comunque l’aumento di pene, di 

certo non risponde a quanto emerge dai dati statistici soprammenzionati, in quanto, negli ultimi anni, 

la commissione dei reati risulta nettamente in diminuzione. 

Probabilmente le esigenze dei cittadini in ordine alla tutela della propria sicurezza dovrebbero 

avere altri risconti quali, a titolo esemplificativo, l’aumento delle assunzioni nelle forze dell’ordine ed 

anche percorsi di prevenzione e rieducazione mirati. 

 

III. Il decreto legge n. 48/2025 ed i suoi nuovi reati. 

Con 162 voti a favore, 91 contro e 3 astenuti, lo scorso 18 settembre 2024 è stato approvato 

alla Camera dei Deputati il D.D.L. 1660/2024 c.d. “Sicurezza”. Il testo introduceva una serie di nuovi 

reati (o di nuovi illeciti amministrativi o di misure di prevenzione) e di nuove disposizioni in materia di 

ordinamento penitenziario. In data 11 aprile 2025 veniva poi emesso il decreto legge n. 48, il quale 

confermava attraverso 39 articoli 14 nuove fattispecie di reato, sostanzialmente riproducendo i 

medesimi contenuti e la stessa articolazione del predetto disegno di legge. 
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Da subito si vuole contestare il metodo di legiferazione: la decretazione di urgenza, infatti, 

ancora una volta, offende le prerogative del Parlamento, in assenza di elementi di novità che 

dovrebbero caratterizzarla. 

Qui di seguito si analizzeranno nello specifico, seppur sinteticamente, le principali fattispecie 

introdotte. Altrettanto sinteticamente, con nessuna pretesa esaustiva, si doteranno alcuni dei singoli 

articoli di spunti di riflessione sulla loro opportunità o necessità. 

 

Art. 1 - Terrorismo ed incolumità pubblica 

Si punisce con la reclusione da 2 a 6 anni la detenzione di materiale contenente istruzioni per 

il compimento di atti di terrorismo e, con la reclusione da 6 mesi a 4 anni, la divulgazione di istruzioni 

sulla preparazione e l’uso di sostanze esplosive o tossiche ai fini del compimento di delitti contro la 

personalità dello Stato.  

La norma (rubricata “Introduzione dell’articolo 270-quinquies.3 e modifica all’articolo 435 del 

codice penale in materia di delitti con finalità di terrorismo e contro l’incolumità pubblica”) introduce 

due nuovi reati nel codice penale inserendo, dopo l’art. 270-quinquies.2, l’art. 270-quinquies.3 

(“Detenzione di materiale con finalità di terrorismo”) e aggiungendo all’art. 435 (“Fabbricazione o 

detenzione di materie esplodenti) un nuovo comma che prevede: “ la pena della reclusione da 6 mesi 

a 4 anni per chiunque, con qualsiasi mezzo, anche per via telematica, distribuisce, divulga, diffonde o 

pubblicizza materiale contenente istruzioni sulla preparazione o sull’uso delle materie o sostanze 

esplosive o tossiche o su qualunque altra tecnica o metodo per il compimento di delitti contro 

l’incolumità pubblica puniti con la reclusione non inferiore nel massimo a cinque anni”. 

Si dica per questa fattispecie - identica a quella prevista nel disegno di legge - ciò che vale in 

termini generici anche per le successive: l’introduzione di nuovi reati non può che avere ricadute 

negative sull’allungamento dei tempi della giustizia penale e sull’affollamento in carcere, problemi di 

stringente attualità che attanagliano il nostro ordinamento e che interrogano se questo genere di 

approccio alla politica giudiziaria sia lungimirante.  

 

Art. 10 - Carcere per gli occupanti abusivi 

Si punisce con la reclusione da 2 a 7 anni chi, mediante violenza o minaccia, occupi o detenga 

senza titolo un immobile destinato al domicilio altrui o impedisca il rientro presso il domicilio del 

proprietario o di colui che lo detiene legittimamente.  
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Si punisce, altresì, chiunque si appropri di un immobile altrui con artifizi o raggiri o lo ceda ad 

altri, nonché chi si intrometta o cooperi o, ancora, riceva o corrisponda denaro o altre utilità рег 

l’occupazione. È prevista anche una procedura d'urgenza per la reintegrazione nel possesso 

dell'immobile. Viene aggiunta una causa di non punibilità per l’occupante abusivo che collabori 

all’accentramento dei fatti ed ottemperi volontariamente all’ordine di rilascio dell'immobile.  

La norma (rubricata “Modifiche al codice penale e al codice di procedura penale, per il contrasto 

dell’occupazione arbitraria di immobili destinati a domicilio altrui”), pedissequa rispetto al disegno di 

legge, anche in questo caso introduce un nuovo reato nel codice penale inserendo, dopo l’art. 634, 

l’art. 634-bis (rubricato “Occupazione arbitraria di immobile destinato a domicilio altrui”). Il delitto è 

punito a querela della persona offesa. Si procede d’ufficio se il fatto è commesso nei confronti di 

persona incapace, per età o per infermità. Viene inoltre modificato l’art. 639-bis c.p.p., al fine di 

escludere la procedibilità a querela per il caso in cui l’occupazione riguardi edifici pubblici. Dopo l’art. 

321 c.p.p. viene, infine, inserito l’art. 321-bis (Reintegrazione nel possesso dell’immobile) che disciplina 

la procedura per la reintegrazione nel possesso dell’immobile. 

 

Art. 11 - Reati commessi nelle stazioni o sui treni. Arresto obbligatorio per la truffa aggravata dalla 

minorata difesa 

 All’art. 61 c.p. si aggiunge una nuova circostanza aggravante comune, dunque applicabile 

potenzialmente a tutti i reati: si aumenta la pena quando il fatto di reato sia stato commesso all’interno 

o nelle vicinanze delle stazioni ferroviarie e delle metropolitane o all'interno dei vagoni di treni e metro.  

 La pena per la truffa aggravata dalla minorata difesa della vittima è aumentata (reclusione da 

2 a 6 anni e multa da 700 a 3000 euro) diventando obbligatorio l'arresto in flagranza da parte delle 

forze dell'ordine. 

