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Nel corso di questi sette anni, il Garante nazionale ha esercitato il proprio mandato anche attraverso
interventi presso le Alte Corti, la formulazione di pareri su proposte di legge che riguardavano la pri-
vazione della liberta, la stesura di Rapporti e la formulazione di Raccomandaziont, elaborazione di
studi tematici relativi ad aspetti specifici dei contesti in cud la liberta personale é privata.

Come ogni atto del Garante nazionale, si tratta di documenti gia resi accessibili attraverso la loro pub-
blicazione sul sito del Garante stesso. Tuttavia, la loro presentazione organizzata in maniera sistema-
tica e ordinata per aree tematiche puo contribuire a offrire un quadro complessivo di un attivita che
impegna [ Autorita garante e che, proprio per la sua stessa natura, a differenza di aliri pareri e altre
relaziont tematiche, parte proprio dall osservazione diretta del diritto applicato e delle sue criticita,
offrendo uno sguardo che possiamo definire del diritto osservato.

A differenza del diritto normato e del diritto applicato, i diritto osservato poria con sé anche [ espe-
rienza del vedere la norma agita, affiancandosi ai primi due affinché lastrattezza della norma non
sconfini nell astrazione. [l diritto osservato, infauz, rigira la direzione dello sguardo per valutare se
nell interpretazione e nella espressione applicata della norma si ritrova quel principio che la formula-
zione definitoria intendeva accogliere e rendere agito; per capire se i diritto osservato rende coerente
quello applicato a quanto normato e soprattutto se tutti e tre rendono giustizia. 1/ diritto osservato in
qualche modo aiuta la Giustizia, e per essa il diritto, a togliersi la benda dagli occhi con cui é spesso
raffigurata e a tenere, al contrario, gli occhi ben aperti; a non far confondere Dike con Tyche, come
talvolta sembra succedere quando ci si misura con { dirittd degli ultimi.

Lo sguardo del diritto osservato é anche quello degli Organismi di vigilanza internazionali o naziona-
i, come il Garante nazionale. 1uttavia, per aiutare a togliere la benda, tali Organismi devono saper
dirigere bene il proprio sguardo, devono farsi guidare dalla necessaria capacita di distinguere legalita
elegittimita e comprendere come, talvolta, la seconda possa risultare negata dalla concreta attuazione
della prima.
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|. Il Collegio alle Corti

Amicus Curiae alla Corte Edu
nel caso Matteo Lavorgna v. Italy

Rome, 16 february 2022

Third party intervention

by the National Guarantor for the Rights of
Persons Deprived of Liberty under Rule 44,
§3 (a), (b) of the Rules of Court

Application No. 8436/21
Matteo Lavorgna v. Italy

Part | (legal issues)

§ 1. The European Court of Human Rights (hereafter, the Court) is once again called upon to address
the issue of the legitimacy of the use of mechanical restraint measures in the context of a psychiatric
hospital ward.

Firstof all, it is necessary to correctly define restraint, which falls into the genus of coercive measures,
i.e. those interventions that disregard or lack the patient’s consent. Coercive measures are applied ac-
cording to aprogressive degree of incisiveness, from its least coercive forms (forcing a patient to stand
up, to eat, to participate in a therapeutic session) all the way to applying clearly effective limitations of
a person’s freedom, especially when they concern freedom of movement (restraint, confinement in a
closed institution, solitary confinement measures).

§ 2. However, with reference to restraint and its different forms, the criterion of greater or lesser
incisiveness on the sphere of a person’s freedom is not the only one nor even the one that best de-
scribes the concrete conditions in which such measures are imposed. It seems more useful to refer
to the distinction between mechanical restraint and environmental restraint of psychiatric patients,
as well as geriatric patients or drug addicts in recovery communities. Mechanical restraint refers to
the use of devices applied to the body or to the space surrounding the person, in order to limit his or
her freedom of voluntary movement: more specifically, the means applied to the patient who is bed-
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ridden or seated, the means of restraint of body parts and those that determine a forced posture’. On
the other hand, environmental restraint includes all those measures that affect the living environment
of a person to limit or control his movements, with reference to the organisation of spaces according
to para-detentive criteria, which predetermine the assessment of personal vital areas, with the aim
of controlling their duration, manifestations and concrete expressions, in both physical and mental
terms. Finally, there are other forms of restraint in health care practice that are no less limiting, such
as pharmacological restraint that, compared to mechanical and environmental restraint, is difficult to
define, since the borderline between restraint and therapeutic aspects in the administration of drugs
is blurred, especially in psychiatry.

§ 3. The prevailing international literature defines restraint as a safety measure, excluding its insertion
in the conceptual context of medical acts (therapeutic techniques, medical acts), even when ancillary
or actiologically functional to health treatments?. The use of restraint does not pursue therapeutic
aims, on the contrary, as will be seen below (Part II), the World Health Organisation and available
studies describe avariety of possible adverse effects, including alterations in cardiac and hepatic func-
tion and, in the most serious cases, death of the patient by strangulation or pulmonary embolism¢.

§ 4. As regards the Italian legal system, on the one hand, it must be emphasised that the medical act
enjoys constitutional coverage, since it serves a purpose that can be therapeutic, diagnostic and palli-
ative (Crim. Court of Cass., sec. I, 21 January 2009, no. 2437; Crim. Court of Cass., sec. IV, 26 May

1. U.S. Code of Federal Regulations: physical restraint is “Any manual method, physical or mechanical device, material,
or equipment that immobilizes or reduces the ability of a patient to move his or her arms, legs, body, or head freely”
[U.S. Code of Federal Regulations 2013, Title 42 — Public Health, Chapter IV, Part 482 Conditions of participation for
hospitals, § 482.13 Condition of participation: Patient’s rights, § 482.13 (¢)(1)(i)(A)-(B)]. This definition recalls the ter-
minology used by the U.S. Federal Agency Centers for Medicare and Medicaid Services (CMS), Department of Health
and Human Services.

2. World Health Organization (WHO), Mental health, disability and human rights, Handbook, 2 November 2019.

3.See, M. Sjostrand, G Helgesson, Coercive treatment and autonomy in psychiatry, in Biocthics, 2008, 22(2), 113-120;
M. Trachsel, V. Wild, N. Biller-Andorno, T. Krones, Compulsory treatment in chronic anorexia nervosa by all means?
Searching for a middle ground between a curative and a palliative approach, in Am ] Bioeth, 2015, 15, 55-6; A. Molodyns-
ki, J. Rugkasa, T. Burns (ed.), Coercion in Community Mental Health Care: International Perspectives, Oxford Univer-
sity Press, Oxford, 2016, 13 ss.; M. Chieze et al., Coercive Measures in Psychiatry: A Review of Ethical Arguments, in
Frontiers in psychiatry, 2021, 12, I-17.

4. WHO, “Guidance on Community Mental Health Services: Promoting Person-Centered and Rights-Based Ap-
proaches,” 10 June 202, p. 8: “coercive psychiatric practices are pervasive and are increasingly used in services in
countries around the world, despite the lack of evidence that they offer any benefits, and the significant evidence that
they lead to physical and psychological harm and even death”. See, X. Kersting, S. Hirsch, T. Steinert, Physical Harm
and Death in the Context of Coercive Measures in Psychiatric Patients: A Systematic Review, in Frontiers in Psychiatry,
2019, 10; L. Deichmann Nielsen et. al., Construct validity of the Mechanical Restraint — Confounders, Risk, Alliance
Score (MR-CRAS): a new risk assessment instrument, in Nordic Journal of Psychiatry, 2019, 73, 6, 331-339; M. Chieze
etal., Effects of Seclusion and Restraintin Adult Psychiatry: A Systematic Review, in Frontiers in Psychiatry, 2019, 10.
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2010, n0. 34521; Crim. Court of Cass., sec. V, 24 November 2015, no. 16678)5. As highlighted by the
Mastrogiovanni judgment (Criminal Court of Cassation, sec.V, 7 November 2018, no. 50497), it is
precisely the aim of achieving a health benefit and safeguarding the patient’s state of well-being, rights
protected under Article 32 of the Italian Constitution, that provides the medical act with constitution-
al cover.

On the other hand, established case law holds that restraint constitutes “a restrictive measure of per-
sonal liberty which has neither a curative purpose nor materially produces the effect of improving
the patient’s state of health [...] performing a mere “precautionary” function, aimed at safeguarding
the physical integrity of the patient or of those who come into contact with him/her, when there is a
situation of concrete danger to their safety” (see also Crim. Court of Cass., sec. V, 20 June 2018, no.
11620; Crim. Court of Cass., sec. V, 77 December 2019, no. 50944; Crim. Court of Cass., sec. V, 27
April 2021, no. 25481; Crim. Court of Cass., sec. VI, 27 September 2021, no. 35591)°.

§ 5. Consequently, restraint, in the [talian legal system, being excluded from inclusion as a medical
treatment (art. 32 Const.), inevitably falls within the sphere of application of art. 13 Const., which
imposes, for any restriction of personal liberty, a legal reservation (which is absolute in nature) and a
judicial review (which requires a reasoned act of the judicial authority).

Implementing a coercive measure must, therefore, take place in compliance with Art. 13 of the Con-
stitution, which “provides a protection that is central to the constitutional intent, having as its object
an inviolable right, that of personal liberty, included among the supreme values, as an indefectible es-
sential nucleus of the individual, not different from the contiguous and strictly connected right to life
and to physical integrity, with which it concurs to constitute the primary matrix of every other right,
constitutionally protected, of the person’. In this perspective, any exception to the legal reservation
“implies the need to define the “cases and methods™ in which personal freedom can be legitimately
compressed and restricted , and is not satisfied by a mere reference of the law itself to the discretion of
the competent authority, “requiring instead a regulatory provision capable of anchoring the restric-
tion of personal freedom to objectively recognisable criteria™.

§ 6. Still as regards the Italian legal system, until the approval of Law no. 180 of 13 May 1978 (the so-
called “Basaglia Law’), the mechanical restraint of psychiatric patients was governed by art. 60 of Roy-

5. See also European Union of Medical Specialists (UEMS), European definition of the Medical Act, 25 April 2009:
“The medical act encompasses all the professional actions, e.g. scientific, teaching, training and educational, organi-
sational, clinical and medico-technical steps, performed to promote health and functioning, prevent diseases, provide
diagnostic or therapeutic and rehabilitative care to patients, individuals, groups or communities in the framework of
the respect of ethical and deontological values. Itis the responsibility of, and must always be performed by a registered
medical doctor/physician or under his or her direct supervision and/or prescription”.

6. Thus restraints are also defined as «interventions that may infringe [on] a person’s human rights and freedom of move-
ment, including observation, seclusion, manual restraint, mechanical restraint and rapid tranquillisation» (National In-
stitute for Health and Care Excellence [NICE], Violence and Aggression: Short-Term Management in Mental Health,
Health and Community Settings, Nice guideline 2015, 10). See also M.H. Goulet, C. Larue, Post-Seclusion and/or
Restraint Review in Psychiatry: A Scoping Review, in Archives of Psychiatric Nursing, 2016, 30, 120-128.

7. Constitutional Court, 9 July 1996, no. 238, but see also Constitutional Court, 10 April 2001, no. 105, Constitutional
Court. 25 July 2001, no. 298, Constitutional Court., 6 December 2001, no. 388.



al Decree no. 615 of 16 August 1909, being the implementing regulation to the Asylum Law no. 36 of
14 February 19o4. The psychiatric reform of 1978 abrogated this provision (hence the Mastrogiovanni
judgment cited above, in particular, p. 46), leaving alegal vacuum, the only existing legislative refer-
ence on the use of means of restraint being addressed by prison regulations (art. 41 of the 1975 Prison
Regulations Act)®.

§ 7. This legal vacuum has fundamental implications for restraint as practised in the Italian legal system
and its compatibility with the Convention. In particular, there is a clear ve/nus with reference to Art.
5 (“Right to liberty and security’, “Droit a la liberté et a la siret¢’), under which personal liberty may
be “deprived” or “privé” only “in accordance with a procedure prescribed by law” or “selon les voies
legales” (see especially, among others, Giulia Manzoni v. Italy, 1o July 1997, Recueil 1997-1V, § 25;
Velinov v. former Yugoslav Republic of Macedonia, no. 16880/08, 19 September 2013, § 49).

According to the Court’s well-established case, the primary purpose of safeguarding personal liber-
ty is to protect the individual against arbitrariness (Herczegfalvy v. Austria, 24 September 1992, no.
10533/83, § 63, Series A no. 244; Stanev v. Bulgaria, 17 January 2012, no. 36706/06, § 143; Del Rio
Pradav. Spain [GC], no. 42750/09, 21 October 2013, § 125; L.M. v. Slovenia, no. 32863/05, 12 June
2014, § 121).

Any deprivation of liberty must therefore have alegal basis in domestic law, which means guaranteeing
the primacy of law, a notion inherent in all articles of the Convention (Amuurv. France, 25 June 1996,
Recueil des arréts et décisions 1996-111, § 50; Abdolkhani and Karimnia v. Turkey, no. 30471/08, 22
September 2009, § 130).

In this perspective, it is particularly important to satisfy the general principle of legal certainty: the law
of the States parties to the ECHR must not only clearly define the conditions of deprivation of liberty,
but also ensure that it is foreseeable in its application (Baranowski v. Poland, no. 28358/95, §§ 50-
52, 2000-111; Steel and Others v. the United Kingdom, 23 September 1998, § 54, Recueil 1998-VII;
Jecius v. Lithuania, no. 34578/97, § 56, 2000-1X; Paladi v. Moldova [GC], no. 39806/05, § 74, 10
March 2009; Mooren v. Germany [GC], no. 11364/03, § 76, 9 July 2009).

§ 8. None of this exists under Italian law. There is no specific provision clearly and forseeably
regulating mechanical restraint, which, as stated, is not a medical act but a measure of deprivation
of personal liberty. On the contrary, there is an effective legal vacaum, which exposes persons
(particularly in psychiatric wards) to arbitrary choices, thus violating the primacy and certainty of the
law, two principles which certainly cannot be attributed solely to the provisions of Article 5, since they
also concern all the other Articles of the Convention (see §§ 11, 16 below).

§ 9. The question of the legitimacy or otherwise of the use of restraint in psychiatric settings is closely
connected to the issue of the professional duties and responsibilities of psychiatric health workers,

8. See, G. Dodaro, Il problema della legittimita giuridica dell’uso della forza fisica o della contenzione meccanica nei
confronti del paziente psichiatrico aggressivo o a rischio suicidario, Riv. it. med. leg., 2011, 1483 s.; M. Massa, Con-
tenzione, in Digesto, disc. civ., sez. dir. priv., Utet, Milan, 2016, 2 ss.; A. Algostino, Per una interpretazione costitu-
zionalmente orientata della contenzione meccanica, in M. Cardano et al., La contenzione del paziente psichiatrico.
Un’indagine sociologica e giuridica, il Mulino, Bologna, 2020, 49 ss.; in Crim. Cass. Case law, sec. V., no. 50497/2018;
Constitutional Court, 2019 n0. 99, § 3.1.
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in both cases deeply affected by the above-mentioned law no. 180/1978, which, in Italy, achieved a
“gentle revolution”, capable of dismantling the asylum institution, placing at the centre of attention
the person, no longer identified by his illness, nor reduced within the paradigm of a merely presumed
dangerousness.

While it is not disputed that the psychiatrist, as a medical practitioner, has therapeutic duties and ba-
sic obligations of supervision (the so-called secondary obligations), the existence of custodial duties
is excluded, especially if carried out in a coercive way, against potential harmful acts of the patient (to
others and self-directed): this is the majority opinion in jurisprudence ¢ and in doctrine®.

§ 10. The Italian legal system does not legitimise means of physical coercion unless they represent
the only available means of providing the medical treatment necessary to avert the danger of serious
damage to the patient’s health.

For this reason, “the conduct of those who use means of restraint consisting in tying the passive sub-
jectto the bed, outside the limits strictly necessary to avoid that the latter, through reactions or unpre-
dictable movements, may fall or otherwise incur accidents and inflict personal injuries, integrates the
crime of kidnapping” (Criminal Court of Cassation, sec I, 28 October 2004, no. 409; Criminal Court
of Cassation, 10 June 2014, n0. 24358).

Specifically, the Court of Cassation has stated that, in order to invoke absence of liability (state of
necessity), amere “need” is not sufficient, for it must also be “compelling and imperative” (Criminal
Courtof Cassation, sec. VI, 10 December 1987, no. 12655). When the necessity concerns avoiding the
danger, the agent must be left with no other alternative but to offend the right of the other (Criminal
Court of Cassation, sec VI, 16 March 2021, no. 24255), provided that there is a cogent relationship of
proportion between the feared prejudice and the defensive action.

In the wake of this orientation, the interpretation has been consolidated by which the actualization of
the danger, suitable for the subsistence of the state of necessity, must be understood as “impending”
danger (Criminal Court of Cassation, Sec. VI, 24th May, 2004, No. 39529; Criminal Court of Cassa-

9. Criminal Courtof Cassation, scc V, no. 50497/2018, according to which “Nor, finally, can the use of restraint be con-
sidered lawful tout court - and not only as a last resort - merely because the mental health professional holds a position
of guarantee in relation to the psychiatric patient, which triggers in the health professional the legal obligation, under
Art. 40, para. 2, Criminal Code, to take action to neutralise the danger of aggressive acts to self and others by the patient
or, in any case, of serious damage to his health. Itis true that this Court (Sect. 4. no. 48292 of 27/11/2008, 1v. 242390)
has affirmed that the psychiatric doctor, when there is a real risk of sel-harming or even suicidal behaviour on the part
of the patient, has not only the power but also the duty to take specific precautions. There is no doubt, however, that the
position of guarantor held by the doctor, and the obligations of protection and custody thatarise fromit, do not however
justify exceeding the above-mentioned limits provided by law for the use of restraint, and this because of the nature of
the constitutionally protected rights providing this protection affects, identifiable not only in terms of personal freedom,
but also in physical integrity (given the physical and psychological suffering associated with it) and in human dignity™;
Criminal Cass, sec. V, no. 50944/2019; Criminal Cass., sec. VI, no. 35591/2021.