 La norma (rubricata “Modifiche al codice penale e al codice di procedura penale in materia di 

circostanze aggravanti comuni e di truffa”), anche in questo caso sovrapponibile a quella del disegno 

di legge, introduce una nuova aggravante comune aggiungendo all’art. 61 c.p. il n. 11-decies che 

prevede un aumento di pena nei confronti di chi abbia commesso il fatto all’interno o nelle immediate 

adiacenze delle stazioni ferroviarie e delle metropolitane o all’interno dei convogli adibiti al trasporto 

di passeggeri. Viene, inoltre, modificato l’art. 640 c.p., con l’abrogazione del numero 2-bis del secondo 

comma e l’inserimento del terzo comma che inasprisce l’aggravante della minorata difesa. Viene infine 

modificato l’art. 380 c.p.p. (arresto obbligatorio in flagranza), introducendo una nuova ipotesi di 

arresto obbligatorio in flagranza proprio per il caso di truffa aggravata dalla minorata difesa della 

vittima, come ut supra specificato.. 
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 La nuova fattispecie interroga sulla discrezionalità lasciata all’interprete circa “la vicinanza” alle 

stazioni e alle metropolitane e soprattutto sulla sua ratio e sulle sue ricadute pratiche: si intende 

“ripulire” le stazioni e le metropolitane per favorire lo spostamento della criminalità in altre zone 

urbane o extraurbane? 

 

Art. 12 - Manifestazioni 

Al danneggiamento in occasione di manifestazioni pubbliche, già punito dall'art. 635 c.p., si 

aggiunge una pena più severa (da 1 anno e 6 mesi a 5 anni, più una multa fino a 15000 euro) per chi, 

nel danneggiare, usi violenza alla persona o minaccia.  

La norma (rubricata “Modifica all’articolo 635 del codice penale in materia di danneggiamento 

in occasione di manifestazioni”) - mutuata intatta dal disegno di legge - modifica l’art. 635 del codice 

penale aggiungendo al terzo comma il seguente periodo: “Se i fatti di cui al primo periodo sono 

commessi con violenza alla persona o con minaccia, la pena è della reclusione da un anno e sei mesi a 

cinque anni e della multa fino a 15.000 euro”. 

Si fatica a comprendere il senso della proliferazione legislativa, volta che i già esistenti reati 

autonomi di minaccia o percosse sono contestabili all’autore in concorso a tale reato. Soprattutto tale 

fattispecie evoca l’introduzione del reato “di rave”: sembra esservi all’orizzonte un avvertito fumus di 

pericolo per ogni manifestazione pubblica che viene percepita come astrattamente minacciosa 

anziché, come dovrebbe, come libera espressione del diritto di cui all’art. 17 Cost. 

 

Art. 13 - Estensione del Daspo urbano; arresto in flagranza differita per le lesioni a pubblico ufficiale 

durante le manifestazioni sportive 

 Si è esteso l’ambito di applicazione della misura di prevenzione del divieto d'accesso alle aree 

urbane (c.d. Daspo urbano): il questore può vietare l’accesso anche a chi, nei 5 anni precedenti, sia 

stato denunciato o condannato (anche con sentenza non definitiva) per reati contro la persona o il 

patrimonio nelle aree interne delle infrastrutture, fisse e mobili, ferroviarie, aeroportuali marittime e 

di trasposto pubblico. Inoltre, se per quest'ultimi reati si sia stati condannati, la concessione della 

sospensione condizionale della pena è comunque subordinata all'osservanza del divieto di accesso alle 

aree individuate dal giudice. È stato poi esteso l’ambito di applicazione dell'arresto in flagranza differita 

anche al reato di cui all’art. 583-quater c.p., che punisce le lesioni personali a un pubblico ufficiale in 

servizio di ordine pubblico in occasione di manifestazioni sportive, nonché a personale esercente una 

professione sanitaria o socio-sanitaria. 
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 La norma (rubricata “Modifiche all’articolo 10 del decreto-legge 20 febbraio 2017, n. 14, 

convertito, con modificazioni, dalla legge 18 aprile 2017, n. 48, in materia di divieto di accesso alle aree 

delle infrastrutture di trasporto e alle loro pertinenze nonché in materia di flagranza differita, e 

all’articolo 165 del codice penale in materia di sospensione condizionale della pena”), modifica 

l’articolo 10 del D.L. 14/2017, che disciplina il divieto di accesso alle aree urbane (c.d. Daspo urbano), 

inserendo al comma 2 un nuovo periodo che consente al questore di imporre il daspo anche nei 

confronti di coloro che risultino denunciati o condannati, anche con sentenza non definitiva, nel corso 

dei cinque anni precedenti, per alcuno dei delitti contro la persona o contro il patrimonio, di cui al libro 

secondo, titoli XII e XIII, del codice penale, commessi in uno dei luoghi indicati all’articolo 9, comma 1 

(aree interne delle infrastrutture, fisse e mobili, ferroviarie, aeroportuali, marittime e di trasporto 

pubblico locale, urbano ed extraurbano, e delle relative pertinenze). Al comma 6-quater del medesimo 

articolo viene inserito un nuovo periodo che estende l’ambito di applicazione dell'arresto in flagranza 

differita anche al reato di cui all’art. 583-quater c.p. Viene, infine, modificato l’art. 165 c.p., con 

l’inserimento di un nuovo comma che prevede che “nei casi di condanna per reati contro la persona o 

il patrimonio commessi nelle aree delle infrastrutture, fisse e mobili, ferroviarie, aeroportuali, 

marittime e di trasporto pubblico locale, urbano ed extraurbano, e nelle relative pertinenze, la 

concessione della sospensione condizionale della pena è comunque subordinata all’osservanza del 

divieto, imposto dal giudice, di accedere a luoghi o aree specificamente individuati”. 

 La novella - riprodotta dal disegno di legge - apre la strada alla discussione sul sempre più 

esteso ambito che il legislatore sta intendendo riservare alle misure di prevenzione, che raddoppiano 

le potenzialità repressive del sistema, con i pericoli connessi all’assoluta discrezionalità lasciata 

all’interprete rispetto al requisito dell’attualità della pericolosità sociale che ne costituisce il 

presupposto applicativo e al mancato controllo giurisdizionale. 

 
Art. 14 – Il reato di blocco stradale  

Da illecito amministrativo, attualmente previsto, il blocco stradale o ferroviario attuato 

mediante ostruzione fatta col proprio corpo diventa reato, punito con la reclusione fino a 1 mese o con 

la multa fino a 300 euro. Se il fatto è commesso da più persone riunite, la pena è della reclusione da 6 

mesi a 2 anni. 

La norma (rubricata “Modifica all'art. 1 bis del decreto legislativo 22 gennaio 1948, n. 66, 

relativo all'impedimento della libera circolazione su strada" e pedissequa rispetto al disegno di legge) 

introduce il nuovo reato di blocco stradale con la relativa aggravante. 
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Non v’è chi non veda come tale scelta legislativa vada in senso contrario alla necessità di 

depenalizzazione che da anni UCPI va promulgando come una delle possibili risoluzioni della lentezza 

della giustizia penale, nel mirino del PNRR. 

 

Art. 15 – Carcere per le donne incinte 

Il decreto legge riproduce il DDL 1660/2024. Eliminato il rinvio obbligatorio dell’esecuzione 

della pena per le condannate incinte o madri di figli di età inferiore ad un anno. Inoltre, è previsto che 

l’esecuzione non sia rinviabile quando vi sia il pericolo di commissione di ulteriori delitti “di eccezionale 

rilevanza”. In tal caso l’esecuzione potrà aver luogo presso un istituto di custodia attenuata. 

Difficilmente si può pensare alla ratio di questa norma (rubricata “Modifiche agli articoli 146 e 

147 del codice penale in materia di esecuzione penale in caso di pericolo, di eccezionale rilevanza, di 

commissione di ulteriori delitti”) scindendola da volontà punitive di determinate categorie di autori di 

reato e senza criticarne l’estrema discrezionalità lasciata all’interprete nella valutazione del pericolo 

“di eccezionale rilevanza “. Sembra inoltre venga totalmente ignorato il triste fenomeno dell’infanzia 

in carcere, rispetto al quale l’Unione ha sempre tenuto acceso il proprio sguardo. 

 

Art. 16 – Stretta sull’accattonaggio 

Sono aumentate le pene per chi si avvalga di un minore di anni 16 o di soggetto non imputabile 

per mendicare o vi consenta (da 1 a 5 anni di reclusione). Aumentate le pene anche per chi induca altri 

all’accattonaggio, se ne avvalga o li favorisca a fini di profitto (da 2 a 6 anni), con aumento ulteriore di 

un terzo se il fatto sia commesso con violenza o minaccia a danno di minori o non imputabili. 

La norma, adesiva rispetto al DDL, (rubricata “Modifica all'articolo 600 octies del codice penale 

in materia di accattonaggio”) modifica l’art. 600 octies c.p. aumentando l’età dell’indotto 

all’accattonaggio da 14 a 16 anni, nonché le pene rispetto a quelle originarie e introducendo in rubrica 

i nuovi soggetti di reato: “Impiego di minori nell'accattonaggio. Organizzazione e favoreggiamento 

dell'accattonaggio. Induzione e costrizione all'accattonaggio”. 

Valgono per tale norma le osservazioni già svolte con riferimento all’art. 15 rispetto alla volontà 

punitiva di determinate categorie di autori di reato. 
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Art. 18 – La Cannabis Light mette a rischio sicurezza ed incolumità pubblica 

Con il dichiarato ed esplicitato fine di “evitare che l’assunzione di prodotti costituiti da 

infiorescenze di canapa (Cannabis sativa L.) o contenenti tali infiorescenze possa favorire, attraverso 

alterazioni dello stato psicofisico del soggetto assuntore, comportamenti che espongano a rischio la 

sicurezza o l’incolumità pubblica ovvero la sicurezza stradale”, si stabilisce il divieto di importazione, 

cessione, lavorazione, distribuzione, commercio, trasporto, invio, spedizione e consegna delle 

infiorescenze della canapa, anche in forma semilavorata, essiccata o triturata, nonché di prodotti 

contenenti tali infiorescenze. A queste condotte si applicano le sanzioni stabilite dal DPR n. 309/1990 

in materia di disciplina degli stupefacenti e sostanze psicotrope.  

L’art. 18 del D.L. (rubricato “Modifiche alla legge 2 dicembre 2016, n. 242, recante disposizioni 

per la promozione della coltivazione e della filiera agroindustriale della canapa”) introduce delle 

minime integrazioni rispetto al testo dell’art. 18 del DDL, che rimane nel resto inalterato, senza alcun 

taglio o modifica. In particolare, all’art. 2 della legge n. 242-2016, che prevede i casi leciti di 

coltivazione, viene aggiunta la lettera g-bis), che riconosce la liceità della condotta di chi ottenga dalla 

coltivazione delle varietà di canapa ammesse (cioè quelle iscritte nel Catalogo comune delle varietà 

delle specie di piante agricole, ai sensi dell'articolo 17 della direttiva 2002/53/CE del Consiglio, del 13 

giugno 2002, le quali non rientrano nell'ambito di applicazione del DPR 309/90) la “produzione agricola 

di semi destinati agli usi consentiti dalla legge entro i limiti di contaminazione stabiliti dal decreto del 

Ministro della salute ai sensi dell'articolo 5 della presente legge”. 

Anche in questo caso , la norma (rubricata “Modifiche alla legge 2 dicembre 2016, numero 242, 

recante disposizioni per la promozione della coltivazione e della filiera agro industriale della canapa”) 

va nel senso contrario alla depenalizzazione auspicata dall’avvocatura penalistica e si inserisce nel solco 

del deprecato aumento di pene per le c.d. “droghe leggere” che tra gli effetti, hanno quello di non 

consentire più l’accesso all’istituto della messa alla prova, uno dei principali canali deflattivi rispetto 

alla celebrazione dei processi, che dal 2014 in poi sta avendo massiccia applicazione. 

 

Art. 19 ed art. 20 – Reati contro il pubblico ufficiale 

L’art. 19 del D.L. modifica l’entità delle aggravanti introdotte dall’art. 19 del DDL per i reati di 

violenza o minaccia a un pubblico ufficiale (art. 336 c.p.) e di resistenza a pubblico ufficiale (art. 337 

c.p.) commessi nei confronti di pubblici ufficiali che siano ufficiali o agenti di polizia giudiziaria o di 

pubblica sicurezza, prevedendo aumenti di pena “fino alla metà” (e non più di un terzo). Vengono 

eliminate invece, rispetto a quanto previsto dall’art. 19 del DDL, le previsioni che introducevano il 

divieto di prevalenza delle circostanze attenuanti rispetto alle nuove aggravanti. L’ulteriore aggravante 
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inserita dal DDL all’ultimo comma dell’art. 339 c.p (con aumento di pena nei casi di violenza o minaccia 

commessa al fine di impedire la realizzazione di un’opera pubblica o di un’infrastruttura strategica) è 

stata eliminata, con introduzione di un nuovo aumento di pena nei casi di violenza o minaccia 

commessa al fine di impedire la realizzazione di infrastrutture destinate all'erogazione di energia, di 

servizi di trasporto, di telecomunicazioni o di altri servizi pubblici.   

Il testo dell’articolo 20 del D.L. (lesioni personali a pubblici ufficiali/agente di polizia giudiziaria 

o di pubblica sicurezza cui viene equiparato personale esercente una professione sanitaria o socio-

sanitaria o ausiliaria) resta invece identico a quello dell’art. 20 del DDL.   