10. G. Dodaro, Posizione di garanzia degli operatori dei servizi psichiatrici per la prevenzione di comportamenti auto
o etero-aggressivi del paziente. Gli orientamenti della giurisprudenza penale (1978-2010), in Id. (a cura di), La posizio-
ne di garanzia degli operatori psichiatrici. giurisprudenza e clinica a confronto, Franco Angeli, Milan, 201, 33 ss.; C.
Cupelli, La responsabilita penale dello psichiatra. Sui rapporti tra obblighi impeditivi, consenso ¢ regole cautelari, Esi,
Naples, 2013, 27 ss.



tion, Sec. VI, 17 May, 2001, sec. VI, 17 May 2001, no. 29126; Criminal Court of Cassation, sec. VI, no.
24358/2014), in this way excluding that the state of necessity can be envisaged as against a future and
feared danger, lacking in this case an appropriate temporal context.

For example, in the Mastrogiovanni judgment, it was held that “the maximum deprivation of personal
liberty can and must be ordered by the doctor only in extraordinary circumstances and for a time that
is strictly necessary, having exercised the utmostvigilance over the patient™.

It follows that the behaviour of a medical practitioner who resorts to restraint, a practice that consti-
tutes a complete sacrifice of an inviolable freedom, cannot be justified unless it is done in order to
face a proportionate danger, which is actual and not merely possible and which cannot be otherwise
avoided.

§ 11. In conventional jurisprudence the use of mechanical restraint measures on patients also presup-
poses their use as a last resort (extrema ratio) when their application is the only available means, in
the face of imminent danger, to prevent immediate or imminent harm to the patient or third parties.

According to the Court, mechanical restraint must (@) be supported by adequate safeguards against
any abuse, (4) provide sufficient procedural protection and (¢) be supported by sufficient justification
that the requirements of (ultimate) necessity and proportionality are met and that all other reasonable
options would not satisfactorily contain the risk of harm to the patient or third parties (M.S. v. Croatia
(no. 2), no. 75450/12, 19 February 2015, § 104; Bures v. Czech Republic, no. 37679/08, 18 January
2013, § 87; Aggerholm v. Denmark, no. 45439/18, 15 December 2020, §§ 84, 95).

It is also necessary to show that the coercive measure has not been extended beyond a period of time
that is strictly necessary (M.S. v. Croatia (no. 2), § 105). While it is undisputed that the assessment of
the need to resort to restraint constitutes first and foremost a medical assessment (M.S. v. Croatia no.
2, § 98 and, mutatis mutandis, Herczegfalvy v. Austria, no. 10533/83, § 82), such necessity must be
convincingly demonstrated (Herczegfalvy v. Austria, §. 82), in particular with regard to a temporally
limited application aimed at preventing, in a proportionate manner, cases of imminent danger to the
patient or others (Aggerholm v. Denmark, § 109-110).

§ 12. In addition to recalling the importance of the “Relevant International Materials” cited by the
Courtin M.S. v. Croatia no. 2 (quoted above, §§ 45-49 United Nations, §§ 50-54 Council of Europe,
and §§ 55-61 European Union), and in particular the UN Convention on the Rights of Persons with
Disabilities (CRPD), ratified in Italy by Law No. 18/2009 (see the articles 14 and 15, and on article
14 the Guidelines of the CRPD Committee, 14™ Session, September, 2015), a comparative analysis is
valuable in that the solutions put in place show how the States have been guided by the need to provide
the broadest possible protection of fundamental rights™.

In the British legal system, there is the nationally valid discipline dictated by the Code of Practice, an-
nexed to the Mental Health Act (1983), which prescribes criteria and standards of psychiatric care. The
primary objective of the regulations is to seek the patient’s consent, possibly favouring de-escalation

1r. Crim. Court of Cass., sect.V, n. 50497/2018; sce also Crim. Court of Cass., sect.V, 14 April 2015, n. 28704.

12.]. Raboch J, L. Kalisova et al., Use of coercive measures during involuntary hospitalization: findings from ten Euro-
pean countries, in Psychiatric Serv., Oct, 2010, 61, 10, 1012-17.
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and enhanced observation techniques. Only if these are unsuccessful is the application of restrictive
interventions allowed (§§ 26-36 ff.), among which mechanical restraint, regulated in a meticulous and
peremptory way' appears as exirema ratio.

§ 13. The French experience is also interesting. Law No. 2016-41 of 26 January 2016 innovated articles
L3ar11-1 to L3251-6 of the Code de la Santé Publigue and outined the principles and guarantees to be
ensured in the application of restraint techniques, which were in turn specified by the Hawute Autorité
de Santé (HAS) in recommendations of good practice adopted in 2017". In particular, Article 3222-
5-1 provided that “Z Zsolement et la contention sont des pratiques de derneer recours. Il ne peut y étre
procédeé que pour prévenir un dommage immédiat ou imminent pour le patient ou autrud, sur décision
d'un psychiatre, prise pour une durée limitée. Leur mise en oeuvre doit faire [ objet d une surveillance
stricte confice par [ établissement a des professionnels de santé désignés a cette fin” .

This provision, following a referral by the Court of Cassation (décision du 5 mars 2020, pourvoin°19-
40.039), was declared unconstitutional by the Conseil Constitutionnel (judgment n® 2020-844 QPC
of 19 June 2020), according to which the legislator cannot allow isolation or restraint measures be-
yond a certain duration without judicial control. The basis of the decision was Article 66 of the French
Constitution (“Nul ne peut étre arbitrairement détenu. L autorité judiciaire, gardienne de la liberté
individuelle, assure le respect de ce principe dans les conditions prévues par la loi”).

The judgment at § 8 in fact stresses that: “£n revanche, la liberié individuelle ne peut étre tenue pour
sauvegardée que st le juge intervient dans le plus court délat possible. Or, si le législateur a prévu que le
recours a l isolement et a la contention ne peut étre décidé par un psychiatre que pour une durée limitée,
i n'a pas fixé cette limite ni prévu les conditions dans lesquelles au-dela d'une certaine durée, le main-
tien de ces mesures est soumis au controle du juge judiciaire. Il s ensuit qu aucune disposition légistative
ne soumet le maintien a lisolement ou sous contention a une juridiction judiciaire dans des conditions
répondant aux exigences de  article 66 de la Constitution™.

Consequently, Article L.3222-5-1 was rewritten by Act No. 2020-1576 and subsequently supplement-
ed by Decree No. 2021-537 of 30 April 2021, providing for an obligation to inform the juge des liberiés
et de la detention and prescribing the procedure in the event of a judicial review .

Nevertheless, the reform was again censured by the Conseil Constitutionnel, which gave the legis-
lator until 31 December 202r to revise the text. According to the Conseil Constitutionnel, “aucune
disposttion législative ne soumet le maintien a lisolement ou sous contention au dela d'une certaine

13. F. Sethi etal., Restraintin mental health settings: Is it time to declare a position?, in Brit. Journ. of Psyc., 2018, 212(3),
137-141; S. George, Physical restraint and the law in England, in Brit. Journ. of Mental Health Nursing, 2018, 3, 6-13; M.
Caredda, C. Pardini, La contenzione e il trattamento obbligatorio nei paesi europei, in M. Cardano et. al., La conten-
zione del paziente psichiatrico, cit., 89 s.; K.R. Cratsley et al., Human Rights and Global Mental Health: Reducing the
Use of Coercitive Measures, in A.R. Dyer, B.A. Kohrt, P.]J. Candilis (ed.), Global Mental Health Ethics, Springer, 2021,
247-268.

14. HAS, Recommandation de bonne pratique. Isolement et contention en psychiatrie générale, février 2017, Paris, 10
Ss.

15. In the context of Law no. 2020-1576, solitary confinement can be ordered for 12 hours, renewable up to 48 hours,
with 12-hour increments per single renewal, and restraint measures for 6 hours, renewable up to 24 hours, with 6-hour
increments per single renewal. Fach renewal is accompanied by specialist assessments.



durée a lintervention systématique du juge judiciaire, conformément aux exigences de larticle 66 de la

Constitution”™ .

It should be added that the principle expressed by the Conseil Constitutionnel is totally aligned with
the ECHR jurisprudence, according to which one of the main requirements for limiting the risk of
arbitrariness in the field of psychiatric treatment is precisely a rapid, effective and pertinent interven-
tion by the judicial authority (Winterwerp v. Netherlands, no. 6301/73, 24 October 1979, § 37; LR v.
France, no. 33395/96, 27 June 2002, § 34; Mathicu v. France, no. 68673/ 01, 27 October 2005, § 35;
Patoux v. France, no. 35079/06, 14 April 2011, § 71).

§ 14. While it is not possible to offer here an exhaustive picture of the German legal system, since
different regulations are in force in each Land”, it is however important to recall that the Bundes-
verfassungsgericht, in its judgment of 24 July 2018, very clearly outlined the framework of (federal)
guarantees that the Lander regulations must respect, declaring unconstitutional the Psychisch-Kran-
ken-Geserz of Bavaria and Baden-Wiirttemberg®.

In particular, the BVerfG, having stated that “the restraint of a patient represents a violation of his
fundamental right to personal liberty (art. 2, § 2.2, in conjunction with art. 104 of the Grundgesetz) ™,
subjects its examination to a judicial review*, providing rigorous prerequisites to justify the interven-
tion: “The closed nature of the psychiatric facility and the consequent limited possibility of external
support and accompaniment for all those involved place the person accommodated in a situation of
extraordinary dependence requiring special protection™. It follows, in this perspective, that: (@) re-
straint must be ordered by a doctor, for the sole purpose of avoiding serious and imminent damage to
the health of both the person concerned and third parties, such as nursing or medical staff; (6) while
the measure is in force, health or nursing care must in any event be guaranteed (¢) the restraint must
be strictly related to the psychiatric treatment envisaged for the illness and applied under medical
supervision; () the measure is of a residual nature and therefore the need for its application must also
be assessed taking into account other psychiatric treatment measures, such as the chances of success
of a conversation or medication, and be reassessed at short intervals.

§ 15. Finally, in Spain, specific principles and criteria aimed at limiting its use can be found in the legislation
of the Autonomous Communities, generally affirming the “right not to be subjected to any kind of physical
immobilisation or restraint or pharmacological treatment without medical prescription and supervision, un-

16. See, G. Raoul-Cormeil, L. Mauger-Vielpeau, Isolement, contention et soins psychiatriques. Point d’étape entre
deux réécritures (CSP, art. L. 3222-5-1), in Annales Médico-psychologiques, revue psychiatrique, 2021, 179, 8, 713-721;
J.P. Vauthier, Plus de contention ni d’isolement sans controle du juge judiciaire, in Médecine & Droit, 2021, 166, 11-16.

17. T. Henking, J. Vollmann (Hrsg.), Gewalt und Psyche. Die Zwangsbehandlung auf dem Priifstand, Nomos, Baden-
Baden, 2014.

18. Bundesverfassungsgericht (BVerfG) (2018): Urteil des Zweiten Senats vom 24. Juli 2018 — 2 BvR 309/15 - Rn. (-131)
19. BVerfG 24. Juli 2018, §. 64.

20. BVerfG 24. Juli 2018, §. 69 exceptin cases where restraint is for a duration of 30 min. or less.

ar. BVerfG 24. Juli 2018, §. 82.

22. BVerfG 24. Juli 2018, §. 83.
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less there is an imminent danger for the physical safety of the patient or third parties™.

§ 16. The comparative perspective again confirms the limits of the Italian system. In the absence of
a specific substantive and procedural regulation, at present not detectable neither at legislative/
regulatory level nor at jurisprudential level, mechanical restraint, which, we repeat, is not a medical
act, but a restriction of personal liberty, does not satisfy the principles of primacy and legal certainty,
in short, the general principle that informs the whole Convention, legal security (sécurié juridique).
From this point of view, the Italian legal system is therefore unable to avoid strong territorial and so-
cial discrimination, each time seriously jeopardising the human dignity of persons. Quite clearly, the
failure to respect the primacy and certainty of the law exposes the Italian legal system to violations of
the dignity of every human being.

In other words, the violation of Art. 5 inevitably has repercussions also in the field of application of
Art. 3, since mechanical restraint is inhuman and degrading, if it is ordered without explicit and pre-
cise time limitations and without the necessary, timely and procedural judicial intervention, aimed at
reviewing the reasons behind the use of this coercive measure of personal freedom.

Using the (recent) words of the Court: “La Cour rappelle que larticle 5 de la Convention garantit un
drott de trés grande importance dans “une société démocratique au sens de la Convention™, a savotr
le droit fondamental a la liberté et a la sureté. Avec les articles 2, 3 et 4, larticle 5 de la Convention

Jigure parmi les principes dispositions garantissant les droits fondamentauwx qui protégent la sécurité

phlysique des personnes, et en tant que tel il revét une importance primordiale. I a essentiellement pour
but de protéger lindividu contre toute privation de liberié arbitraire ou injustfiée” (Sy v. Italy, no.
11791/20, 24 January 2022, § 93).

The violation of Article 5 is also a violation of Article 3 precisely because both guarantee the “sécurié

plysigue” of persons. Without a clear and predictable frame of reference, laying down substantive
and procedural limits and imposing surveillance and monitoring obligations (see below, §§ 22-26),
the Italian legal system is unable to adequately guarantee and protect the “sécurité physigue” of per-
sons.

23. Ley Foral Navarra, n. 15/2016 de 14 de diciembre, de Servicios Sociales, art. 8.1. lett. k); Ley Cantabria n. 2/2007
de 27 de marzo, de derechos y servicios sociales, art. 6; Ley n. 12/2008 de 5 diciembre, de Servicios Sociales del Pais
Vasco, art. gr.1.; Ley n. 7/2009 de 22 diciembre, de Servicios Sociales de La Rioja, art. 85 lett. b).

24. Itis true that the Court of Cassation has now ruled out that restraint is a medical act and likewise has ruled out that it
can be used outside situations of necessity. Nevertheless, even in this perspective, apart from all the other shortcomings
(time limitations, procedural aspects, and then, as will be discussed in Part Two, surveillance and monitoring), the am-
biguity of the legal framework of the justification remains (fulfilment of duty or state of necessity?), which in turn feeds a
state of absolute legal uncertainty. In the relevant case law, in fact, the justification for restraint is still not univocal. If the
justification is to be found in art. 51 of the Criminal Code (exercise of the right or fulfilment of the duty), then the doctor
excrcises a power (even if not properly medical) that is proper to his profession. In this case, unlike what happens with
reference to Art. 54 of the Criminal Code (state of necessity), the very concept of necessity is weakened.



Part Il (medical issues)

§ 17. If mechanical restraint is analysed from a more specifically medical point of view, itis appropriate
to highlight first of all the damage it can cause to health. An up-to-date review is provided by Angelo
Fioritti, President of the College of Directors of Mental Health Departments in Italy:

“it is a degrading practice for those who undergo it, but also for those who perform it (Wynn et al.,
2011). Most of the clinical studies that have investigated the subjectivity of those who undergo compul-
sory health treatment (Priebe etal., 2009; O’Donoughe etal. 2010; O’Donoughe etal., 2011; Katsak-
ouetal., 2012; Smith etal., 2014) find that after some time at least half of the people express a positive
opinion of the treatment they received and acknowledge that they benefited from it. Between 1o and
20 % felt they had suffered harm, while about one third considered it a mixed experience. But all the
studies on the subjectivity of those who have undergone restraint document a unanimously negative
opinion, a degrading and traumatic experience. Physical restraint is a risky practice, for physical and
mental health (Husum etal., 2010; Steinert et al., 2010). The physical risks range from osteomuscular
consequences, to the risk of being subjected to physical and sexual violence without being able to de-
fend oneself, to thromboembolic complications related to bed restraint, all the way to death for these
and other reasons, which is occasional but unfortunately not rare. Death due to restraint has more or
less the same incidence as death due to transfusion accidents, which is considered a national Sentinel
Eventand is subject of an important has an imposing and rightly costly ministerial monitoring system.
But it is also a risky practice for people’s mental health. Post-traumatic stress disorder in people in
physical restraint is well known, though less well studied but probably just as significant in people
undergoing or assisting in physical restraint. Restraint very often undermines the person’s future re-
lationship with services and the health care system in general, constituting a factor of distancing from
treatment, thus resulting in a risk factor of deterioration of the person’s condition (Jaeger et al., 2013;
Myklebust et al., 2012; Priebe et al., 2011). Considering how human behaviour tends to be repetitive,
itis notan exaggeration to say that restraint generates restraint. Especially in subjects with intellectual
disabilities the loops of repeated restraint are well known, often beyond the intentions and wishes of
the operators, producing among other things devastating effects on staff motivation and psychology.
(...). Finally, restraint increases incident rates in psychiatric wards. The practice of restraint increases
the general level of tension and violence in wards, raising the bar of human relations, transferring it
from the dialectical dimension to the physical one and does so by reducing a person to powerlessness,
with all the resentment, anger, frustration and resentment it implies. Moreover, it is observed and
recorded by other patients and visitors, who then bear its indelible trace™.