Sono modificate le disposizioni penali in materia di violenza o minaccia ad un pubblico ufficiale 

(art. 336 c.p.) e di resistenza a pubblico ufficiale (art. 337 c.p.): se pubblico ufficiale è un agente di 

polizia giudiziaria o di pubblica sicurezza, la pena è aumentata ed eventuali attenuanti non possono 

essere ritenute prevalenti. Si aumenta ulteriormente la pena se la violenza o minaccia è commessa per 

impedire la realizzazione di un’opera pubblica o di un’infrastruttura strategica. Sono inoltre introdotte 

nuove fattispecie penalmente rilevanti, come nel caso delle lesioni personali non gravi o gravissime a 

danno di pubblico ufficiale in servizio di ordine pubblico in occasione di manifestazioni sportive (art. 

583 quater), che vengono punite con la reclusione da 2 a 5 anni. 

Le norme (rubricate rispettivamente “Modifiche agli articoli 336, 337 e 339 del codice penale 

in materia di violenza o minaccia a un pubblico ufficiale e di resistenza un pubblico ufficiale” e 

“Modifiche all’articolo 583 quater del codice penale in materia di lesioni personali ai danni di un ufficiale 

o agente di polizia giudiziaria o di pubblica sicurezza nell’atto o a causa dell’adempimento delle funzioni 

o del servizio”) introducono aggravanti sulla cui tenuta costituzionale ci si interroga, e che vanno nel 

senso di una deriva securitaria. 

 

Art. 21 - Body CAM per le forze dell’ordine 

Il personale di polizia potrà fare uso di dispositivi di videosorveglianza indossati nei servizi di 

mantenimento dell’ordine pubblico, di controllo del territorio, di vigilanza su siti sensibili, a bordo dei 

treni e nei luoghi in cui sono trattenute persone sottoposta restrizione della libertà personale.  

Il testo dell’articolo 21 del D.L. (rubricato “Dotazione di videocamere al personale delle Forze 

di polizia”) rimane invariato rispetto a quello dell’articolo 21 del DDL e continua dunque a destare forti 

perplessità in tema di privacy (nei luoghi e negli ambienti in cui sono trattenute persone sottoposte a 

restrizione della libertà personale possono essere utilizzati dispositivi di videosorveglianza).  
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Art. 24 - La tutela dei beni adibiti all’esercizio di funzioni pubbliche 

Si amplia l’articolo 639 c.p. che già punisce il deturpamento e imbrattamento di cose altrui, 

aggiungendo l’aggravante che statuisce la pena della reclusione da 6 mesi a 1 anno e 6 mesi e la multa 

da 1000 a 3000 € (con l’aumento per la recidiva) per chi deturpi o imbratti beni mobili o immobili adibiti 

all’esercizio di funzioni pubbliche con la finalità di ledere l’onore, il prestigio e il decoro dell’istituzione 

a cui il bene appartiene.  

Il testo dell’art. 24 del D.L. (rubricato “Modifiche all’articolo 639 del codice penale per la tutela 

di beni mobili e immobili adibiti all’esercizio di funzioni pubbliche”) Il testo dell’art. 24 del D.L. rimane 

invariato rispetto a quello dell’articolo 24 del DDL: la novità desta forti perplessità, risultando la norma 

pleonastica rispetto alle aggravanti già previste dal medesimo art. 639 c.p., co. 2 (fatto commesso su 

beni immobili o su mezzi di trasporto pubblici o privati o su immobili o luoghi espositivi degli enti 

pubblici), sulle quali mette l’ipoteca del dolo specifico. 

 

Art. 25 - Nuove regole per i conducenti di autoveicoli 

L’art. 25 punisce con la sanzione amministrativa fino a 100 € chi non mostra il documento 

d’identità o la patente, fino a 600 € chi non si fermi all’alt delle forze dell’ordine e fino a 6000 € chi 

forzi un posto di blocco. Oltre alla sospensione della patente. 

Il testo dell’art. 25 del D.L. rimane sostanzialmente invariato rispetto a quello dell’articolo 25 

del DDL: l’unica modifica introdotta dal primo rispetto al secondo è relativa alla previsione della 

sanzione amministrativa accessoria della sospensione della patente di guida “da quindici a trenta 

giorni”, anziché “fino a un mese”, per le ipotesi di recidiva nel biennio delle violazioni dell’art. 192 

comma 1 cds (non ottemperanza all'invito a fermarsi impartito da funzionari, ufficiali ed agenti ai quali 

spetta l'espletamento dei servizi di polizia stradale, quando siano in uniforme o muniti dell'apposito 

segnale distintivo). 

La norma (rubricata “Modifiche al codice della strada di cui al decreto legislativo 30 aprile 1992, 

n. 285, in materia di inosservanza delle prescrizioni impartite dal personale che svolge servizi di polizia 

stradale”) viene inserita in questo elenco come quelle che meritano attenzione perché è sempre 

sintomatica di quel rafforzamento del potere militarizzato di cui sono espressione diverse fattispecie 

introdotte sin dal disegno di legge. 
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Art. 26 - Il rafforzamento della sicurezza negli istituti penitenziari, resistenza passiva 

L’istigazione a delinquere dell’articolo 415 c.p. viene arricchita di un’aggravante: la pena è 

aumentata se il furto è commesso in un istituto penitenziario oppure attraverso comunicazioni o scritti 

diretti a detenuti.  

Viene inoltre introdotto con l’articolo 415 bis c.p. il reato di rivolta in istituto penitenziario, 

volto a sanzionare con la reclusione da 1 a 5 anni chi partecipa alla rivolta e da 2 a 8 anni chi la 

promuove, organizza o dirige. Punisce con le stesse sanzioni anche la resistenza passiva di chi 

impedisce il compimento degli atti dell’ufficio del servizio necessari alla gestione dell’ordine e della 

sicurezza. Le pene sono ulteriormente aumentate per l’uso di armi (da 2 a 6 anni ovvero da 3 a 10 anni 

per i promotori/organizzatori/direttori) o in caso di conseguenze come lesioni personali - gravi o 

gravissime (da 2 a 6 anni ovvero da 4 a 12 anni per i promotori/organizzatori/direttori) - o morte come 

conseguenza non voluta da 7 a 15 anni ovvero da 10 a 18 anni per i promotori/organizzatori/direttori) 

La norma (rubricata “Modifica all'articolo 15 e introduzione dell'articolo 415 bis del codice 

penale, per il rafforzamento della sicurezza degli istituti penitenziari”) - identica a quella introdotta dal 

disegno di legge - desta estrema preoccupazione: in un momento storico in cui le carceri versano in 

una drammatica situazione di sovraffollamento, si incrimina esplicitamente la resistenza passiva dei 

detenuti o degli internati; si incrimina insomma la disobbedienza civile e non violenta.  

 

Art. 27 - La rivolta dei migranti 

L’art. 27 introduce un nuovo reato, che punisce con la reclusione da 1 a 4 anni chiunque 

durante la permanenza in un centro di trattamento e accoglienza per migranti, partecipi ad una rivolta 

con atti di violenza o minaccia di resistenza agli ordini impartiti, aumentati da 1 anno e 6 mesi a 5 anni 

in caso di promozioni, istigazione o direzione e da 1 anno a 5 anni di reclusione (da 2 a 7 anni per i 

promotori/istigatori/direttori) in caso di rivolta armata. Analogamente rispetto alle rivolte in carcere è 

punita anche la resistenza passiva.  

Il testo del disegno di legge è stato integralmente recepito dal decreto sicurezza nei due articoli 

che precedono. Forse tali norme sono tra quelle che maggiormente palesano l’intento del legislatore 

governativo: punire un certo autore di reato che rappresenta la marginalità; esse infatti tendono a 

reprimere le manifestazioni anche di dissenso in piazza o all’interno del carcere o di centri di 

permanenza, in senso non solo securitario ma autoritario (cit. Romanelli).  
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La previsione di sanzioni penali per condotte che di fatto si inverano in semplici espressioni 

pacifiche di dissenso presenta profili palesemente anticostituzionali, in senso contrario agli artt. 3, 17, 

18, 21 Cost. 

Si ricorda infine come anche il Commissario per i diritti umani del Consiglio  d’Europa nella 

lettera inviata al Presidente del Senato per chiedere  di astenersi dall’adottare il pacchetto sicurezza 

“a meno di modificarlo in modo sostanziale sì da garantirne la conformità agli standard del Consiglio 

d’Europa in materia di diritti umani” abbia ricordato come i diritti di libertà di espressione e di riunione 

pacifica sanciti dalla Convenzione Europea dei diritti dell’uomo siano pietra miliare della società 

democratica. 

 

Art. 28 - Armi senza licenza 

L’art. 28 autorizza gli agenti di pubblica sicurezza a portare senza licenza alcune tipologie di 

armi quando non sono in servizio: armi lunghe da fuoco, rivoltelle o pistole di qualunque misura, 

bastoni animati la cui lama non abbia una lunghezza inferiore a 65 cm.  

La norma - riprodotta integralmente dal disegno di legge n. 1660 - si pone nel novero di quelle 

che potenziano gli strumenti offensivi o invasivi in dotazione alle forze dell’ordine (cfr. art. 21) e non 

può non destare preoccupazione anche per il fatto che è potenzialmente in grado di far sensibilmente 

aumentare l’acquisto di armi circolanti senza licenza, in direzione totalmente contraria alle esigenze di 

sicurezza a cui il decreto vorrebbe far fronte. 

La lettura sistematica di norme come queste e quelle che precedono dà conto di 

quell’”ipertrofia del Pubblico Ufficiale” di cui autorevole dottrina (Prof. A. Di Martino) ha parlato. 

 

Art. 29 – Codice della navigazione 

L’articolo 29 - riprodotto integralmente dal DDL - estende la punibilità ai Comandanti di navi 

straniere, e non più solo nazionali, che non ottemperano all’intimazione di fermo o per chi commette 

atti di resistenza o violenza contro una unità del naviglio della Guardia di Finanza. 

1. La norma in esame richiama, infatti, la legge 13 dicembre 1956, n. 1409 (Norme per la vigilanza 

marittima ai fini della repressione del contrabbando dei tabacchi) e precisamente gli articoli 5 e 6 che 

di seguito si riportano: 
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- Articolo 5 - Il capitano della nave nazionale il quale non obbedisce alla intimazione di fermo di una 

unità del naviglio della Guardia di finanza è punito con le pene stabilite dall’art. 1099 del Codice della 

navigazione. 

- Articolo 6 - Il capitano della nave nazionale che commette atti di resistenza o di violenza contro una 

unità di naviglio della Guardia di finanza è punito con le pene stabilite dall’art. 1100 del Codice della 

navigazione. 

2. La norma in esame modifica altresì gli articoli 1099 e 1100 del Codice della navigazione 

introducendo i nuovi reati che prevedono appunto la punibilità anche ai comandanti di navi straniere 

e non più solo nazionali che non ottemperano all’intimazione di fermo o per chi commette atti di 

resistenza o violenza contro una unità del naviglio della Guardia di Finanza. 

Di seguito si riportano gli articoli 1099 e 1100 del Codice della navigazione che verranno modificati dal 

decreto sicurezza per inserire le nuove ipotesi di reato: 

- Art. 1099 - Rifiuto di obbedienza a nave da guerra. 

Il comandante della nave, che nei casi previsti nell’articolo 200 non obbedisce all’ordine di una nave 

da guerra nazionale, è punito con la reclusione fino a due anni. 

- Art. 1100 - Resistenza o violenza contro nave da guerra. 

Il comandante o l’ufficiale della nave, che commette atti di resistenza o di violenza contro una nave da 

guerra nazionale, è punito con la reclusione da tre a dieci anni. 

La pena per coloro che sono concorsi nel reato è ridotta da un terzo alla metà. 

 

Art. 32 – Telefonia mobile e permesso di soggiorno 

Tale norma - già presente nel disegno di legge e integralmente riprodotta - introduce nuove 

sanzioni per i negozianti obbligati ad identificare gli utenti extracomunitari dei servizi di telefonia 

mobile anche attraverso il permesso di soggiorno. La norma in esame, infatti, introduce l’obbligo per 

gli esercenti che vendono le schede telefoniche di chiedere una copia del permesso di soggiorno ai 

clienti di nazionalità extra-europea. Qualora violino gli obblighi di identificazione dei clienti, ai negozi 

si applica la sanzione della chiusura dell’esercizio o dell’attività da 5 a 30 giorni. Verrebbe quindi 

modificato l’articolo 30 del codice delle comunicazioni elettroniche di cui al decreto legislativo 1^ 

agosto 2003, n. 259, al quale viene inserito il comma 19-bis. Viene altresì modificato il comma 1 dell’art. 

98-undetricies e vengono inseriti i commi 1-bis e 1-ter. La norma prevede anche l’incapacità di 
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contrattare con gli operatori per un periodo da sei mesi a due anni per i soggetti condannati per il 

delitto di cui all’art. 494 c.p. 

La norma, rubricata “Modifiche al codice di cui al decreto legislativo 1° agosto 2003 n. 259 in 

materia di obblighi di identificazione degli utenti dei servizi di telefonia mobile e relative sanzioni”) pone 

seri dubbi sulla sua tenuta costituzionale rispetto all’art. 3. Infatti anche in questo caso è difficile non 

leggerne l’introduzione come finalizzata a colpire determinate categorie di soggetti, in senso 

anticostituzionale; i migranti in attesa di permesso di soggiorno sono di fatto discriminati rispetto a 

qualunque altro soggetto a cui è sufficiente un documento di identità per acquistare una Sim. A voler 

tacere del fatto che gli operatori telefonici vengono investiti di un ruolo di agenti di polizia.  