§ 18. The world’s leading psychiatric organisation, in October 2020, summarised the damage of
coercive practices in an official document as follows:

“The use of coercive practices, such as those listed above, carries the risk of harmful consequences,
including trauma. People who have experienced coercion first-hand in mental health services, as well

25. Fioritti A. (2017) La storia infinita di liberta ¢ coercizione in psichiatria, in AUSL Bologna, (a cura di), Liberi dalla
contenzione. Maggioli, Rimini; Fioritti A., Marcacci T. 2016 Coercion in Europe in Molodynski A, Rugdasa J, Burns T.
Coercion Care TInternational Perspectives. Oxford University Press.
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as their family members and supporters, and psychiatrists promoting quality care have drawn attention
to some of the harms of those practices through testimony and advocacy. Individuals subject to physi-
cal coercion are susceptible to harm that include physical pain, injury, and death. Individuals who have
experienced trauma in the past (such as family violence, sexual assault, or other abuse) are especially
vulnerable to coercive practices. The use of coercive measures can traumatize or re-traumatize pa-
tients, undermine therapeutic relationships, discourage trust in mental health systems, and dissuade
service users and family members from seeking help in the future. Coercion may also traumatize other
service users, damage morale among or traumatize mental health workers, and contribute to tarnish-
ing the image of psychiatry as a medical discipline™.

§ 19. It should also be stressed that coercive practices favour the de-socialisation of a person, worsen
their prognosis and make psycho-social rehabilitation more difficult.

“In the person being restrained, during the long hours in which they are subjected to this coercion,
even in the knowledge of the violence they are undergoing in those hours (or days, or weeks), the idea
eventually dawns that they «deserved» this treatment. And so even that sort of undoubted torture finds
a modicum of meaning for them. The final result, always on the level of the primary biological-existen-
tial damage, is that of “Znzwertung”, of an «ontological disqualification»™7.

In fact, the National Guarantor for the Rights of Persons Deprived of their Liberty has repeatedly
insisted on the need to avoid improperly long sojourns, which are also due to the alternation between
periods of compulsory and optional hospitalisation®.

§ 20. Secondly, it must be stressed again that mechanical restraint is not a medical or health care act.
For an agitated person it may certainly be necessary to resort to forms of restraint. Some of these con-
stitute a medical act, and more generally a health care act, others do not. The former include emotional
containment, which can use empathic relationships, listening and verbal communication, and bodily
containment, such as holding, a form of firm embrace that must never result in a suffocating embrace
or cause the agitated person to feel completely at the mercy of the embracer. This technique aims to
give the person a feeling of protection that facilitates relaxation.

Pharmacological treatment of agitation and psychotic anxiety also belongs to the medical acts of treat-
ment. [t must be considered, however, that the meaning attributed to it by the therapist may be unbal-
anced as regards the meaning attributed by the patient. For this reason, the pharmacological prescrip-
tion cannot simply be imposed, but must be justified, informing the patient of the dosage and mode
of administration chosen, the expected effects, the possible side effects, with the aim of maximising
the former and minimising the latter, as well as the presumable duration of treatment. Resorting to
medication to induce anaesthesia in the patient (or explicitly pointing out its punitive use) is not to

26. World Psychiatric Association, 2020 October, Position Statement and Call to Action: Implementing Alternatives
to Coercion: A Key Component of Improving Mental Health Care, Maria Rodrigues, Helen Herrman, Silvana Galderisi
and John Allan (in consultation with taskforce and others).

27. Rossi G., Toresini L, 2015 SPDC aperti ¢ senza contenzioni per i diritti inviolabili della persona in “Il nodo della
contenzione. Diritto, psichiatria e dignita della persona” a cura di Rossi S. Alphabeta Verlag Merano.

28. See in particular, the Reports to Parliament of 2019 (§ § 24-25), 2020 (§ 36) and 2021 (p. 244). For a specific case,
see the Reporton the TSO monitoring visit to the SPDC of Colleferro (Lazio), published on 3 June 2019.
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be considered useful in building a relationship of care; on the contrary, if repeated over time, it can
generate mistrust to the point of a refusal even for its therapeutic function.

§ 21. Instead, neither mechanical restraint nor spatial isolation (seclusion) can ever be considered
medical acts. This is the widespread position both among health care service providers (starting with
the Regions and Autonomous Provinces that in Italy are responsible for the organisation and manage-
ment of health care services) and among professional and scientific associations (Federations of the
Orders of Physicians and Nursing Sciences, Order of Physiotherapists, Italian Society of Psychiatry).

Since neither mechanical restraint nor seclusion are medical or health care acts, they can be evaluated
according to the principle of effectiveness. This principle consists of the maximum use, in the real
context, of all available scientific knowledge, so that the right patient (appropriateness) at the right
time (timeliness) receives the right treatment (evidence). The principle of effectiveness in practice
makes it possible to assess the benefit/risk ratio for each medical act and each health care procedure.

This ratio cannot be calculated for mechanical restraint precisely because it is never a medical or
health care act. In principle, since it is an act that is highly likely to cause a damage to health, mechan-
ical restraint should not be used in health care. And should it ever be necessary to use it, for reasons
of necessity and urgency in the presence of immediate danger, the principle of proportionality and
minimisation of pathogenic risk must be applied.

Moreover, since as already mentioned, as far as Italy is concerned this is a non-regulated act, it is crit-
ical that each restraint be subjected to individual assessment by third parties, who should be placed in
a position to intervene from the very first moment the restraining intervention is carried out™.

§ 22. Thirdly, mechanical restraint in Italy is widespread and unmonitoreds°.

In health care, surveillance systems detection of Sentinel Events is of particular importance, because
it provides a reasonably accurate picture of malfunctioning in the health care system.

Mechanical restraints, given their high probability of damaging the health of the person undergoing
them, should also a Sentinel Event, yet there is no active surveillance system at national level in place.
Even if limited to the period 2002-2003, a study (“Progres Acuzi”) concluded, with reference to a

29. One proposal could be to involve the national Guarantor of prisoners’ rights and the regional Guarantors. Thisis the
thesis of the “Club Spdc No Restraint”, which represents those services that have abandoned the practice of mechanical
restraint. The aim of the association is to share the methodologies and operational tools developed by the individual
services, making them available to all other services wishing to implement a project to overcome restraint and practices
respectful of people’s rights and dignity.

30. Senate of the Republic. XVII Legislature Extraordinary Commission for the Protection and Promotion of Human
Rights. Mechanical restraint. Final report (2017); Dell’Acqua G., Norcio B., de Girolamo G., Barbato A., Bracco R.,
Gaddini A., Miglio R., Morosini P., Picardi A., Rossi E., Rucci P., Santone G. (2007), Caratteristiche e attivita delle
strutture di ricovero per pazienti psichiatrici acuti: i risultati dell'indagine nazionale “Progress Acuti”, Giornale Italiano
di Psicopatologia, 13: 26-39; Terzian E., Tognoni G.(2003), Indagine sui servizi psichiatrici di diagnosi ¢ cura, Rivista
Sperimentale di Freniatria, vol 127, suppl 2.
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specific sample, that there were tools of mechanical restraint in 88% of cases?'.

§ 23. With the transfer of responsibility for the management of health care services to the Regions
and Autonomous Provinces, National Health Care was progressively transformed into twenty-
one Regional Health Care Services or Systems, all very different in terms of organisation as well as
prevention, treatment and rehabilitation activities.

For this reason, and also following the 16th Report of the CPT of the Council of Europe, which ad-
dressed the issue of mechanical restraints in psychiatric services®, on 29 July 2009 the Conference
of Regions approved a document outlining seven possible strategies for the prevention of physical
restraint?,

In fact, the very first recommendation had the objective of monitoring: “to monitor at regional level
the phenomenon of restraint through the systematic collection of information suited to enable the
preparation of improvement actions”.

§ 24. Subsequently, a survey by the self-same Conference of Regions conducted in 2017 noted that,
in most of the regional administrations, there was no monitoring of the phenomenon of mechanical
restraints, let alone indications on how to address the problems+.

Only Emilia Romagna and Lombardy perform regular monitoring. With the former, monitoring sup-
ports regional initiatives (result objectives, training actions) that are progressively reducing the prob-
lem, to the point of making the objective of “zero restraint™ concretely possible. With the latter, the
focus is instead on the “accuracy” of the monitoring with a generic request to reduce restraint.

§ 25. Indeed, in 2015, the National Bioethics Committee wrote: “at a national level, it is not known
how many patients have been mechanically restrained, nor the number of restraints, nor the total
number of hours of restraint in a year™3.

§ 26. For the 2021 monitoring the situation remained unchanged. Only Emilia Romagna3® and Lom-

31. See Dell’Acqua G., Norcio B., de Girolamo G., Barbato A., Bracco R., Gaddini A., Miglio R., Morosini P., Picardi A.,
Rossi E., Rucci P., Santone G. (2007), Caratteristiche e attivita delle strutture di ricovero per pazienti psichiatrici acuti:
irisultati dell'indagine nazionale “Progres Acuti”, cit. e Terzian E., Tognoni G.(2003), Indagine sui servizi psichiatrici
di diagnosi e cura, Rivista Sperimentale di Freniatria, vol 127, suppl 2.

32. CPT, General report on CPT s activities, 16/10/2006.

33. Conference of Regions and Autonomous Provinces (2009), “Contenzione fisica in psichiatria: una strategia possi-
bile di prevenzione™, Rome, 29 July 2009.

34- Conference of Regions and Autonomous Provinces (2017), Document to be submitted to the extraordinary commis-
sion for the protection and promotion of human rights. in the framework of the cognitive investigation on the levels and
mechanisms of protection of human rights, in force in italy and internationally, on mechanical restraint.

35. Comitato Nazionale per la Bioctica. La Contenzione. Problemi Bioetici 23/04/2015.

36. The number of cases of coercive restraint fell from g72 in 2011 to 277 in 2018. The number of persons restrained,
respectively, from 383 to 154. See: Emilia Romagna Region, Territorial Assistance Service Mental Health and Patholog-
ical Addictions Area.



bardy3” carried out monitoring activities.In Friuli Venezia Giulia, where restraints have been reduced
to zero, a surveillance system is in place.

§ 27. If we consider that every year about tooo persons are restrained in Lombardy and that the pop-
ulation of this Region represents a significant sample, being one sixth of the national population, we
can estimate that in Italy mechanical restraint is applied to about 6000 persons every year.

This phenomenon is therefore anything but sporadic and should lead the State and the Regions to
take strong initiatives against those administrations that fail to monitor it. For example, it would be
auspicious for the monitoring of restraints to be conducted through the inclusion in the SDO-NSIS
form (the hospital discharge form of the new health care information system).

§ 28. A Ministry of Health's document “Doing away with mechanical restraint in mental health care
settings is currently under consideration by the Regions.

The document, in its proposals, develops, once again, seven recommendations: 1) Activate paths for
the recognition of those practices limiting personal freedom. 2) Take initiatives to know and monitor
restraint. 3) Respect people’s rights and dignity. 4) Organise integrated, inclusive and locally-based
mental health services. 5) Guarantee the quality of health care facilities and accessibility of services. 6)
Promote teamwork and networking. 7) Guarantee training activities for all workers.

The document proposes that the Regions set themselves the objective of eliminating restraint within
three years. The Minister of Health has also voiced a hypothesis of providing specific funding for the
achievement of this objective.

§ 29. Finally, it is worth highlighting existing best practices, which demonstrate the possibility of
overcoming restraint and seclusion once and for all.

The Italian Society of Psychiatry has made a proposal to the professional community for the adoption
of a pragmatic strategy to implement alternative practices to coercive restraint and points out some
examples of alternative strategies, such as “Safewards™9, “Six Core Strategies™°, ‘open door policies™
and the WHO’s “Quality Rights Initiative™. In all cases, cultural and organisational changes (stimu-
lated by audit and training tools) and both structural and process improvement projects are proposed.

§ 30. Two Italian Regions, Friuli Venezia Giulia and Emilia Romagna, have implemented strategies
for the elimination of mechanical restraint in psychiatric services.

37. There were 3014 incidents of restraint in 2019 and 2174 in the first eleven months of 2020. During the same peri-
ods, the number of people restrained was 1173 and g23. See: Mental Health Information System, Lombardy Region,
Psicheweb).

38. Ministry of Health, D-G for Health Care Prevention, Overcoming mechanical restraintin mental health care settings
and outline agreement, forwarded to the Conference of Regions on g April 202r.

39. https://www.safewards.net/
40. hups://restraintreductionnetwork.org/ latest-news/keynote-preview-six-core-strategies/

41. Kalagi, J., Otte, I, Vollmann, J.et al. Requirements for the implementation of open door policies in acute psychia-
try from a mental health professionals’ and patients’ view: a qualitative interview study. BMC Psychiatryi8,304 (2018).
hups://doi.org/10.1186/512888-018-1866-9.

42. hups://www.who.int/publications/i/item/who-qualityrights-guidance-and-training-tools
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Friuli Venezia Giulia, with resolution 1904/2016, adopted recommendations for the overcoming of
restraint in all health and social care facilities. It states that “from a health point of view, restraint is to
be considered a non-therapeutic act: it does not cure, it does not prevent and it does not rehabilitate
and it can cause injuries, severe disability and death of the person assisted”. The document provides
precise indications on how to operate in various critical situations (psychomotor agitation and escape
attempts, sleep-wake rhythm alterations, hallucinations and delusions, health treatments, even com-
pulsory ones) and on what should be done to avoid the associated risks in this context. Friuli Venezia
Giulia is the only Italian region to have eliminated mechanical restraint in all psychiatric services

§ 31. Emilia Romagna, with two successive deliberations (“circolari”), has regulated the use of
mechanical restraint with a view to its eradication. The impetus for this initiative came from a Com-
mission of Enquiry thatin 2008/2009 dealt with the death of an elderly person restrained over several
days.

To quote Fioritti, President of the College of Directors of Mental Health Care Departments in Italy:

“What emerged there motivated us to reject all the theoretical and practical formulations previously
codified and to consider restraint as a non-medical act, exceptional, to be carried out in conditions of
necessity, for the shortest possible time, rigorously documented and subject to external audits when-
ever it lasts for more than twelve hours (later reduced to six in the second memo). The analysis carried
out through clinical audits has also shown that most of the restraints take place during the night or in
holiday on-call shifts, when medical staff from outside the ward are present, thus associating the prob-
lem with environmental and not psychopathological issues concerning the person under treatment™ .

The reduction of the number of hours of restraint (from 12 to 6) for a compulsory audit is part of the
step by step implementation strategy adopted by Emilia Romagna. When the number of restraints
is reduced, it becomes realistic to extend the audit to cover a lower number of hours of restraint. At
present, throughout the Region the use of restraints has been reduced with percentages between 60%
and 80%. In some Provinces (Ravenna, Modena, Parma), restraints have been reduced to zero for one
or more years in the last three years. In the metropolitan city of Bologna, one of the three SPDCs (Psy-
chiatric Service for Diagnosis and Treatment) has not practised restraint for years, the other two carry
outless than twenty a year each, almost all of which are cases of patients arriving in a state of substance
intoxication from the Emergency Ward or patients with serious intellectual disabilities®.

Emilia Romagna and Friuli Venezia Giulia, after dealing with restraint in psychiatry, have extended
the goal of “zero restraint” to the entire network of hospital wards and residences for the elderly and
disabled. The former, in February 2021, approved the document “Good practices for the prevention
of restraint in hospital”. With the latter, projects are in place that address all health and social care fa-
cilities in each health care sector. For example, the project “Trieste free from restraints” is promoted
by the local health authority and the Trieste Medical Association.

43- Regione Emilia-Romagna, Direzione Generale Sanitd, Circolare nr. 16/2009, Disciplina delle contenzioni fisiche
presso i Servizi Psichiatrici di Diagnosi ¢ Cura dei DSM-DP e Circolare nr. 1/2015, Disciplina delle contenzioni fisiche
presso i Servizi Psichiatrici di Diagnosi e Cura dei DSM-DP

44- Fioritti cit.

45- Emilia Romagna Region, Service for Territorial Assistance for Mental Health and Pathological Dependencies.



§ 32. The Psychiatric Diagnosis and Treatment Service (Servizio Psichiatrico di Diagnosi e Cura,
SPDC) is the hospital branch of the Mental Health Care Department. It admits persons in critical
psychopathological conditions who require urgent treatment, including (health) involuntary treatment
(Trattamenti Sanitari Obbligatori, TSO). Almost all mechanical restraint in psychiatry is concentrated
in these facilities.

The association “Club Spdc No Restraint” assembles those Italian SPDCs that do not practice me-
chanical restraint. The No Restraint services are present in the Friuli Venezia Giulia, Veneto, Lom-
bardia, Emilia Romagna, Toscana, Umbria, Puglia and Sicilia regions and in the autonomous prov-
inces of Trento and Bolzano. In all cases, the No Restraint experience has developed from the bottom
up, in operator working groups and with the participation of associations and people who have or
have had mental health problems. Currently (January 2022) in Italy 5 million people do not risk being
restrained in case of psychiatric hospitalization.

This is a significant sample of services, twenty-one in total. There is therefore a sufficient critical mass
to support the practicability of the No Restraint approach. Nevertheless, the majority of people living
in Italy are still exposed to the risk of being tied up if they were to be admitted to a psychiatric hos-
pital. And one has to consider that the processes of agglomeration of services over large areas have
been particularly damaging with regard to the issue of restraint. The No Restraint SPDCs are for the
most part located in central-northern areas, in medium-sized cities (between 20,000 and 200,000
inhabitants). This is an important indication because a non-excessive size favours integration between
social-health care services and the hospital and the use of the social capital and civic networks present
in the territory. This is the case for Trieste, San Giovanni in Persiceto (Bologna), San Bonifacio (Ve-
rona), Mantova and Merano, which opened in 200r.

Over the years the SPDCs of Mantova, San Severo, Pescia, Udine, Trento, Ravenna, Carpi, Terni,
Prato, Caltagirone, Grosseto, Siena, Melegnano, Castiglione delle Stiviere, Parma, Modena, Asti and
Vercelli have activated a project of zero mechanical restraints.

In the No Restraint SPDCs, environmental aggressiveness is low. Attention is paid to the quality of the
rooms (the prevalent type is two beds per room, there are also many single rooms) and of the living ar-
eas, the availability of outdoor spaces and gardens. Cleaning and maintenance are satisfactory. There
are no cameras or security doors, and the use of personal telephones and computers is permitted. In
the No Restraint SPDCs the number of operators is not high, but it is in balance with the territorial
teams. The number of operators varies between 20 and 30 units, a far cry from, for example, the 85
operators present in Bergamo’s restraint psychiatric ward. In the No Restraint SPDCs, alongside the
professionals, there are experts who have experienced illness either directly or as family members
and who, after training, are placed alongside both operators and patients. One of the most significant
experiences is that of the UFE (Users and Family Experts) of Trento.
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Part Ill conclusion

§ 33. With regard to mechanical restraint, the Italian legal system does not respect articles 3 and 5
ECHR, which constitute, together with articles 2 and 4, the main Convention provisions aimed at
guaranteeing and protecting the “sécurité physique des personnes™. The legal vacaum in the Italian
legal system therefore violates the primacy and certainty of the law (Art. 5), principles that inspire the
basis of all the articles of the ECHR, including Art. 3.

As has been shown, the shortcomings of the Italian legal system not only concern fundamental aspects
of a substantive and procedural nature, but are of a general nature, so much so that it can be consid-
ered a problem of a structural nature.

For this reason, we ask the Court, having declared the violations of art. 3 and art. 5, to indicate to the
Italian State, pursuant to art. 46, the appropriate general measures to put an end to these violations,
which can no longer be tolerated because they concern the physical safety of persons (art. 5) and their
human dignity (art. 3).

Rome, 31 March 2022 Mauwro Palma

Italian National Guarantor for the rights of persons deprived of liberty (National Preventive Mechanisms of
the OPCAT), former President of the CPT-Council of Europe, and past Chair of the Council for Penological
Co-operation (CP-CP, Council of Europe).

This Amicus Curiac is signed by:
lwalian Association of Penal Law Professor (Associazione lialiana det Professori di Diritto Penale, AIPDP)

Lmilio Dolcind, Emeritus Professor of Penal Law, University of Milan, Giovanni Marwa Flick, Emeritus
Professor of Penal Law, Luiss University, and former President of the Italian Constitutional Court, Sezgio
Moccia, Emeritus Professor of Penal Law, University of Naples Federico II, /rancesco Palazzo, Emeritus
Professor of Penal Law, University of Florence, Anzonio Ruggeri, Emeritus Professor of Constitutional Law,
University of Messina, Gaetano Sitvestri, Emeritus Professor of Constitutional Law, University of Messina,
and former President of the Italian Constitutional Court, Paolo Zawi; Emeritus of Private Law, University of
Padua.

Marco Pelissero, Professor of Penal Law, University of Turin, Vizorio Manes, Professor of Penal Law, Uni-
versity of Bologna Alma Mater, Glauco Giosira, Professor of Procedural Penal Law, University of Rome La
Sapienza, Stefano Canestrart, Professor of Penal Law, University of Bologna Alma Mater, Adolfo Cereu, Pro-
fessor of Criminology, University of Milan-Bicocca, Guandomenico Dodaro, Professor of Penal Law, Univer-
sity of Milan-Bicocca, Roberto Bartoli, Professor of Penal Law, University of Florence, Sifvia Buzzelli, Pro-
fessor of Procedural Penal Law, University of Milan-Bicocca, Francesco Centonze, Professor of Penal Law,
Universita Cattolica, Claudia Pecorella, Professor of Penal Law, University of Milan-Bicocca, Davide Petrind,
Professor of Penal Law, University of Turin, Marta Bertolino, Professor of Penal Law, Universita Cattolica,



Francesco Marco De Martino, Professor of Penal Law, University of Naples Federico I, #rancesco Schiaffo,
Professor of Penal Law, University of Salerno, Adelmo Manna, Professor of Penal Law, University of Foggia,
Antonio Cavaliere, Professor of Penal Law, University of Naples Federico Il, Maueo Capueo, Professor of
Penal Law, Universita Cattolica.

Amedeo Santosuosso, Professor of Law, Science and New Technologies, University of Pavia, and member
of the World Commission on the Ethics of Scientific Knowledge and Technology (COMEST, UNESCO).

Oreste Pollicino, Professor of Constitutional Law, Bocconi University, and member of the Executive Board,
European Union Agency for Fundamental Rights.

Federico G. Pizzeu, Professor of Public Law, University of Milan, and President of Ttalian Society of Neuro-
ethics and for the Philosophy of Neurosciences (SINe).

Antonio Marchesi, Professor of International Law, University of Teramo, and former President of Amnesty
International (Italy).

Andrea Pugiotto, Professor of Constitutional Law, University of Ferrara, Marco Ruotolo, Professor of Con-
stitutional Law, University of Rome Tre, and Director of the European Penological Center, University of
Rome Tre, Paolo Veronest, Professor of Constitutional Law, University of Ferrara, Carlo Casonato, Profes-
sor of Comparative Public Law, University of Trento, Alessandra Algostino, Professor of Constitutional Law,
University of Turin, Giudita Brunellr, Professor of Public Law, University of Ferrara, Stefano Rossi, Ph.D. in
Public and Tax Law in the European Dimension, University of Bergamo.

Patrizio Gonnella, Professor of Philosophy of Law, University of Roma Tre, and President of Antigone, Fa-
trizia Borsellino, Professor of Philosophy of Law, University of Milan-Bicocca.

Gilda terrando, Professor of Private Law, University of Genoa, Marwassunta Piccinni, Professor of Private
Law, University of Padua, Daniele Rodriguez, Professor of Forensic Medicine, University of Padua.

Benedeuto Saraceno, Psychiatrist, and Professor of Global Health, University of Lisbon, and former Director
of the Mental Health Department, World Health Organization (WHO), fabrizio Swarace, Psychiatrist, and
President of the Italian Society of Psychiatric Epidemiology (SIEP), and member of the Consiglio Superiore
di Sanita (CSS, Italian Health Ministry), Angelo Fiori, Psychiatrist, and President of the National College
of the Mental Health Departments, Giovanni Rosst, Psychiatrist, and President of Club SPDC No Restraint,
Fabrizio Ramaccioud, Emeritus Director of the Mental Health Department, Ulss 12 veneziana, Mawrizio
Dauvi, Vice-President of Club SPDC No Restraint, Pezro Pellegrinz, Psychiatrist, and Director of the Mental
Health Department, AUSL Parma, Luggi Benevelli, Psychiatrist, and member of the Scientific Committee of
the Unasam (National Union of the Associations for Mental Health).

Luwgi Mancont, President of A Buon Diritto, and former President of the Special Committee for the guar-
antee of Human Rights, Italian Parliament, Valentina Calderone, Director of A Buon Diritto, Grazia Serra,
promoter of the committee Verita e Giustizia per Franco Mastrogiovanni.

Club SPDC No Restraint, [TALIASTATODIDIRITTO, Citadinanzaattiva, A Buon Diritto, Antigone.
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Amicus curiae alla Corte Edu nei casi Y.A. and Others v. Italy,
B.G. and Others v. Italy, M.S. and J.M. v. Italy

Rome, 16 february 2022

Third party intervention

by the National Guarantor for the Rights
of Persons Deprived of Liberty

under Rule 44, paragraph 3, of the Rules of Court

Application No. 5504/19
YA and Others v. ftaly
Application No.5604/19
B.G. and Others v. ftaly
Application No.20561/19
M.S.and M. V. Italy

Introduction

1. On 21 December 2021 the National Guarantor for the Rights of Persons Deprived of Liberty (hereinafter:
‘the National Guarantor’) requested leave to intervene as a third party, in accordance with Rule 44, paragraph
3, of the Rules of Court, in the proceedings in the cases of Y. A. and Others v. lialy, B.G. and Othersv. laly,
andM.S. and J M. v. lialy. Following the letter of 4 February 2022, in which leave to intervene is granted, the
National Guarantor is hereby submitting his written observations.

2. Itis the National Guarantor’s task to monitor the situation of persons who are deprived of personal liberty.
His mandate is set outin article 7 of Law-Decree no. 146/2013 (converted into Law no. 10/2014), according
to which he is entrusted with the task of verifying whether the issuance and enforcement of detention orders
is carried out in compliance with principles and norms established by the Italian Constitution, international
conventions on human rights to which Italy is a party, EU Directives, as well as by national laws and
regulations. Furthermore, by virtue of his appointment as National Preventive Mechanism (NPM) under
the Optional Protocol to the United Nations Convention Against Torture and Other Cruel, Inhuman or
Degrading Treatment or Punishment (OPCAT), ratified by Italy in 2013, the National Guarantor regularly
examines the treatment of the persons held in places of detention, as defined in article 4 of OPCAT, and makes
recommendations to the relevant authorities with the aim of improving their conditions and preventing their
subjection to torture or to cruel, inhuman or degrading treatment or punishment. The National Guarantor
has also been entrusted with the task of monitoring forced return operations under art.8 par.6 of EU directive
115/2008.

2. In the fulfillment of these mandates, the National Guarantor has monitored a number of cases in which the



indication of a place of safety (POS) to vessels with rescued migrants on board has been denied or delayed
by Italian authorities, resulting in the forcible stay of the rescued persons on the ship. Rescue operations
monitored by the National Guarantor include zuzer alia:

- the operation carried out by Italian Coast Guard (ICG) ship “U. Diciotti”, on which 190 migrants rescued
by ICG patrol boats on 16 August 2018 were transferred, most of whom were allowed to disembark only
on 26 August 2018, 10 days after their rescue;

- the operations carried out by NGO vessel “Sea Watch 3” on 12 and 15 June 2019, bringing a total of 50
migrants on board, who were eventually disembarked on 29 June 2019, respectively 14 and 17 days after
theirrescuc;

- the operation carried out by ICG ship “Gregoretti”, which on 25 July 2019 rescued 135 migrants who
were allowed to disembark on 31 July 2019, approximately one week after their rescue;

- the operations carried out by NGO vessel “Open Arms” which, on 1 and 2 August 2019, rescued a group
of 124 migrants, and, on 1o August, another group of 39 migrants; the last group of migrants on board was
allowed to disembark on 20 August, approximately 20 days after their rescue;

- the operation carried out by NGO vessel “Mare Jonio”, which rescued 98 migrants on 28 August 2019,
the last group of which were allowed to disembark on 3 September, about 6 days after their rescue.

3. The number of cases and the similarities between them suggest the existence of a general practice of
delayed indication of a POS over which the National Guarantor has repeatedly expressed his concern to the
Italian authorities — administrative and/or judicial, depending on the circumstances. He reiterated his views
on the matter in a letter sent to the Italian Government on 28 January 2019 concerning the case which is the
object of the complaints above. In his letter, the National Guarantor expressed the opinion that the persons
on board the rescue vessel, which was at the time within Italian territorial waters, fell under Italian jurisdiction
and that [taly was under an obligation to respect their rights under the European Convention on Human
Rights. He pointed out that the situation resulting from the lack of authorization to disembark the rescued
migrants amounted to a de facto deprivation of liberty of the persons concerned, raising questions regarding
its lawfulness under art.5 of the Convention, which allows deprivation of liberty only in specific cases and in
accordance with a procedure prescribed by law. In his letter to the Italian authorities the National Guarantor’s
also expressed concern over possible violations of art.3, prohibiting torture and inhuman or degrading
treatment or punishment, based on information received on the conditions in which the migrants were
forced to live during the period of time in which they were not allowed to disembark, highlighting the special
situation of fragile and vulnerable persons. He therefore made an urgent request for information concerning
the personal features of the rescued migrants, as well as their accommodation and the overall material
conditions in which they were in. The National Guarantor concluded his letter urging the Government to
allow the rescued migrants to disembark, thus avoiding any possible responsibility for the violation of one or
more provisions of the European Convention.

4. The following intervention develops the arguments raised, inter alia, in the above mentioned letter by the
National Guarantor to the Italian Government. It is divided into four sections. Section I addresses issues of
jurisdiction and attribution. In section Il de faczo deprivation of personal liberty is addressed. Section I deals
with inhuman or degrading treatment in the context of rescue operations. Section IV contains summary of
conclusions.
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Section | — Jurisdiction and attribution

5. State territory, according to customary international law, includes territorial waters, over which the
coastal State exercises its full sovereignty, subject only to other States’ right of innocent passage. This rule
is confirmed in the United Nations Convention on the Law of the Sea (UNCLOS), art.2, par. 1, according to
which “The sovereignty of a coastal State extends, beyond its land territory and internal waters and, in the
case of an archipelagic State, its archipelagic waters, to an adjacent belt of sea, described as the territorial
sea” and is restated in art.2 of Italy’s navigation code (Regio Decreto 30 marzo 1942, n.327 and following
amendments). Sovereignty involves the exercise of jurisdiction by the coastal State over ships which are
present within its territorial waters. Conversely, the jurisdiction of the flag state, which is limited to the high
seas, ceases when the vessel enters the territorial waters of another state. This is confirmed in UNCLOS,
art.92, par.1, according to which “Ships shall sail under the flag of one State only and, save in exceptional
cases expressly provided for in international treaties or in this Convention, shall be subject to its exclusive
jurisdiction on the high seas”. Underarticle 1 of the European Convention, a State party is under an obligation
to respect the human rights of all persons subject to its jurisdiction which, according to the Court’s case-law,
is primarily territorial and is presumed to be exercised normally throughout the State’s territory which — as
mentioned — encompasses territorial waters.

6. The practice of denying or delaying the indication of a POS to a ship which, after carrying out a rescue
operation, is present within the territorial waters of a State is usually accompanied by the exercise of public
powers vis-a-vis the vessel in question and the persons on board, carried out through a variety of actions,
both of a prescriptive and of an adjudicative nature. These actions typically include orders issued to the
captain of the ship to remain in a specific location, not being authorized to move from thatlocation in order to
disembark the rescued migrants. Such an order may be supplemented by other measures aimed at ensuring
compliance, including prohibitions to other vessels from approaching the ship. Other actions by the coastal
State may include the initiation of procedures aimed at protecting unaccompanied foreign minors who are on
board the ship, in conformity with its legislation, thus implying that the minors in question are considered to
fall within its jurisdiction; or the initiation of judicial proceedings against those in charge of the rescue vessel
or against those who have responsibility for the indication of a POS with a view to ascertaining whether any
criminal offence has been committed. These actions provide further evidence of the existence of the coastal
State’s jurisdiction over all those who are on board a vessel which has carried out a rescue operation once the
ship has entered its territorial waters.

7. The coastal State’s jurisdiction over a ship with rescued migrants on board which has entered its territorial
waters is not, in principle, dependant on developments which may have occurred before the entrance. Search
and Rescue (SAR) operations are regulated by the international law of the sea, which should be interpreted ina
way which allows full compliance with the human rights obligations imposed on State parties to the European
Convention. In this respect, the National Guarantor agrees with the position of those who do not consider
Libyan ports, at present, to be a POS, on account of the serious violations of human rights which migrants
forcibly returned to Libya face a risk of being subjected to. Having said this, while the captain of a ship which
has carried out a rescue operation is under an obligation to comply with the norms governing his activity and
may be held accountable for not doing so, this should not result in a lack of protection of the human rights
of the rescued persons on board the ship. If a ship is within the territory of a State, which includes territorial
waters, the exercise of sovereign powers by that State brings with it responsibility for the people on board the
ship. If the State in question is a party to the European Convention it will have jurisdiction over the persons
under art.1 of the Convention.
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8. The conduct of a coastal state which refrains from or significantly delays indication of a POS, making it
impossible to disembark the rescued migrants, may be construed as an omission. Indication of a POS is the
object of obligations under the international law of the sea. In addition to a violation of the law of the sea,
refraining from doing so may also resultin aviolation of positive obligations under the European Convention.
Article 5 of the European Convention lays down a positive obligation on State parties not only to refrain
from active infringement of the rights it protects, but also to take appropriate steps to provide protection
against an unlawful interference with those rights to everyone within its jurisdiction. When not authorizing
disembarkation of the rescued migrants is combined with the objective impossibility for the ship to resume
navigation, thus preventing them from leaving the vessel and forcing them to live in whatever space and
conditions are available, this may possibly result in their subjection to inhuman or degrading treatment under
art.3 too.

9. The denial or postponement of the indication of a POS, depending on the circumstances, may also be
construed as an active conduct by the coastal State. This is the case when specific “refusal of entry” orders
are issued and could also be the case when a formal notice is sent to the captain of the ship according to which
authorization to move from the assigned location in order to disembark is denied. Whether the coastal State’s
conduct is qualified as an omission or as an action, denial or significant postponement of an indication of a
POS can be attributed to itunder general international law according to which an internationally wrongful act
may consist in (Art.2 of the International Law Commission’s Articles on State Responsibility).