 

Art. 34 – Concessione di benefici ai detenuti 

L’articolo 34 modifica la legge 26 luglio 1975, 354, in materia di concessione dei benefici ai 

detenuti. Tale norma - pedissequa rispetto al DDL 1660 - modifica l’articolo 4-bis della legge 354/1975 

per ricomprendere l’aggravante del reato di istigazione a disobbedire alle leggi ed il delitto di rivolta 

all’interno di un istituto penitenziario nel catalogo dei reati per i quali la concessione di benefici 

penitenziari è subordinata alla mancanza di collegamenti con la criminalità organizzata, terroristica o 

eversiva. Viene, altresì, previsto un termine di 60 giorni entro cui l’amministrazione penitenziaria dovrà 

esprimersi sulle proposte di convenzione per lo svolgimento di attività lavorative da parte di detenuti. 

Considerate tutte le ostatività legate all’art. 4 bis o.p. e le criticità legate al delitto di rivolta in 

carcere, tale normativa non può che far intravedere possibili conseguenze negative in tema di 

risocializzazione del condannato, sempre più condizionata dalla valutazione delle forze 

dell’amministrazione penitenziaria. Inoltre, nonostante la gravissima situazione carceraria, più volte 

denunciata dall’UCPI, si introducono nuove ipotesi di esclusione delle misure alternative e a fronte di 

ciò non vengono adottati provvedimenti  per fronteggiare il sovraffollamento, né si potenziano gli 

strumenti a disposizione della magistratura di sorveglianza.    

 

Art. 35 – Attività lavorativa dei detenuti 

L’articolo 35 - integralmente mutuato dal DDL - modifica l’articolo 2 della legge 22 giugno 2000, 

n. 193, in materia di lavoro ai detenuti. Tale norma, infatti, modifica il comma 2 dell’articolo 2 della 

legge 193/2000 prevedendo l’estensione anche al lavoro all’esterno dei benefici previsti dalla legge n. 

193 del 2000 per le aziende pubbliche o private che impieghino detenuti all’interno degli istituti 

penitenziari. 
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Nel panorama delle nuove norme di cui al DDL che si commenta, questa parrebbe l’unica 

lungimirante. 

 

Art. 36 – Apprendistato professionalizzante per i detenuti 

L’articolo 36 modifica l’articolo 47 del decreto legislativo 15 giugno 2015, n. 81, in materia di 

apprendistato professionalizzante per i detenuti. Tale norma modifica il comma 4 dell’articolo 47 del 

decreto legislativo 81/2015, estendendo la possibilità di assumere in apprendistato professionalizzante 

anche i condannati e gli internati ammessi alle misure alternative alla detenzione e i detenuti assegnati 

al lavoro all’esterno. 

Valgono per questa norma, rubricata “Modifica all’art. 47 del decreto legislativo 15 giugno 

2015 n. 81, in materia di apprendistato professionalizzante”) le osservazioni svolte con riferimento alla 

precedente: sono forse tra le poche norme di “apertura” previste dal decreto sicurezza. 

 

IV. Tra prevenzione e rieducazione. Un’altra occasione persa. 

Gli articoli supra esaminati consentono un’ulteriore riflessione che involge le politiche 
detentive. Le statistiche criminali e penitenziarie portano a ritenere che la crescita della popolazione 
detenuta non sia strettamente correlata all’andamento della criminalità. Infatti, l’indagine e l’analisi 
dei dati, che si precisa essere state recuperate da fonti ufficiali, portano a superare le superficiali 
percezioni populistiche, confermando che quella penitenziaria sia una realtà articolata le cui soluzioni 
possono trovare spazio solo se approcciata con determinazione e con interventi copernicani. 

In Italia la situazione carceraria è al collasso: luoghi che avrebbero l’obiettivo di rieducare il 
condannato (art. 27 Cost) divengono, invece, luoghi senza futuro. 

Tra i suicidi, il sovraffollamento e la mancanza di personale, una delle maggiori difficoltà del 

sistema carcerario italiano rimane la sua difficoltà a prevenire la recidiva e a favorire il reinserimento 

dei detenuti nella società. 

Sul punto, le ricerche e le raccolte dati convergono sul fatto che una persona, uscita dal 

carcere, non tornerà a delinquere solo se gli viene offerta un’alternativa di vita che, anche attraverso 

percorsi professionalizzanti, gli consentirà di entrare nel mondo del lavoro. 

I dati più recenti sono quelli forniti dal CNEL (Consiglio Nazionale dell’Economia e del Lavoro), 

che in data 13 giugno 2024 ha avviato il progetto “Recidiva zero. Studio, formazione e lavoro in 

carcere”, dai quali emerge che 6 detenuti su 10 sono già stati in carcere almeno una volta. Tale dato è 
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stato reso noto in occasione del convegno del 16 aprile 2024 “Recidiva zero. Studio, formazione e lavoro 

in carcere”, organizzato insieme al Ministero della Giustizia e volto a richiamare il fatto che le istituzioni 

del nostro Paese sono chiamate a garantire la piena applicazione dell’art. 27 della Costituzione, in 

ordine alla funzione rieducativa della pena. Infatti, si stima che il dato della recidiva possa calare fino 

al 2% per i detenuti che hanno avuto la possibilità di un inserimento professionale. 

Per ciò che concerne gli anni 2022-23 i dati sono i seguenti: all’interno delle carceri italiane il 

34% dei detenuti era impegnato in corsi di istruzione; la formazione professionale coinvolgeva circa il 

6% dei detenuti. Mentre 1 detenuto su 3 svolgeva attività lavorativa. 

Ad oggi, circa il 33% dei detenuti coinvolti in attività lavorative, solo l’1% di essi è impiegato 
presso imprese private e il 4% presso cooperative sociali4 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 Solo una minoranza dei detenuti ha accesso a opportunità lavorative, con la stragrande 

maggioranza impegnata in attività intramurarie, spesso poco qualificanti e con retribuzioni non 

equiparate ai livelli economici e normativi previsti dal contratto collettivo nazionale, territoriale e 

aziendale connesso all’attività svolta. 