Section Il — Deprivation of liberty

10. The difference between deprivation of liberty under art.5 of the European Convention and a restriction
on freedom of movement under Article 2 of Additional Protocol No. 4 is, according to the Court’s case-law,
a difference of degree or intensity, not one of nature or substance. In order to determine whether a person
has been deprived of liberty, one must look at his or her concrete situation and take into account a variety
of criteria including the type, the duration, the effects and the manner of implementation of the measure in
question. According to the National Guarantor, when rescued migrants are forced to remain on board a ship,
not being allowed to disembark for several days, this may amount to a deprivation of liberty. This is most
likely to be the case when disembarkation is the only possible way of leaving a ship which, due to the presence
on board of persons in numbers which go well beyond its normal capacity, is not in a position to resume
navigation in conditions of safety. In addition, a high number of rescued migrants who are forced to remain
on board is likely to lead to conditions of overcrowding, in which the capacity of the ship to provide adequate
living conditions is far over-stretched, and these conditions will be aggravated when they last for a significant
amount of days. While these conditions are relevant to the extent that they may amount to inhuman or
degrading treatment under art.3 of the Convention, they also contribute towards the fulfillment of the criteria
for the existence of a deprivation of liberty under art.5.

1r. [t may be noted that this understanding of deprivation of liberty is consistent with the understanding of
deprivation of liberty adopted in defining the mandate of monitoring bodies under the Optional Protocol
to the United Nations Convention Against Torture (OPCAT). According to art.4 of OPCAT, visits by the
Subcommittee for the Prevention of Torture (SPT) or by National Preventive Mechanisms (NPMs) may be
carried out in “any place ... where persons are or may be deprived of their liberty”, deprivation of liberty
meaning “any form of detention or imprisonment or the placement of a person in a public or private custodial
setting which that person is not permitted to leave at will by order of any judicial, administrative or other
authority”.
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12. According to art. 5, par.1, of the European Convention no one shall be deprived of his or her liberty unless
specifically listed circumstances arise. These include, under letter f, the lawful arrest or detention of a person
to prevent his effecting an unauthorised entry into the country or of a person against whom action is being
takenwithaview to deportation or extradition”. While, according to the Court’s case-law, Article 5 par. . lett.
f, “permits the detention of an asylum-seeker or other immigrant prior to the State’s grant of authorisation
to enter ... such detention must be compatible with the overall purpose of Article 5, which is to safeguard the
right to liberty and ensure that no one should be dispossessed of his or her liberty in an arbitrary fashion”
(Saadiv. the United Kingdom [GC], par. 66).

13. Whether or not deprivation of liberty resulting from a denial or delay in authorizing disembarkation from
a ship may, in general, be considered a dispossession of liberty carried out “in an arbitrary fashion” will be
addressed in the following paragraphs of this section. Before, however, the National Guarantor wishes to
point out that there may be specific cases in which the circumstances envisaged in art.5, par.r, lett. f, are not
applicable to the deprivation of liberty of rescued migrants. One of these may be the case of unaccompanied
minors, to the extent that the legislation of the coastal State does not permit denying them authorization
to enter and/or prohibits their deportation. In other words, the forcible stay of unaccompanied minors on
board a ship may a2 isefflead to aviolation of art.5 when the legal order of the coastal State rules out a priori
the possibility of pursuing the aims justifying deprivation of liberty provided in art.5, par.r, including the
prevention of unauthorized entry under lett. f.

14. In addition to being aimed at specifically listed purposes, in order to be lawful under the Convention
deprivation of liberty must, under art.5, par.1, “be in accordance with a procedure prescribed by law”. A
procedure under Italian law, i.e. the law of the coastal State in the proceedings which this intervention is
referred to, including rules on timing, physical spaces and judicial supervision, is in place. Relevant norms
are to be found in art.13 of the Italian Constitution, according to which “No one may be detained, inspected,
or searched, or otherwise subjected to any restriction of personal liberty, except by a reasoned order of a
judicial authority and only in such cases and in such manner as provided by law. In exceptional circumstances
and under such conditions of necessity and urgency as shall be precisely defined by law, the police may take
provisional measures that shall be referred within 48 hours to a judicial authority and which, if not validated
by the latter in the following 48 hours, shall be deemed withdrawn and ineffective”. This rule is reaffirmed
with specific reference to the administrative detention of irregular migrants in art.14 of Decree law n.286 of
25 July 1998, according to which all measures depriving an irregular migrant of his or her personal liberty
must be notified within 48 hours to the judicial authority, which must eventually confirm the measure within
additional 48 hours, bringing the maximum number of hours in which deprivation of liberty without judicial
confirmation is allowed under national law to 6. Furthermore, deprivation of liberty must take place within
specifically designated spaces indicated in Decree-law n.286 itself, as well as in other norms, which must
comply with adequate standards. Finally, it should be noted that rules on judicial supervision of deprivation
of liberty are also to be found in Article 15 of the “Return directive” (Directive 2008/115/EC), according
to which “When detention has been ordered by administrative authorities, Member States shall: (a) either
provide foraspeedy judicial review of the lawfulness of detention to be decided on as speedily as possible from
the beginning of detention; (b) or grant the third-country national concerned the right to take proceedings
by means of which the lawfulness of detention shall be subject to a speedy judicial review to be decided on as
speedily as possible after the launch of the relevant proceedings”.

15. While the norms in question appear to be in conformity with the prohibition of arbitrary deprivation
of liberty under art.5 of the European Convention, the National Guarantor is concerned that the practice
of deprivation of liberty as a result of the denial or delay of authorization to disembark from a ship may be
implemented outside this legal framework. Evidence suggests that existing rules governing deprivation of



liberty — setting time limits in the absence of judicial confirmation, establishing that it can only take place in
specific places, etc. — have been set aside, leading to a de faczo rather than to a de jure deprivation of liberty.
A de facto deprivation of liberty is, by definition, not “in accordance with a procedure prescribed by law”.

16. According to art.5, par.2, “Everyone who is arrested shall be informed promptly, in a language which he
understands, of the reasons for his arrest and of any charge againsthim”. The Court has clarified that the term
“arrest” extends beyond the realm of criminal law measures and that the words “any charge” do not indicate
a condition of applicability but an eventuality which is taken into account. Thus, the provision is applicable
to all forms of deprivation of liberty under article 5. That any person should know why he or she is being
deprived of his liberty is an “elementary safeguard™ and “an integral part of the scheme of protection afforded
by Article 57 (KAdagfia and Others v. lialy |GCY, par. 115). This right s closely connected to the right to have

the lawfulness of a deprivation of liberty measure decided under art.5, 4, as the latter cannot be exercised if

the person concerned is not informed of the reasons for which he or she has been deprived of liberty.

17. Onceagain, legislation does notappear to be the problem. Italian legislation provides notonly thata foreign
citizen held in administrative detention must be placed in specifically designated centers in which adequate
living standards are ensured, but also that he or she be given all the necessary information concerning his
or her status (d.lgs. 286/98, art.14, c. 2). The fact that the practice amounting to the deprivation of liberty
of rescued migrants on a ship described above should be implemented outside this legal framework leads
to the unavoidable consequence that no adequate and timely information concerning the reasons of their
deprivation of liberty is provided to the migrants who are forced to remain on board.

18. According to article 5, par.4 of the European Convention, “Everyone who is deprived of his liberty by
arrest or detention shall be entitled to take proceedings by which the lawfulness of his detention shall be
decided speedily by a court and his release ordered if the detention is not lawful”. Once again, it appears
unnecessary to examine the meaning of “lawfulness™ as well as the requisites that the proceedings in question
must have according to the Convention. The type of deprivation of liberty suffered by the complainants,
being the consequence of a prolonged denial of a POS, was not the object of a motivated decision according
to “aprocedure prescribed by law”. Consequently, the remedies provided by national rules referred to above
appear to be neither available nor useful for the purpose of challenging the conduct leading to the deprivation
of liberty to which the rescued migrants were subjected.

19. In conclusion, the National Guarantoris of the opinion that the practice of denying or significantly delaying
the indication of a POS results in a ¢ facio deprivation of liberty which may be qualified as “arbitrary” in
violation of article 5 of the European Convention. The context in which this practice is set, i.e. a political
negotiation with other European states on the final destination of the migrants, raises the question whether it
isindeed sufficiently connected to the purpose of preventing unauthorised entry of the person to the country,
inaccordance with art. 5, par. 1, lett. f. Furthermore, in the special situation of unaccompanied minors, their
deprivation of liberty raises additional concerns, to the extent that Italian law may allow the authorities to
pursue the aims referred to in letter f, which cannot therefore be invoked as a justification.

20. Be thatas it may, the arbitrary nature of the deprivation ofliberty arising from the practice described above
isalsodueto the fact that the latter appears to fall outside the framework regulating deprivation of liberty within
the legal order of the coastal State. The fact that it does not occur in a place specifically designated for the
purpose, that it usually exceeds the time limits set out for deprivation of liberty without judicial supervision,
thatit does not comply with rules prescribing a specific and adequate motivation to be given to the interested
persons and with the ones recognizing their right to challenge the lawfulness of their deprivation of liberty
... all these elements suggest that the practice in question amounts to an arbitrary deprivation of liberty in
violation of article 5 of the European Convention.
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Section lll - Inhuman or degrading treatment

21. The conditions in which rescued migrants are forced to live on board a vessel which has rescued them,
all the more so if the situation lasts for a significant number of days, raises the question as to whether they
may have been subjected, as a result of the delay in allowing them to disembark, to inhuman or degrading
treatment under the terms of art.3 of the Convention. To fall within the scope of Article 3, “ill-treatment must
attain a minimum level of severity which depends on all the circumstances of the case, such as the duration of
the treatment, its physical or mental effects and, in some cases, the sex, age and state of health of the victim,
etc.” (Ireland vs UK, 18 January 1978, par. 162). More specifically, “inhuman”™ treatment does not require
intention or a specific purpose as torture does and, thus may consist in the mere infliction of physical or
mental pain or suffering on condition that it is sufficiently severe. Treatment is considered “degrading”,
according to the Court’s case-law, “when it is such as to arouse in its victims feelings of fear, anguish and
inferiority capable of humiliating and debasing them and possibly breaking their physical or moral resistance
or driving them to act against their will or conscience” (falloh vs Germany).

22. The practice of denying or delaying the indication of a POS has forced men, women and children to live,
for a period of time which is not insignificant, in overcrowded spaces, with seriously inadequate sanitary
facilities, frequently outdoors with low temperatures and bad weather conditions. The nature and equipment
of the ships on which rescued migrants have been forced to live does not allow them to host such numbers of
persons foraprotracted period of time without the situation degenerating. While the presence of a ship within
a coastal State’s territorial waters is clearly relevant for the purposes of establishing its jurisdiction, when it
comes to the different purpose of assessing the condition of the people on board with a view to establishing
whether they may have been subjected to inhuman or degrading treatment, the total number of days spenton
board, both outside and inside territorial waters, should be taken into consideration.

23. The existence of inhuman treatment and degrading treatmentis not based only on the objective conditions
in which the victims find themselves. It also depends on the subjective condition of each individual: the fact
that a rescued migrant may suffer, as is frequently the case, from physical and/or mental health problems,
or may have undergone traumas, and that these issues should be aggravated by uncertainty about his or her
future, should also be taken into account. As for minors, whether accompanied or unaccompanied, they are
in themselves an especially vulnerable category of individuals deserving special attention, who are more likely
to be the victims of inhuman or degrading treatment in the situation we have described.

24. In view of the above, while each case requires a specific assessment of the living conditions to which
the alleged victim is subjected to, it is the opinion of the National Guarantor that to force large groups of
individuals who have faced considerable hardship to live for a significant number of days on the ship that
rescued themat sea, in conditions of overcrowding, with little or no shelter and seriously inadequate facilities,
is likely to amount to inhuman or degrading treatment in violation of art.3 of the European Convention. This
is especially so in the case of vulnerable persons, including persons suffering from physical or mental illness
aswell as in the case of minors. In assessing the condition of migrants who are forced to live on board the ship
which has rescued them, the fact thatadministrative detention of foreign citizens is only exceptionally allowed
and should be considered a measure of last resort, and that unlike other forms of detention is not punitive in
nature, should also be considered.
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Section IV — Summary of conclusions

‘When migrants are confined on board a ship within territorial waters and, due to the conduct of the coastal
State - albeit in combination with the objective impossibility for the ship to resume navigation in
conditions of safety -, they are e facto deprived of their liberty and forced to live for a significant period
of time in difficult conditions, issues of compliance with articles 5 and 3 of the European Convention
arise. This concern has been repeatedly expressed by the National Guarantor in his correspondence with
Italian authorities, with a view to putting an end to conduct which, in his view, was likely to render [taly
accountable in front of the European Court of Human Rights for possible violations of the Convention.

De facto deprivation of liberty, resulting from the conduct — be it an action or an omission — of a State is not,
as such, founded on alegal basis under domestic law. It is thus hard to see how the authorities could
have adequately informed the applicants of the legal reasons for their deprivation of liberty under
art.5, 2, allowing them to challenge them according to art.5.4. As for the living conditions of migrants
who are forced to remain on board the vessel which has rescued them for a significant number of days,
these, considering the objective situation on board in combination with the conditions of fragility and
vulnerability of at least some of the rescued persons, raise serious concerns under the prohibition of
inhuman or degrading treatment according to art. 3.
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Amicus Curiae alla Corte Edu
nel caso Ciotta v. Italy

Rome, 14 september 202 |

Third party intervention

Joint observations by the National Guarantor
for the Rights of Persons Deprived of Liberty
(National Preventive Mechanism), the Latium
Region Guarantor for the Rights of Persons
Detained, the City of Rome Guarantor

for the Rights of Persons Detained

Application no. 368/21
Ciotta v. Italy

Introduction

On 18 August 2021, the submitting Third Party [the National Guarantor for the Rights of Persons
Deprived of Liberty (from now on “National Guarantor’), the “Garante delle persone sottoposte
a misure restrittive della liberta personale della regione del Lazio” (from now on ‘Regional
Guarantor’, and the “Garante dei diritti delle persone private della liberta personale di Roma”
(from now on “Municipal Guarantor’)], was asked to send joint observations to the Court, after
having been granted leave to intervene as Third Party concerning the case Ciota v. lialy, in
accordance with Rule 44, paragraph 3, of the Rules of Court. The decision was made in order
to ensure the consistency of the information provided to the European Court of Human Rights
(hereinafter: ‘the Court’). The case relates to an Italian citizen with mental disorders who has
been detained in ‘Regina Coeli’ prison in Rome while awaiting for a place to be available in the
facility provided for the accommodation of persons subjected to court-ordered detention security
measures, namely the Residenza per [ esecuzione delle misure di sicurezza (from now on ‘REMS’),
and the alleged human rights violation resulting from his continued imprisonment.

According to their mandates, the three guaranteeing Institutions monitor places of deprivation of
liberty through a scheme of regular visits, thus assessing the effectiveness of fundamental rights
in such places, as enshrined in our Constitution and in international Conventions and Treaties,
in particular the European Convention on Human Rights (hereinafter: ‘the Convention’). These
guaranteeing Institutions give account of the results of their visits in Reports sent to the relevant
authorities and then putin the public domain together with the received replies. In the case of the
National Guarantor, are sent to the Governmental Bodies having responsibilities on the visited
facilities, so to enhance their commitment to comply with obligations under the Convention,



Garante Nazionale

dei diritti delle persone
private della liberta
yersonale

accomandazioni

Pareri

Atti d'intervento
2019-2023

so identifying possible shortcomings in law, bylaws and — last, but not least — in the observed
practices.

3. Inaddition, the National Guarantor, was designated as National Mechanism for the prevention
of torture (NPM) under the UN Optional Protocol to the Convention against Torture and other
Cruel, Inhuman or degrading Treatment or Punishment (OPCAT), which Italy ratified in 2012,
as provided for in article 7 paragraph 1-bis of decree-law no. 146 of December 23, 2013. Relevant
to its remit, pursuant to Article 19 letter ¢) of the OPCAT, the National Guarantor provides advice
on draft legislation. Moreover, it can recommend revisions to draft legislation and amendments
to the existing law. The authorities are firmly requested to open a dialogue with the National
Guarantor on its recommendations.

4. The Regional or local Guarantors yearly present a Report on their activity to the relevant local
Authorities, regional or municipal. The National Guarantor presents its Annual Report to
Parliament. The President of the Parliament and the concerned Ministries attend the presentation
in a public event, widely broadcasted; on occasion, the President of Republic attends the
presentation.

5. Asregards the case under scrutiny of the Court, the National Guarantor coordinated a group in
order to offer a shared opinion to the Court, together with the similar bodies at regional and local
level. The Regional Guarantor’s contribution to the following written observations related mainly
on the Regional Healthcare Service, in particular in prison, as the healthcare responsibility in
Italy is under the competence of the Regions. The National authorities have only a coordinating
role as regards the minimum level of assistance that should be provided for to any person in its
jurisdiction (the so called “Livelli essenziali di assistenza”, namely “minimum standards of health
care”, in acronym ‘LEA’). The Municipal Guarantor contributed to the present intervention as
Third Party giving significant information about the specific case and the alleged violation of the
Convention claimed by the applicant during his imprisonment.

6.  All these ‘Actors’ regularly visited the REMS (at local, regional and national level)* since their
full opening in 2015, according to the law adopted in 2012, the implementation of which was
postponed for three years. On its side, the European Committee for the Prevention of Torture
(hereinafter: “CPT’) visited a few REMS during its periodical visit to Italy from 8 to 21 April 2016.

7. The present case refers to the period of Covid-19 pandemic. Therefore, the peculiarity of the
measures adopted has to be taken into account as well as the increased vulnerability of persons
accommodated in places of deprivation of liberty. However, during this period the National
Guarantor did not put on hold its visits, although taking into account the principle of “do no
harm”, when carrying out its monitoring.

8. Such activity is at the basis of this Third Party intervention. The outcomes of the Third Party’s
visits were systematically discussed with the relevant Administrations, according to the principle

46. In details,
- from 2017 t0 2021, the National Guarantor conducted 17 visits to 16 REMS on a total number of 30 structures;
- since July 2016, the Regional Guarantor conducted 12 visits to the six regional REMS.
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I0.

II.

of cooperation that is fundamental in the monitoring activity and the subsequent dialogue. As the
REMS constitute anew pathway to address the problems given by mental and psychiatric disorders
that supported the impossible liability of the offenders to prosecution for the committed crimes,
the discussion about new problems, attempted solutions and new systems for regulating the life
in these facilities was constant. The cornerstone of this discussion was how to adopt strategies
aimed at complying with both therapy and full safeguard of the persons’ rights. The discussion
involved also stakeholders from the civil society, at large.

On the initiative of three Ministries — Health, Justice and Regional Affairs — the National
Agency for Regional Health Services (Age.na.s.), by resolution 275/2021 and following the
Constitutional Court’s rulings 131/2021, set up the Steering Committee on REMS. The aim of
the Committee is giving solutions to the serious problem of the non-execution of court decisions
ordering the adoption of security measures consisting in the placement in REMS of persons non
liable for prosecution and their consequent permanence in prison custody without any legal basis.
The Committee started working acquiring information on each case and looking for individual
solutions. The National Guarantor’s President is member of the Committee.

In addition: a) the National Guarantor signed an agreement with the Sésterma informativo per
il monitoraggio del superamento degli OPG - SMOP - a portal created by the Campania Region
to collect data on REMS*; b) the Regional Guarantor acquired a robust knowledge on the
different aspects pertaining the health care of REMS patients due to the fruitful collaboration
with the regional facilities Directors and with the responsibles at the Departments Departments
of Mental Health (Dipartimenti di Salute Mentale - DSMs); ¢) the Municipal Guarantor has fained
a direct understanding on persons remaining in prison and awaiting the foreseen placement in
REMS. These different levels of cooperation helped the Third Party collecting accountable data
to be used for the present observations.

Briefly, the Third Party’s intervention will illustrate: the rationale behind the law which
established REMS and a general overview of the current state of play (Section I); the critical
aspects stemming from the practical implementation of the provision and possible implications
conducive to an alleged violation of Article 5 § 1 and Article 3 of the Convention (Section II);
possible horizons to tackle issues and the Third Party’s concluding observations (Section I11).

47. Atpresent, the SMOP collects information about 1g out of 21 regions and autonomous provinces. Overall, the system
uploads information from the current 30 operational REMS (out of a total of 32 opened since 2015, as one closed in
March 2021 and one is temporarily under renovation). The I'T system s fed fortnightly with updated information and can

be inquired with queries on entry and exit flows (occupied beds, waiting lists, regional accommodation capacities, etc.),
and on patients (socio-personal, legal, health data, etc.).



Section |

12. The Third Party recalls that the transfer of responsibility for the provision of prison health care
from the Ministry of Justice to the regional health authorities (Aziende Sanitarie Locali - “ASLs’),
including the provision of health care in the then Forensic Psychiatric Hospitals (Ospedali
psichiatrici giudiziari — “OPGs’), became effective on 1 April 2008.

13. Law No. g of 17 February 2012 stipulated that all existing OPGs were to be closed down by 31
March 2015 and all patients transferred to new health-care structures under the exclusive
authority of the local health authorities, more specifically, the DSMs, with particular emphasis
on the treatment and rehabilitation of patients in a non-custodial environment. The full
implementation of the law was postponed for a few years, as the Regions were not ready to identify
places where to create the new facilities.

14. Law-decree No. 52 of 31 March 2014, converted into Law No. 81 of 30 May 2014 “Urgent
provisions concerning the closure of the forensic psychiatric hospitals™ (Disposizioni urgenti in
materia di superamento degli ospedali psichiatrict giudiziarr), put an end to the postponement
and established the total closure of OPGs on 31 March 2015. A Special Commissioner was
appointed in order to support Regions in creating REMS on a regional basis, having a total bed
capacity not exceeding twenty beds.

15. Asalready mentioned, REMS are assigned a specific therapeutic-rehabilitative, and non-carceral
task®, aimed at the patient’s recovery, which provides for the preparation of an individualized
project for the internee that takes into account their care needs in close collaboration with the local
mental health services and the judicial authorities. Furthermore, in the aforementioned reform,
the general model of REMS was defined, consisting of a structure in close organizational and
professional connection with the structures and services available in the region.

16. Therefore, a closer description of REMS would certainly take into consideration the following
essential elements: 1) be an expression of the principle of necessary medical treatments for
the patient which places REMS among the health measures that treat the psychiatric illness

48. Withdecision No. 253/2003, the Italian Constitutional Court had already ruled on the incompatibility of the OPGs,
which we recall had a prevalent custodial character, with the imperative need to protect the health of the individual, guar-
anteed by Article 32 of the [talian Constitution. The sentence states that “The need for the protection of the community
could never justify measures capable of causing harm, rather than advantage, to the patient’s health: and, therefore, if
the coercive measure [...] proves to be such as to cause harm to the patient’s psychic health, it could not be considered
justified even in the name of these needs». Furthermore, again on the subject of the management of a psychiatric patient
in places provided for the execution of sentences, the same Court has recently ruled (with judgment No. 99 of 19 April
2019), declaring the constitutional illegitimacy of art. 47-ter, paragraph 1-ter, Law No.354 of 26 July 1975 (Italian Peni-
tentiary Law), in the partin which it does not provide that, in the event of serious mental illness, the Supervisory Court
can decide for home detention, even in derogation of the limits referred to in paragraph 1 of the same art. 47-ter.

49. One of the developments introduced by law No. 81 of 30 May 2014 was an obligation to establish for each patient an
Individual Therapeutic Rehabilitative Plan (Progeuo 1erapeutico Riabiivativo Individuate — ‘PTRT’), to be communi-
cated to the Ministry of Justice and the relevant judicial authorities, within 45 days of the law entering into force with a
view to the discharge of the person concerned (Article 1, comma 8, 8.1, 1-ter) for the discharge or transfer of the patient.
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17.

with appropriate (individualised) and timely treatment. A treatment that cannot be offered to
psychiatric patients, either quantitatively or qualitatively, in the prison environment, namely a
place of custody, and not of care; 2) its remaining a measure of last resort (exirema ratio): the
court judge shall apply a security measure other than custody “except when justified and acquired
evidence result in any different measure not suitable for ensuring adequate care and tackle the
patient’s ‘dangerousness’>; 3) its being a “non-permanent” measure, which is intrinsically
distant from its eventual, and actual, transformation into a “semi-stable” solution, not entirely
distant from to the old-fashioned asylum philosophy; 4) the REMS basic territorial principle,
functional to the patient’s community re-entry; 5) the validity of the holistic approach in
processing a security measure with placement in REMS, which brings together the efforts of a
network of actors all having the same goal of taking responsibility on the psychiatric patient, their
care and re-adaptation to their social context.

Basically, notwithstanding the Third Party’s positive opinion on the current regulatory framework,
which effectiveness must absolutely be strengthened, before reflecting on some aspects that will be
the subject matter of the next sections of these observations, it is appropriate to point out some key
points starting from the collection of updated data> and the evolution of REMS in terms of quantity
and quality. Today (9 September 2021), the REMS’ total bed capacity is of 674 beds nationwide on
the 30 operational structures, with an increase of around 4% if compared to 2017, when the bed
capacity was 644. The availability of places in REMS is indeed almost unchanged since 2018.

Table1

2017 2018 2020 2021%*

No. of operational
REMS

30 30 29 30

Bed capacity 644 655 653 674

*Data refer to situation on g September 2021

18.

In the same years, according to this Third Party, the most worrying data concerns both the exponential
growth of waiting lists for entry into REMS — only three years after the completed transition from OPGs
— and the figures concerning the psychiatric patients subjected to provisional or definitive detention
security measures> still present in the Italian prisons.

50. lbidem, Article 1, comma 1(b).

51. All reported data refer to the National Guarantor’s survey and to the SMOP data.

52. The provisional security measure with placement in REMS or in another place of care differs from the definite ones
in that it is applied during the trial, in place of the preventive custody in prison, and, therefore, when there is still no
definite decision on the criminal responsibility of the offender. The provisional security measure, provided for in Article
206 of the Criminal Code, can be applied to cases of total or partial insanity.



Table 2
2017 2018 2020 2021*

No. of patients in waiting lists 241 603 714 770
No: of patients detained in 63 76 64
prisons
of which‘subject to provision- 53 65 61
al security measure

medium length of stay in

REMS (in days)** 365 437 682 703

19.

20.

21.

*Data refer to situation on 15 April 2021. **Data collected from a reduced sample of REMS which has responded to the
National Guarantor’s requests (in particular: 22 REMS in 2017; 23 REMS in the other considered years). The figure in year
2021 is updated to g September 2021.

The most interesting data for the present case, emerging from the data collected, is bound to the
persistent issue, over the years, of the permanence in prison custody of persons subjected to security
measures with placement in REMS and among said data the high percentage of individuals under
provisional security measure (95% in 2021) in prison wings.

Section |l

The closure of the OPGs in 2015 must also be interpreted in its cultural value. Over the years, such
a cultural significance needed acceptance from the communities which, sometimes, were fearful of
hosting REMS on their own territory33. The creation of facilities dedicated to the placement of persons
recognised by law as not responsible for their conducts, has granted us the possibility to overcome
the application of a double level of total institutions on these offenders: that of the prison institution
and that of the mental institution, typical of the OPG, where offenders with psychiatric pathologies of
different nature were accepted without distinction and regardless of their liability by reason of inability
of understanding and volition at the time of the act or if they had developed a mental illness following
their conviction. The closure of the OPGs is part of the long tradition of de-institutionalization that,
starting from the seventies, has characterized the “Italian model” of mental health care and treatment
(Law 180/1978 has in fact sanctioned the closure of psychiatric institutions in Italy, while the OPGs
remained the “last insane asylum” still foreseen in the Italian legal system).

These positive assessments, which this Third Party continues to consider sustainable and indeed

53. «Inmany cases, at regional level, delays were determined by the mayors and the concerned communities’ opposition
rejecting the opening of the Residenze per { Esecuzione delle Misure di Sicurezza (REMS) on their territories». Semester
Report on the activity carried out by the Single Commissioner for the Closure of the OPGs, Franco Corleone, 19 Feb-

ruary - 19 August.
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22,

23.

24.

indispensable for outlining the future horizons of the practical application of a security measure
with placement in REMS, must not, however, divert the attention from the critical aspects
deriving from an interpretation of the reform not fully adhering to legislative principles and
guidelines. These, in fact, as already highlighted, refer to the placement in REMS as a last resort
with respect to the measures imposing a placement in residential or semi-residential facilities with
the application of the so called ‘liberta vigilata’ (on probation)>, in case of a security measure, or
house arrest in a nursing facility, if it involves a preventive measure ordered by the court.

From the constant monitoring activity of this Third Party, however, the objective data of the
progressively more frequent resort to the application of the provisional security measure
with placement in REMS emerges, in particular, by the sentencing judges, during a trial. An
application that does not take into account the need to contain the adoption of this measure
within the margins of the actual capacity of the existing structures and, above all, of the “last
resort” character of this measure compared to others, also provided for by law and, therefore,
available, such as probation combined with the assignment to a therapeutic community or, in the
field of preventive measures, house arrest in a health-therapeutic facility3.

Data from survey give us the picture of fully-occupied structures and security measures with
placement in REMS not implemented due to the lack of accommodation. They also tell us of the
reason for such limited capacity related to the application of the provisional security measures.
Currently, 621 patients are placed in the 30 operational REMS: >50% are under a provisional
security measure. This value, in addition to contrasting with the real nature of REMS, intended
for the execution of definite security measures, also indicates a certain devaluation of the task of
‘taking care’ of patients, an identity characteristic of this structure with health and rehabilitation
features, hardly compatible with any provisional determination of a security measure. Therefore,
the reflection that is here required concerns the effectiveness of the application of the principle
expressed by law according to which security measures depriving persons of their liberty must
be ordered by the judge only if the other measures are not effectively adequate to tackle their
‘dangerousness’™® — not conceivable, however, from the conditions of the offender’s life.

In this regard, further reflection is needed: the two aspects of “extrema ratio” and “temporality”
should govern the operational trends locally or the interventions by the Judiciary which, it was
found, still differ from the provisions established by law. What was observed during the monitoring
visits of REMS is a heterogeneous picture of structures, some still marked by the old insane
asylum model, and their uneven distribution with some Regions, such as Umbria, Molise and
Valle d’Aosta that do not have any such structures. Furthermore, although the security measure
must be aimed at rehabilitating the person and overcoming the offender’s ‘dangerousness’, the
cases of absence of the PTRI are not isolated, which indicates a failure to take full charge over
the person by the local services before the patient’s release to the community.

54. Article 228 of the Penal Code.
55. Article 285 of the Code of Criminal Procedure.

56. Cf. footnote No.5 of the current observations.
57. Outof the 612 patients in the REMS on g September 2021, around 70% had a PTRI established.



Articles § 1

25.

26.

«The key purpose of Article 5 is to prevent arbitrary or unjustified deprivations of liberty [...] The
rightto liberty and security is of the highestimportance ina “democratic society” within the meaning
of the Convention»®. In these written observations, the Third Party acknowledges as well-founded
aviolation of Article 5 § 1 in all cases where a person who has been recognised not guilty by reason
of insanity at the time of the offense due to his/her mental incapacity, to whom a security measure
with placement in REMS was decided, has remained detained not by reason of a conviction ruled
by a competent court, as provided for in Article 5 § 1 (a) of the Convention, but by reason of a lack
of available beds in the dedicated structures. Indeed, as established by the Court «Article 5 § 1, first
sentence, lays down a positive obligation on the State not only to refrain from active infringement of
the rights in question, but also to take appropriate steps to provide protection against an unlawful
interference with those rights to everyone within its jurisdiction. [...] The State is therefore obliged
to take measures providing effective protection of vulnerable persons, including reasonable steps
to prevent a deprivation of liberty of which the authorities have or ought to have knowledge».

In summary, the data presented so far clearly indicate the systemic criticality element in the
application of the REMS regulatory framework, substantially determined by the tendency of
judicial bodies to adopt the security measure with an unbalanced intervention more on the need to
contain the ‘danger to society” posed by the individual with mental illness rather than to «creating
the intended therapeutic environment under a wholly new philosophy of care»® and providing
interventions for the patient’s rehabilitation. Therefore, the problem of bed shortages in REMS
and the factually connected problem of the permanence in prison ‘sine titulo’ of persons who were
ordered to be placed in REMS, is not to be referred to the accommodation capacity of these facilities,
but the criteria established to enter REMS and to be released from them which — in some regions — are
causing a high number of patients admitted in the structures, and some enduring difficulties in leaving
the establishments.

Article3

27.

28.

Taking care of a psychiatric patient in prison custody is a difficult task and, in many cases,
their detention may rise concerns of illegitimacy in light of the intrinsic incompatibility of their
state of health with the prison environment. In fact, from one side, incarceration can trigger
and worsen symptoms of mental illness; on the other hand, the prison health system is unsuitable
for the treatment of psychiatric inmates. For years, mental health has certainly been the most
frequently reported pathology in prison establishments and having a reliable mapping of mental
illness in prisons is still difficult today.

The approach to the protection of mental health is built upon the following guidelines:

58. ECtHR Guide on Article 5 of the European Convention on Human Rights - Right to liberty and security. Updated
on 30 April 2021.

59. lbidem.
60. CP1/Inf (2017) 23.
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- the equivalence of physical and mental illness, when the judge may consider the suspension

of the execution of a prison sentence®, thus overcoming the disparity in treatments addressed
to persons suffering from serious mental illness developed during their imprisonment and
prisoners suffering from serious physical illness;

the provision of prison wings specifically dedicated to those prisoners who have developed a mental
disorder following their conviction, in addition to the already existing specialised services for intensive
care (“Servizio di assistenza intensiva” — “SAI’) for physical illness; in this way the prison health
services are boosted and the role of the ASLs becomes paramount while the rehabilitation purpose
of any therapeutic intervention is not enhanced as such. Together with the definitive closure of the
OPGs, and the opening of REMS, the law in fact provided for the establishment of dedicated prison
sections called Articolazioni perla salute mentale — ‘ATSMs’ opened in some prison institutions which
outcomes are somehow patchy and varied. They range from positive experiences in full connection
with the ASLs to ATSMs where there has been amere change of labels to sections specialised only for
psychiatric observation at their very outset. On the other hand, the guiding provision provides for real
detention units inside prison facilities with an exclusive health care approach, addressed to persons
with mental illness. This also in order to overcome the tendency to set up external multifunctional
structures far away from the function of REMS already mentioned;

the need to strengthen coordination between prison and concerned local services. Article 11 of
law No. 354/1975 (Italian Penitentiary Law) generically establishes the principle of therapeutic
continuity, which is actually not guaranteed. In many situations, when the a person suffering
from mental disorders is admitted to a prison establishment, there is not the handover of the
patient’s health conditions to the prison health service and the custodial facility does no more
interact with the local health services. In this way, an effective and real continuity of care is
almost unattainable due the lack of information on the patient/prisoner which may result
in an interruption of the pharmacological therapy taken before imprisonment or the risk of
administering a different treatment. Briefly, what happens is that the prison health services are
admitting a person whose clinical biography is unknown.