 Per comprendere come la situazione sia mutata negli ultimi anni, effettuando un paragone con 

un periodo di riferimento meno recente, occorre richiamare i dati forniti nel XIII RAPPORTO ANTIGONE 

(2017). Una serie storica (1991-2016) del Ministero di Grazia e Giustizia mostra che negli ultimi 25 anni 

i detenuti lavoranti sono scesi dal 34,46% del 1991 al 29,73% nel 2016 (fonte DAP). Occorre, tuttavia 

                                                           

4https://www.cnel.it/Comunicazione-e-Stampa/Notizie/ArtMID/1174/ArticleID/3721/CARCERI-I-DATI-PIU-SIGNIFICATIVI;  

https://www.cnel.it/Comunicazione-e-Stampa/Notizie/ArtMID/1174/ArticleID/3721/CARCERI-I-DATI-PIU-SIGNIFICATIVI
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rilevare che la predetta diminuzione della percentuale di detenuti lavoranti è stata accompagnata da 

un incremento del numero dei detenuti, che da 31.053 del 1991 sono arrivati a 54.653 nel 2016, per 

cui i posti di lavoro in carcere non sono aumentati in modo proporzionale, determinando un calo di 

posizioni lavorative retribuite. A partire dalla rilevazione del 1992, secondo cui i detenuti lavoranti 

erano il 23,28% della popolazione penitenziaria, la percentuale di detenuti lavoranti è stabilmente 

scesa al di sotto del 30%. Negli anni a seguire, questa soglia è stata raggiunta nuovamente solo nel 

2006, in concomitanza della diminuzione della popolazione detenuta determinata dall’indulto, anno in 

cui i posti di lavoro sono stati spartiti tra 39.005 detenuti, decisamente meno degli anni precedenti, e 

i lavoranti sono stati il 30,82%. La percentuale più bassa di detenuti lavoranti (19,96%) è stata quella 

del 2012, anno caratterizzato da un elevato sovraffollamento (66.528 detenuti)5. 

 
 Va da sé che le opportunità lavorative in carcere non vengono incrementate per far fronte ad 

aumenti della popolazione detenuta, per cui il diritto a lavorare in carcere diventa un privilegio per 

pochi in periodi di sovraffollamento. Inoltre, secondo le statistiche ufficiali, nel 2016 i detenuti 

lavoranti sono stati 16.251, tra i quali 15.370 uomini e 881 donne. In percentuale, rispetto alle presenze 

in carcere, risulta, però, che le donne lavoranti (38,56%) sono più degli uomini (29,35%). Tra gli 

stranieri, invece, lavora il 28,84%. 

                                                           

5 https://www.antigone.it/tredicesimo-rapporto-sulle-condizioni-di-detenzione/04-diritto-al-lavoro/  

https://www.antigone.it/tredicesimo-rapporto-sulle-condizioni-di-detenzione/04-diritto-al-lavoro/
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 Dunque, dagli anni Novanta a oggi la percentuale di detenuti che lavorano sul totale è rimasta 

più o meno stabile (1 su 3), mentre la popolazione carceraria in assoluto è decisamente aumentata. 

Questo, nonostante, sia in vigore dal 2000 la cd. legge Smuraglia, la quale, in un'ottica di favorire il 

lavoro dei detenuti, prevede importati sgravi contributivi e fiscali per le aziende o cooperative che 

assumono persone detenute. A tal riguardo, va ricordato che lo stesso art. 15 OP individua nel lavoro 

uno dei pilastri rieducativi, stabilendo che esso debba essere assicurato, incentivato e remunerato. Ciò 

significherebbe che durante la detenzione, i condannati in grado di lavorare (che lo desiderano) devono 

seguire corsi di formazione e svolgere regolarmente un mestiere che li aiuti a reinserirsi nella società, 

con ovvi riflessi in termini positivi sulla recidiva. 

Con riferimento alle risorse impiegate dallo Stato, dai dati forniti dal DAP – Bilancio Ragioneria 

dello Stato e Rapporto Space 2019 – si stima che la paga è fissata a 2/3 di quanto stabilito dai contratti 

collettivi. Lo stanziamento, pertanto, per le retribuzioni dei carcerati nel 2018 ha raggiunto i 110 milioni 

di euro (fino al 2016, 60 milioni); mentre negli ultimi due anni sono aumentate anche le paghe, ferme 

dal 1994: + 80%. I soldi sembrerebbero non essere sufficienti a far lavorare tutti. Del problema è 

consapevole anche il Ministro della Giustizia Nordio, che alla fine 2023 ha firmato un accordo con il 

CNEL al fine di rendere più semplice la burocrazia per le aziende che vogliono assumere e formare i 

detenuti, così come l’accesso agli incentivi (il CNEL da parte sua dovrebbe invece fare da tramite tra 

detenuti, aziende e sindacati per aumentare la consapevolezza sui progetti attivi e crearne di nuovi). È 

ancora presto però per capire se questo progetto darà qualche risultato6. 

 Una soluzione potrebbe essere quella adottata nelle carceri avanzate. Secondo dati forniti dal 

Rapporto Antigone 2019, dalla relazione 2019 al Parlamento dal Garante delle Carceri, le carceri 

francesi e tedesche non sono messe molto meglio delle nostre, però riescono a far lavorare 

rispettivamente quasi il 50% e il 65% dei detenuti. Il tema dei soldi per le retribuzioni è comune in tutti 

i Paesi occidentali, ma in Olanda, Irlanda, Austria e alcuni Stati americani la questione è stata affrontata 

in maniera diversa: l’Amministrazione penitenziaria calcola uno stipendio virtuale, dal quale trattiene 

le spese di giustizia e di mantenimento, e dà al detenuto la differenza. Dentro al carcere vengono 

organizzate attività che rendono la struttura indipendente e stipulati accordi con aziende private. 

L’amministrazione incassa il dovuto e retribuisce il detenuto applicando lo stesso meccanismo. Quasi 

tutti accettano il programma e, in cambio, ottengono sconti di pena, visite, permessi, oltre a un 

mestiere in tasca quando escono. Il risultato: recidive bassissime.  

 In Italia si fa il contrario7.  

                                                           

6 https://www.ilpost.it/2024/02/08/lavoro-carcere-recidiva/  
7 https://www.corriere.it/dataroom-milena-gabanelli/carceri-perche-70percento-detenuti-torna-commettere-reati-
delinquere-pena-lavoro-ergastolo/19648c00-fcc7-11e9-850d-5e44dc14944c-va.shtml  

https://www.ilpost.it/2024/02/08/lavoro-carcere-recidiva/
https://www.corriere.it/dataroom-milena-gabanelli/carceri-perche-70percento-detenuti-torna-commettere-reati-delinquere-pena-lavoro-ergastolo/19648c00-fcc7-11e9-850d-5e44dc14944c-va.shtml
https://www.corriere.it/dataroom-milena-gabanelli/carceri-perche-70percento-detenuti-torna-commettere-reati-delinquere-pena-lavoro-ergastolo/19648c00-fcc7-11e9-850d-5e44dc14944c-va.shtml
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Ciò detto, se si esclude il modello avanzato del carcere di Bollate (dove su 1.288 detenuti ne 

lavorano 500 e il tasso di recidiva non supera il 18%), il risultato è un costo sociale incalcolabile. 