The ATSMs

29. Fromthemonitoringcarried outonthe Italian prison establishments, itemerges that, though the purpose
of the ATSMs is to guarantee continuity of care and an individualized therapeutic and rehabilitative
treatment to patients, they are often lacking an appropriate medical care and resocialization plan.
Thus nullifying the prospects of treatment that the legislator had set as the ultimate goal of the ATSMs’
healthcare services which consequently become fertile ground for the worsening of the pathologies of the
those there assigned. Very often, in fact, the therapeutic approach in an ATSM is limited to containing
the inmate in acute condition and administering pharmacotherapies, giving priority to reasons of order
and security.

30. There are 32 operational ATSMs on a total of 1go prisons. As of 1o September 2021, 232 prisoners are

61. Cf. footnote No. 3 of the present observations.



3L

accommodated in these psychiatric wings®. An availability of services that hardly meet the therapeutic
needs of those who can be placed in these sections.

The framework described in this paragraph can only indirectly condition the present observations,
considering that the ATSMs are structures specialised for persons who have developed a mental
illness following their conviction or during their imprisonment. However, it may be used to counter
the hypothesis, often suggested by the responsible authorities at different levels, that the person’s
permanence in prison pending the availability of places in REMS where they should be placed in
accordance with a court-ordered decision, can be compensated in some way by the assignment to a
ATSM. This solution, in fact, does not overcome the illegitimacy of adetention “sine titulo”, as well asits
not being practicable in terms of availability of places and not ensuring the therapeutic plan that can only
be prepared and implemented in REMS. In short, there is no legal and operational reason to consider
ATSM as “alternative” to placement in REMS: the rationale of the legislation on overcoming the OPGs
is no doubt to keep prison custody and security measures rigorously distinct. Any unavailability of
places in REMS should therefore be faced with the execution of other security measures provided by
law (including the person’s placement under probation in residential structures with high therapeutic

purposes).

Section 11

32. Inlightof the data and considerations reported so far, this Third Party believes that the solutions

to the phenomenon of unlawful permanence in prison of persons who are ordered to be placed in
REMS can be identified, in accordance with the current legislation, in the following measures:

- strengthen and increase alternative forms of security measures — and their enforcement which
may be ordered by justices and supervisory judges that already exist, such as probation, also
with placement in a therapeutic community or at the person’s home and with the preparation of
individualized therapeutic plans by the local DSMs;

- setup an active collaboration between the tribunals and the Regions (competent in health care
services) so that the latter is able to provide the court with a list of contacts at the DSM (which
can thus provide useful information on therapeutic paths) and the updated list of dedicated
structures. This collaboration, as occurs in some regions, is established as soon as possible
after the perpetration of a crime, as it should be immediately understood whether a person was
already known from the local mental health services and which “solutions” may be found to
balance the offender’s needs for care and security;

- re-evaluate the psychiatric conditions of the patient who is in the REMS waiting list before their
concrete placement in the structure; currently the law establishes that the supervisory judge
can reassess the person’s ‘dangerousness’ only when the security measure is to be carried out
after the execution of their prison sentence (Article 679 of the Code of Criminal Procedure).

62. Re: Department of Prison Administration — data elaborated by the National Guarantor.
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33. To achieve these objectives, it is necessary to empower the network of institutional “actors” who

are all involved in the implementation of security measures such as the judicial authority, psychiatric
local services, the prison service and the REMS, the Department of Penitentiary Administration and
the REMS themselves. The consolidation of the network of institutional relations is not carried out by
increasing the number of psychiatric structures; on the contrary, it is based on the strengthening of all
local interventions, which main objective is to take responsibility on the patient’s care and provide for
their placementin REMS, be interpreted asatemporary phase along the person’s Individual Therapeutic
Rehabilitative Plan (Zrogetto Terapeutico Riabilitativo Individuale— "PTRI). Their placementin REMS
is then supported by effective prospects of change of the patient’s health conditions, by returning
the patient to the care of a network of local health services and by the patient’s full rehabilitation
and reintegration in their social context. All in view of an overall rethinking of the regulatory system
on detentive security measures — moreover already provided for in the provisions of the delegated-
law No. 103 of 23 June 2017, Article 1, comma 16 (c) — which may consider their future overcoming
while restoring full compliance with the principles of the ECHR to the criminal justice system and, in
particular, with the obligation prescribed by Article 5 § 1, as this Third Party has long hoped for. In its
2021 annual Report to Parliament, the National Guarantor has reiterated proposals and observations on
current legislation, in compliance with its powers given by Article 19 (c), of the OPCAT®.

Mauro Palma

63. In 2021 Report to Parliament, National Guarantor. Horizons, Problematic aspects about REMS, page 227.



Amicus Curiae alla Corte Edu
nel caso S.B. and Others v. Italy

Rome, 2 November 2020

Third party intervention

by the National Guarantor for the Rights
of Persons Deprived of Liberty

under Rule 44, paragraph 3, of the Rules

of Court

Application No. 12344/18
S.B.and Others v. Italy

Introduction

1.0n 16 September 2020, the National Guarantor for the Rights of Persons Deprived of Liberty
(hereinafter: “the National Guarantor’) informed the European Court of Human Rights (hereinafter:
‘the Court’) of its decision to intervene as a third party in the Court’s proceedings, in accordance
with Rule 44, paragraph 3, of the Rules of Court (hereinafter: “the Rules’), and to submit written
observations concerning the case of S.8. and Others v. ltaly. The case relates to a family of three
from Tunisia, a father and two minors being fifteen and fourteen years old, their stay in the hotspot of
Lampedusa, their separation after the two children’s transfer to a centre for minors in Agrigento, and
the alleged human rights violation resulting from this operation.

2.According to its mandate, the National Guarantor: visits all the places of deprivation of liberty, thus
monitoring the safeguard of human rights and their effectiveness of being exercised in such places;
makes recommendations stemming from its activities to the relevant authorities, so to enhance their
commitment to comply with rights and freedoms enshrined in the European Convention on Human
Rights (hereinafter: “the Convention’); identifies possible shortcomings in the law concerning human
rights. More specifically, the National Guarantor acts as National Mechanism for the prevention of
torture (NPM) under the UN Optional Protocol to the Convention against Torture and other Cruel,
Inhuman or degrading Treatment or Punishment (OPCAT), which Italy ratified in 2012. Pursuant
to the powers granted by the national law, the National Guarantor carries out a scheme of regular
visits to all places of deprivation of liberty, both de jure and de facto, give account of the results of its
visits and controls in the Reports sent to the Administrations having responsibilities on the visited
facilities. These Reports, in the spirit of collaboration among institutions, are embargoed for a set
time during which it is possible for the Authorities concerned to reply to the various remarks. The set
time expired, the Reports are published on the National Guarantor’s website, with the possible letters
or replies from the Authorities interested which received the Report. Relevant to its remit, pursuant
to Article 19 letter c) of the OPCAT, the National Guarantor provides advices on draft legislation and
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can urge revisions and amendments to enacted laws. Each year, it presents an Annual Report to the
Italian Parliament on its activity. In the field of deprivation of liberty of migrant persons, the National
Guarantor has been indicated as monitoring body for forced returns pursuant to Article 8, paragraph
6 of the European Directive 2008/115/EC.

3.In many occasions since their introduction, the hotspots have been visited by the National
Guarantor®, but they have also caught the attention of supranational monitoring bodies such as
Committee for the Prevention of Torture (hereinafter: ‘the CPT’) and the UN Subcommittee for
the Prevention of Torture (hereinafter: “the SPT")%. Moreover, the current health emergency — that
risks changing their physiognomy by transforming them into improper places of quarantine — has
introduced additional complicating elements with respect to their functioning, which, however, do
not concern the subject matter of the case. Hence, they will not be tackled in this submission.

4.The present intervention is based on the outcomes of the National Guarantor’s monitoring activity,
which have been often and constantly discussed with the concerned administrations. They became
the content of some reports on the structures that were sent to the interested authorities; they were
debated in the Parliament when the National Guarantor provided advice on the subject matter and
presented to the Parliament through its Annual Reports (all published on the National Guarantor’s
website®). The impact on the fundamental rights of foreign nationals — the practices implemented
within the hotspots had — was also considered during the forced return monitoring activity carried out
by the National Guarantor®.

64. In detail, the National Guarantor conducted the following monitoring visits to the hotspots:

- Taramo (Apulia): 21 June 2016

- Lampedusa (Iste of): 3 October 2016, 14 January 2017, 23 January 2018 and 23 November 2019

- Trapand (Sicily): 7 March 2016, 15 January 2or; and 26 Apri 2017

- Pozzallo (Ragusa): 17 January 2017

- Hub/hotspot in Siculiana *Villa Stkania™ (Agrigento, Sicily): 16 January 2017

- Messina (Sicily): 6 July 2018.

65. The CPT visited some hotspots in Italy in June 2017 while the SPT carried out a visit to the Reception Centre in
Pozzallo (Ragusa, Sicily) in September 2015. Among others, see also the EU Fundamental Rights Agency’s Updaze of
the 2016 Opinion of the European Union Agency for Fundamental Rights on fundamental rights in the hotspots’setup in
Greece and lialy - February 2019, 4 March 2019.

66. Inparticular:

- Report to Parliament 2017 (also avadlable in English),

- Report on the monitoring visits to the Identification and Eapudsion Centres and the hotspots in ltaly (2016/2017: first
yearof activity), sent to the Ministry of the Interior on 15 May 2or7,

- Reportto Parliament 2018 (in particular, pages 226-248),

- National Guarantor’s advice on law-decree no.113 of 4 October 2018 “Urgent provisions on international protection and
immagration, public security, as well as measures for the functionality of the Ministry of the Interior and the organisa-
ton and functioning of the National Agency for the administration and destination of assets seized and confiscated

Jrom organised crime” provided on 15 October 2018 to the Senate s session during its conversion into Law,

- Report to Parliament 2019.

67. Inparticular:

- Reporton the forced-return chartered flight of Nigerian nationals implemented on 1r; May 2or7,

- Report on the monitoring of foreign nationals’ forced-return operations, December 2017 - June 2018.



5.Briefly, the National Guarantor’s intervention will illustrate the most critical aspects identifying the
hotspots, starting from their insufficient and inappropriate legal framework, which has fostered the
diffusion of incisive practices affecting the freedom of the persons being “hosted” in those structures
without the fundamental safeguards of Zabeas corpus. Except for a specific hypothesis introduced
in the Italian legal system with law-decree no. 113 of 4 October 2018, converted into law no.132 of 1
December 2018, of the migrant’s stay in a hotspot does not belong to the genus of the administrative
detention. Therefore, they should function as open centres that people can leave at will. On the other
hand, ineveryday practice, informal detention situations have been determined in some hotspots, which
appear to be in contrast with Article 13 of the Italian Constitution (hereinafter: ‘the Constitution’) and
pose problems when analysing their compliance with Article 5 of the Convention. Further problematic
aspects observed by the National Guarantor concern: the inadequacy of the material conditions and
services guaranteed in the event of retention periods longer than two to three days, the protection of
vulnerabilities, the effectiveness of the communication on the rights to be granted to the “hosted”
persons, as well as the absence of a complaint mechanism relevant to the modalities of the migrants
stay in the hotspots.

6.In Section I of the present submission, the National Guarantor provides an overview on the
multipurpose nature of the hotspot and its “juridical limbo”, by giving details on the inception of
the new approach to migration flows and its evolution in Italy. Section II deals with the de facto
deprivation of liberty in hotspots and any possible implications relevant to Article 5 of the Convention.
Section I is about the migrant person’s right to physical integrity and their basic needs. Section IV
explores the Lampedusa hotspot’s material conditions the National Guarantor observed during its
monitoring visits. Section V is a comprehensive overview on the migrant person’s right to lodge a
complaint. Section VIwraps up on the subject matter and makes the National Guarantor’s concluding
observations.

I. The multipurpose nature of the hotspot and its “juridical
limbo”

7.As is well known, the “hotspot approach™ adopted in 2015 represents the main response of the
European Union to the growing immigration flows of persons arriving to the countries of Southern
Europe. Sensu lato, hotspots are «operational solutions to emergency situations» which were
implemented to support Member States facing «disproportionate migratory pressure at their borders».
Therefore, on one hand, they are a “function facility”, where identification and photo fingerprinting
are carried out in due speed; on the other, they are a “holding facility” where people are “hosted”
waiting to be transferred elsewhere. If considered for their material dimension, they are centres near
the landing places where migrants — arriving irregularly in the territory of European countries —
receive reliefand assistance, are identified and their possible vulnerabilities detected. Eventually, they
are channelled to the asylum procedures, or to the specific protection procedures in case of specific
needs, or to the removal procedures.
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8.In the Italian legal framework, their functional implementation® was not accompanied by any law
provision that could clarify their nature and legal discipline under which they should work. Regulatory
elements were found exclusively in some organisational and explanatory documents such as the
“Standard Operating Procedures” (hereinafter: ‘the SOPs’) and the circular letters of the Ministry of
the Interior, aimed at illustrating how to manage the procedures applicable in these “new” facilities.
Since the first Report to Parliament in 2017, drafted in January and February and presented at the
Chamber of Deputies on 21 March 2017, the National Guarantor has raised the problem on the
“juridical limbo™ of hotspots.

«Theyfind themselvesinasortof*juridical imbo’,anintermediate structure between firstline reception
centres and the Immigration Removal Centres (hereinafter: “CPR’). Detention in the hotspots, as well
as its conditions and length of stay, is not determined by the Judicial Authority although it affects the
person’s liberty, and should therefore be adopted in compliance with Article 13 of the Constitution
that has the absolute jurisdiction and “riserva di legge™ on the matter. There is a variety of critical
issues resulting from this specific situation. The length of stay in the hotspots is indefinite and left to
the discretion of the authorities responsible in the Centres. Itis indicated to be “as short as possible”
but often, especially in the past, there have been cases of resistance to photo fingerprinting signalling
or difficulties in finding possible locations, which have prolonged the migrant’s stay. Furthermore,
there are not common guidelines observed in the different hotspots about the freedom of movement
of migrants outside the facilities, after photo-signalling: in two cases (Taranto and Pozzallo), they are
free to leave the facility and then come back, while in two other cases (Lampedusa and Trapani), the
hotspot remains closed». [paragraph 60, Report to Parliament 2017]

g9.Law-decree no.13 of 17 February 2017, converted with amendments in law no. 46 of 13 April 2017,
is the only act that enshrined the manifested recognition of hotspots in a primary source of law. Thus,
it provided for two fundamental guarantees for the protection of migrant persons “hosted” in these
facilities: the right to be informed about the international protection procedure and the prohibition of
being subjected to coercive measures in photo fingerprinting®. The National Guarantor has positively
assessed these provisions, but has also highlighted that the law has yet not clarified the nature of the
retention in the hotspots, nor has it provided any legal basis for the deprivation of liberty in such
structures.

10.In the Report on the monitoring visits to the ldentfication and Expulsion Centres and the hotspots
in ltaly (2016/2017: first year of activity), sent to the Ministry of the Interior on 15 May 2017, the
National Guarantor addressed to the Ministry of the Interior recommendations in order to have the
conditions for the migrants’ stay in the hotspots provided by law. Moreover, where appropriate, it
recommended the substantial and procedural guarantees in cases of deprivation of liberty be granted
by law. It also recommended that, pending the adoption of a legal definition for the hotspots, the stay
in these facilities be limited in duration. The National Guarantor added that, in case of a vulnerable
person, such as unaccompanied migrant minors or pregnant women, maximum speed of transfer be
ensured.

68. The first operational hotspots have been: Lampedusa (operational since 28.09.2015), Trapani (operational since
22.15.2015), Pozzallo (operational since 19.01.2016) and Taranto (operational since dal 28.02.2016).