Il DAP ha fornito dati anche circa gli spazi presenti all’interno degli istituti penitenziari, adibiti 

ad attività di tipo formativo e/o lavorativo. Gli istituti che hanno fornito risposta (al 15 marzo 2024) 

sono stati 164 su 189, tuttavia dotati di spazi attivi ma anche di spazi inattivi, o comunque non utilizzati. 

Le statistiche sono chiare: il 68,4% di chi non ha svolto nessuna attività torna a delinquere, il 

tasso si riduce dell’1% (aumentato al 2% negli ultimi tre anni) per chi è stato inserito in un circuito 

produttivo. Insomma, con il lavoro la recidiva crolla al 2%, mentre per tutti gli altri è quasi del 70%. 

Invero dai dati aggiornati agli anni 2022-24, è chiaramente evincibile che la percentuale di recidiva 

diminuisce drasticamente se le persone che escono dal carcere hanno avuto la possibilità di lavorare 

durante la detenzione8. 

 

 

 

 

 

Nella pratica, quindi, la soluzione è adottare misure tendenti a evitare l’isolamento dei 

detenuti. Tra queste, istruzione, formazione e attività che prevedano una socializzazione e una qualche 

assunzione di responsabilità.  

L’alta recidività di chi esce dal carcere è un problema per tutti: per la sicurezza delle persone 

fuori dal carcere, per lo Stato e per i detenuti stessi. Contribuisce significativamente a mantenere 

stabile il numero delle persone detenute, che è gravemente superiore ai posti disponibili, con ricadute 

sulle loro vite: insieme alla popolazione carceraria negli ultimi anni sono aumentati i suicidi, che 

dall’inizio di quest’anno hanno raggiunto numeri mai visti prima. Al 31 dicembre 2023 erano detenute 

in Italia 60.166 persone, a fronte di una capienza massima degli istituti penitenziari di 51.179 posti (in 

alcune carceri poi la capienza effettiva è minore di quella ufficiale, per via di danni temporanei e 

carenze delle strutture). 

                                                           

8 https://www.corriere.it/dataroom-milena-gabanelli/carceri-perche-70percento-detenuti-torna-commettere-reati-
delinquere-pena-lavoro-ergastolo/19648c00-fcc7-11e9-850d-5e44dc14944c-va.shtml  

https://www.corriere.it/dataroom-milena-gabanelli/carceri-perche-70percento-detenuti-torna-commettere-reati-delinquere-pena-lavoro-ergastolo/19648c00-fcc7-11e9-850d-5e44dc14944c-va.shtml
https://www.corriere.it/dataroom-milena-gabanelli/carceri-perche-70percento-detenuti-torna-commettere-reati-delinquere-pena-lavoro-ergastolo/19648c00-fcc7-11e9-850d-5e44dc14944c-va.shtml
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 Nel XXI rapporto Antigone per il 2025 crescono le presenze in carcere, crescono i suicidi e si 

aggravano molti dei problemi cronici del nostro sistema penitenziario. 

 Nel 2024 Antigone ha visitato 95 istituti penitenziari, la cui media di persone detenute lavoranti 

è pari al 28,4%, in calo rispetto al dato raccolto per il 2023 (nei 99 istituti visitati, la media di lavoranti 

era pari al 32,6%). La media di persone detenute che nel 2024 lavoravano per datori di lavoro esterni 

era il 4,8%, riportando un dato in aumento rispetto alla media di 3,2% rilevata per gli istituti visitati nel 

2023.  

 

 

 Per quanto riguarda invece i dati messi a disposizione dal Ministero della Giustizia, utili in 

termini di comparazione e per una maggiore completezza. Al 31 dicembre 2024, su un totale di 61.861 

persone ristrette, 18.063 persone lavoravano alle dipendenze dell’amministrazione penitenziaria. In 

termini percentuali, dunque, circa il 29,2% del totale della popolazione detenuta. 

 Il 5,1% del totale della popolazione detenuta (3.172 persone ristrette) risultano i detenuti 

lavoranti alle dipendenze di altri datori di lavoro. 

 Rimane, ad oggi, significativa la discrepanza tra i lavoratori alle dipendenze 

dell’amministrazione penitenziaria e quelli alle dipendenze di datori di lavoro altri. I primi solo circa 

l’85% delle 21.235 persone ristrette che lavorano in totale. I secondi solo il 15%. 
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Andrebbe, altresì, evidenziato il rimedio adottato in altri stati europei che presentano problemi 

di sovraffollamento peraltro inferiori ai nostri, precisamente in Germania e nell’ultimo anno anche in 

Inghilterra. Qualora gli istituti di pena superino la capienza massima, i condannati non vengono ristretti 

in condizioni fatiscenti o comunque difficili, ma rimangono fuori in attesa che “liberino” dei posti. È 

una dimostrazione di civiltà, culturale prima ancora che giuridica, che però difficilmente potrebbe 

essere adottata, forse anche accettata, in Italia. 

Evitare che le persone tornino in carcere dovrebbe essere una priorità dello Stato, non solo per 

ragioni sociali ma anche economiche: si stima che per ogni detenuto lo Stato spenda 137 euro al giorno 

(solo 11 euro direttamente a beneficio della persona in carcere). 

Dai dati forniti, si evince che, indipendentemente dal periodo di riferimento o dalle motivazioni 

politiche o, ancora scelte di governo, se riuscissimo a ridurre il tasso di recidiva, avremmo una riduzione 
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del tasso di criminalità, con benefici sociali e meno pressione sulle carceri (da Questione Giustizia, 

pubblicazione editata dall’Associazione Magistratura Democratica)9. 

*** 

V. Conclusioni. 

L’Osservatorio Acquisizione Dati Giudiziari dell’Unione Camere Penali Italiane, con il su esteso 

progetto, recante riflessioni e numeri, ha cercato di immaginare il nostro futuro di cittadini, dando uno 

sguardo al passato e percorrendo la via del presente.  

Attraverso questo percorso pare di poter concludere che le recenti politiche criminali hanno 

avuto a oggetto interventi legislativi del tutto ingiustificati, spesso pleonastici e privi del necessario 

apporto risolutivo.  

Si osserva come ancora una volta si è affidato al diritto penale un ruolo improprio; ciò, unito a 

una falsa rappresentazione della realtà ad usum della politica e rafforzata dai media che qui giocano 

una funzione fondamentale, non fa altro che alimentare le sempre più pressanti percezioni populiste, 

che vengono ammansite con una decretazione di urgenza, parimenti mezzo improprio.  

Va da sé che quello di cui il sistema italiano ha bisogno è il coraggio di scelte innovative e 

rivoluzionarie; solo così si potrà ritornare in equilibrio tra ciò che è lecito e ciò che non lo è, avendo 

come obiettivo quello di riportare, al centro del sistema penale, la libertà e la dignità dell’essere 

umano. 

Unione Camere Penali Italiane  

Osservatorio Acquisizione Dati Giudiziari 
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