69. Reference is to Article toter, § § rand 3, of the legislative decree 286/1998 introduced by the mentioned law-decree.
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1.In its Report to Parliament 2018, presented to the Senate on 15 June 2018, after the monitoring visit
to the hotspot of Lampedusa on 23 January 2018, the National Guarantor returned on such a critical
aspect:

«Despite their specific establishment in a law, the hotspots continue to be places of uncertain legal
status, performing different functions that continually change their character and governance. If on
one hand, they appear to be places of humanitarian support for first aid and assistance activities, along
with information and initial intake for those who have expressed the desire to apply for international
protection, on the other, they are places for police preliminary/photo-signalling and the beginning
of forced return operations. For the migrants being “hosted” there, these procedures involve,
respectively, a non-permission to leave the facility until their completion and their detention before
the implementation of postponed removal measures. [...] Without any clear legal definition — and in
view of the extreme variety of activities that take place within them and the non-uniformity of roles
and tasks engaged in by the various actors — the hotspots risk becoming shady areas. They may be
open or closed depending on the needs of the public order authority and the procedures put in place.
The juridical ambiguity of these places, thus, winds up affecting the migrants’ liberty who, moreover,
do not enjoy any legal protection. In its report on the visit to Italy from 7 to 13 June 20177, the CPT
requested the Italian Authorities to legally establish the circumstances in which foreign nationals may
be deprived of personal liberty in the hotspots». [paragraph 47, Report to Parliament 2018]

«The layering of European and Italian instruments, which since their introduction in May 2015 (the
European Agenda on Migration) have intervened to rule the hotspots’ implementation and functioning,
has not cleared the field of misunderstandings related to the legal framework of these facilities. [...] For
sure, the National Guarantor acknowledges that it can share with the Administration concerned the
principle that when potential limitations of the individual liberty are at stake — as indeed it happens
in these structures — the legislative definition of rules that legitimize such power is not an option to
exercise or abdicate to at discretion, buta mandatory obligation enshrined, as a fundamental guarantee,
in Article 13 of the Constitution as well as in Article 5 of the Convention. Compliance with these
provisions implies a clear and predictable legal basis in its application, which supports and justifies
the deprivation of personal liberty or that determines in a decisive manner its non-existence within
the hotspots, thus overcoming cases of de facto detention of migrants there “hosted”. With regard to
the use of force in photo and fingerprinting, the legislation has fully exercised its role, dispelling any
doubts that might arise from the operational guidelines contained in the SOPs that allowed «the use
of force proportionate to overcoming objection». Law-decree no.13/2017 has in fact regulated such
a case by specifying another measure to oppose the refusal to be photo-signalled: the detention of the
migrant [in a CPR]. The same law-decree did not intervene in the SOP’s provision that establishes the
impossibility of the migrant to leave the hotspot before being photo-signalled. Thus, deprivation of
liberty still currently lacks legal guarantee». [paragraph 48, Report to Parliament 2018]

12.The need for clarity invoked by the National Guarantor was only partially shared by the legislator.
By law-decree no.113 of 4 October 2018, converted into law no.132 of t December 2018, the legislator
established that within the hotspots dedicated places shall be located and used for retaining asylum

7o. https://rm.coe.int/16807b6d56.
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seekers for no longer than thirty days in order to determine their identity or nationality”. While
the general problem of the overall legal indeterminacy of these places remains, this last regulatory
intervention has explicitly established that the hotspots can, in part, also act as detention facilities.
In favour of the persons, who are there detained, all safeguards and guarantees provided in cases
of deprivation of liberty are acknowledged™. However, apart from this hypothesis, relating only to
asylum seekers, the possibility of detaining and applying to the “hosted” migrants the distinctive rules
of a place of detention is clearly excluded by law.

13.In practice, little has changed. Atleast until 31.12.2019, the data collected by the National Guarantor
in the Report to Parliament 20207 show that no detention areas have been set up in any hotspot.
Inside them, no detention measures have been enforced against asylum seekers while, as described
later, the gates of some structures continue to remain closed and surveilled.

ll. De facto deprivation of liberty and any possible implications
relevant to Article 5 of the Convention

14.The functional ambiguity and the lack of a clear legal discipline for the hotspots has favoured the
proliferation of informal practices, inhomogeneous nationwide and with some gaps in protection that
have exposed the migrants “hosted” in these structures to possible arbitrary acts deriving from the
discretion exercised by the Authorities. As already mentioned, in general terms, the Italian law does
not qualify the hotspotas a place of deprivation of liberty. Without prejudice to the specific hypothesis
already mentioned, introduced with the law-decree no.113 of 4 October 2018, in the Italian legal system
the permanence in the hotspots is not supported by that set of legal protections the law provides for
the deprivation of liberty. In particular, the judicial verification relevant to the restrictive measures
adopted and the conditions of the structures, as well as the possibility of challenge the lawfulness of
detention and to file a complaint concerning the material conditions of the facilities. The permanence
in a hotspot shall be then limited within those boundaries that our legal system provides for such a
form of temporary hospitality in these structures.

71. «... the applicant can also be detained, for the time strictly necessary, and in any case not exceeding thirty days, in
dedicated places in the facilities referred to in Article 10-ter, paragraph 1, of the legislative decree no.286, for the deter-
mination or assessment of identity or citizenship» (Article 6, paragraph 3bis of the legislative decree no.142 0f 18 August
2015 as amended by law-decree no.113 of 4 October 2018).

72. In the advice provided to the Senate on 15 October 2018, the National Guarantor raised issues about the lack of
discipline in the modalities of detention of asylum seekers in the hotspots and in the Zirsz Line Reception Centres, which
have become places of detention without specific regulation of the conditions and modalities of the detention itself. The
Parliament took the advice into account and, in the process of the law-decree conversion into law no.132, accepted an
amendment which modified the law establishing the National Guarantor, and granted it power to visit these facilities,
recognizing, therefore, the independent control of the guaranteeing Authority on the protection of asylum seekers.

73. In response to the specific request of the National Guarantor for the purpose of drafting its Report to Parliament
2020, 0n25.02.2020, the Central Directorate of Civil Services for Immigration and Asylum of the Department for Civil
Liberties and Immigration of the Ministry of the Interior wrote «With regard to detention orders pursuant to Article 6,
paragraph 3bis, of the legislative decree no.142/20r15, the legal provision has never been applied and to date no dedicat-
ed places have been identified for the detention of migrants».



15.Nonetheless, during the visits conducted to some hotspots, the National Guarantor observed
the practice of not permitting the “hosted” persons to leave the structure, thus acknowledging
a situation of de facto deprivation of liberty, which is at odds with these guarantees and limits. In
other terms: without a formal detention decision and the provision of a judicial validation, without the
information on the reasons for such a restrictive measure, and the possibility of judicial review. The
only independent external authority that has the power to establish a direct contact with the foreign
persons “hosted” in these structures is the National Guarantor.

16.This situation was noted, in particular, in the hotspots of Trapani (visit of 15 January 2017) and Lampedusa
(duringall the visits carried out on 3 October 2016, 14 January 2017, 23 January 2018 and in November 2019),
in relation to which the National Guarantor has formulated specific recommendations to the responsible
Authorities. In the case of the Prefecture of Trapani, they were fully and timely accepted™. Differently in
Lampedusa, where, as already noted in the previous visits carried out in 2016 and 2017, also in those carried
out in January 2018 and in November 2019, the National Guarantor verified that the entrance gate was closed
and the exit ban was applied also when the pre-identification and photo fingerprinting procedures were
completed. Itis of any relevance the fact — also repeatedly reported by the local newspapers — that migrants
were present on the streets of the island and in its villages because they sometimes get out of the Centre
through inappropriate openings in the perimeter mesh net, made by the migrants themselves. During
the visits, it was in fact found that it was tolerated for people to leave the Centre using a hole in the fence
and re-enter from there. However, when time was closer to a forced return operation, said tolerance was
no more granted and Police Forces went searching migrants all over the island to bring them forcibly back
to the hotspot. Informal practices of detention within the hotspots were also reported by foreign nationals
subjected to some repatriation procedures monitored by the National Guarantor.

With specific reference to the Lampedusa hotspot, «during the monitoring of the pre-departure phase
of the operation carried out on 25 January 2018, some returnees from Lampedusa reported to the
monitor that they were not permitted to leave the Centre and move freely in it since the morning
before the day decided for their repatriation. Also according to what was informally reported to the
monitor, in general, for people who do not apply for international protection, even once the photo-
signalling operations have ended, except in exceptional cases of prolonged stays, the hotspot is a
closed Centre from which itis not allowed to depart». [Report on the monitoring activity of the forced-
return operations of foreign nationals (December 2017 - June 2018)]

Length of stay

17.In order to understand the impact on fundamental rights of the practices observed, itis appropriate
to focus on the length of stay of migrants in the hotspots. In this regard, the SOPs, which regulate the
procedures applicable in these places, provide that «... the person can leave the hotspot only after
having been photo fingerprinted as envisaged by the current regulations and if all the security checks

74. After the recommendation of the National Guarantor, as noted during the follow-up visit carried out on 26 April
2017, the competent Prefecture has in fact ordered the free movement of migrants after their identification, allowing
freedom of exit and return to and from the structure, arranging a shuttle service to the city centre at set times, giving
the possibility to identified migrants to be accompanied downtown by a cultural mediator, providing maps of Trapani
in order to facilitate their movements in the city and giving adequate publicity of the initiative by posting multilingual
information sheets showing exit and return times, on the external doors of the different accommodation compounds.
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in national and international police databases have been completed». The circular letter no.14106 of
the Department for Civil Liberties and Immigration of 6 October 2015 indicates a time span of 24/48
hours for carrying out the procedures at the hotspots. Nonetheless, all data do not correspond to
reality as demonstrated by the statistical surveys of the Ministry of the Interior and verified by the
National Guarantor?. The length of the migrants’ stay is indefinite. Indeed, it is left to the discretion
of the authorities having responsibility on the centre.

18.With specific reference to the average length of stay in Lampedusa, the Department for Civil
Liberties and Immigration of the Ministry of the Interior has communicated to the National Guarantor
the following data per year:

Year Average length of stay per days
2016 I5

2017 10.5

2018 4.5

2019 5

19.Clearly, these arithmetic averages do not reveal much longer stays such as those assessed during
the National Guarantor’s monitoring visits. For example, on 3 October 2016 in Lampedusa, the
National Guarantor met a group of migrants who said they arrived at the hotspot more than a month
before. During the visit on 23 January 2018, in the Centre’s registers it was found that there was a
small group of foreign nationals who accessed the hotspot well over fifty days before the visit™. The
reasons for the prolonged stay, already acknowledged in 2016 and 2017, are many: according to what
was reported to the National Guarantor, they rely on the entry procedures and their implementation,
on the difficulties of identification procedures or the full capacity being achieved by the reception
centres on the territory (in particular in the case of Unaccompanied Migrant Minors), the variable
weather conditions that affect the practicability and organisation of the migrants’ transfers to the
mainland.

75. See, in particular, Table 3 at page 289 of the Report 1o Parliament 2017 and Table 4.4 at page 107 of the Report to
Parliament 2018.

76. Indetails:

- 1 November 2017: an unaccompanied migrant minor (for a zotal of 88 days of stay, at the uime of the visiy),

- 5 November 2o17: an adult (for a total of 84 days of stay; at thetime of the visit),

- 10 November 2017: an unaccompanied migrant minor (for a toal of 79 days of stay; at the time of the visit),

- 21 November 2017: an unaccompanied migrant minor (for a total of 68 days of stay; at the time of the vistz),

- 93 November 2017: an adudt (for a total of 66 days of stay;, at the time of the visit),

- g1 December 2017: an adudt (for a total of 28 days of stay, at the time of the visiy).

On this matter, see also the Report on a forced-return chartered flight of Nigerian nationals carried out on 17 May 2or7
(pp- 7etseq.).



Forced returns directly from the hotspots

20.During its monitoring activity on forced returns, the National Guarantor has, moreover, observed

that the lack of legal guarantees related to the deprivation of liberty affects, in particular, the rights of

those who, following entry checks, are subject to a so-called “deferred” refusal-of-entry order. These
migrant persons are subject to a prolonged period of retention under the control of the authorities,
which lasts until their repatriation. In fact, even without a formal detention order, they remain - for
the entire time spent from identification to repatriation - on the [talian territory in the availability and
under the control of the public security authority inside the hotspot, from where they are directly
returned to their country of origin?.

21.This happened because until the approval of law no.132 of 1 December 2018 (the law converting the
law-decree no.113 of 4 October 2018), the so-called “deferred” refusal of entry, carried out by Police
Forces through a forced return operation, were not subject to validation by the judicial authority,
despite their being a measure restrictive of personal liberty. After the ruling no.275 of 8 November
2017 of the Constitutional Court and the National Guarantor’s observations addressed to the Italian
Parliament included in its 2018 Annual Report and in the advice provided to the Senate on 15 October
2018, the legislator introduced in the abovementioned law the mandatory validation of the measure by
the Justice of the Peace.

Right to information

22.The legal ambiguity of the hotspots reflects on the information flow to migrants, which, as verified
during the visits to Lampedusa hotspot, showed lacking, in terms of both the quantity of information
and the real understanding of the communication given.

23.Firstof all, from the interviews conducted during the National Guarantor’s visits, concerns raised,
in particular, in relation to the reasons for the migrant’s stay in the hotspot and its length, to the
information on the legal status determined by the Public Security Authority — resulting from the pre-
identification procedures — the if and when they will be returned.

24.Secondly, persons and associations operating within the facility have reported to the National
Guarantor about the insufficiency of the linguistic-cultural mediation and the legal information
services, in addition to that of social and psychological assistance. Their insufficiency has been
evaluated in terms of proportion between the number of workers and the number of migrants “hosted”
in the hotspot. Furthermore, in order to determine one person’s status of irregular migrant to be
repatriated or of person in need of protection, the Police uses an information sheet, filled in during
the pre-identification phase. The National Guarantor believes that such a document, once completed,
should be given back to each migrant person. That said, in the practice, as reported, it does nothappen

77. See the Report on a forced-return chartered flight of Nygerian nationals carried out on 17 May 2017, in which it is
observed how the forced return has been carried out after «a conspicuous lapse of time from their entry in the Italian
territory (from 3 to 31 days)».
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systematically”®. Finally, the hotspot internal regulation, despite its being translated in different
languages, is not regularly distributed, nor are available inside the facilities any explanatory hoardings
or community noticeboards. In general, information is provided immediately after disembarkation
with no follow-up communications: the risk is that migrants severely debilitated by the sea crossing
are not in the physical and mental conditions that might help in their comprehension. This suspended
condition and the lack of information are sources of anxiety and stress to migrants, especially in
relation to the nature and timing of the decisions that will be taken towards them when leaving the
facility.

lll. Migrant person’s right to physical integrity and their basic
needs

25.A further critical aspect raised by the National Guarantor concerns the balance between the Public
Security Authority’s need for speeding up the migrants’ identification and registration procedures
conducted in hotspots and the prevalent need to protect their physical integrity and personal dignity.
During some visits™, the National Guarantor found that assistance and rescue activities take a back
seat to the police procedures carried outimmediately upon arrival to the hotspot, without any attention
and caution with respect to the conditions of extreme vulnerability in which people find themselves in
the aftermath of a Search and Rescue operation.

«The main issue, which is asking for great commitment, in the hotspots, also reported by the National
Guarantor in its surveys as unsatisfying, is a constant attention to activities of support and assistance in
the course of the identification process, in full respect of the detainee’s physical integrity and human
dignity, but also in order to ensure migrants a full and clear understanding of the procedures for first
entry». [paragraph 54, Report to Parliament 2017]

«The needs of identification of newly disembarked migrants must be balanced with those of reception
and recover from long, dangerous crossings, often marked by dramatic events. Persons subject to

78. In particular, in the visit carried out to the hotspot in Lampedusa on 23 January 2018, serious deficiencies in the

pre-identification procedure emerged: the examination of the information sheets, in particular, showed that many of

them were pardally filled in: in fact, the reason for arriving to Italy was often missing (in the landing of 17.1.2018, cight
information sheets, out of 36, did not account for their arrival). In the information sheets completed in 2018, the mi-
grants’ signatures seemed to have been placed by the same hand (they do not appear authentic). This element is even
more evident from the comparison with the previous information sheets which were supervised at the request of the del-
egation. Similar findings are reported in the CPT Report on the visit carried out in June 2017. On the pre-identification
procedures, see also the National Guarantor’s Reporz on the monitoring visits to the Idenuffication and Expulsion Centres
and the hotspots in lialy (2016/2017: first year of activity).

79. During the visit carried out to the Lampedusa hotspot on 17 January 2017, the National Guarantor found that mi-
grants who had just arrived to the Centre (directly from the landing pier) were immediately subjected to pre-identifica-
tion and photo-signalling procedures. Although they appeared in a state of extreme vulnerability, feeling distressed after
long hours at sca (more than thirty based on the reconstruction of the departure time from Sabratha) and in cold weather
conditions, they were not offered the opportunity to get some refreshments, to wash, to change their summer clothes
with those most suited to the winter temperatures on site, which were provided to them in the welcome kit.



the obligations required by the identification procedure of the so-called hotspot approach must be in
conditions of physical and psychological integrity such as to be able to understand the procedures and
effects that the answers given and/or the attitude assumed may have with respect to the determination
of their legal status. The National Guarantor, in this regard, recommends: that the practices in use
in hotspots are aimed primarily at guaranteeing the essential conditions of personal dignity to the
migrants who have just landed (supply of clean clothes, footwear, blankets to keep them warm in case
of adverse weather conditions) and the satisfaction of primary needs, such as the possibility of washing
and refreshing that come first or, in any case, cannot be subverted by the identification and photo-
signalling necessities*» [Report on the monitoring visits to the Identification and Expulsion Centres
and the hotspots in Italy (2016/2017: first year of activity].

26.The conditions of overcrowding in the hotspot of Lampedusa, which often occur, and the
arrangement of its spaces that does not provide separate housing units for persons with special needs
— therefore determining heterogeneous situations— favour tensions and expose more vulnerable
persons to dangerous situations (in particular unaccompanied migrant minors, families, people with
disabilities...). The Lampedusa hotspot risks having become the concrete representation of such a
vulnus to the whole security of all: between January and March 2018, as reported by the press and
documented to the National Guarantor, numerous critical events were recorded, including a fight
between the migrants of the Centre, resulting in a Tunisian injured at the face, the wounding of a
Carabinieri Corps officer on duty, the involvement in a fight of a minor present in the hotspot with her
family and who, as reported, has suffered harm and injuries, finally the fire of some housing units.

IV. Material conditions in the hotspot of Lampedusa

27.The structure is composed of various prefabricated units, some for administrative use by the State
Police and the managing body, others are used for services such as the infirmary or the kitchen, and
others are used for accommodating foreign nationals. Except for a room being used also as a space
for children’s activities and a room for interviews with the migrants, there is not a canteen, where to
enjoy meals, an area equipped for religious purposes or indoor spaces where migrants can undergo
reception and identification procedures. In fact, such activities have not a dedicated space and are
carried out in the open air, regardless of any weather conditions.

28.1In all the visits carried out over the years, the material and hygienic conditions of the Lampedusa
hotspot appeared to be extremely degraded.

On the occasion of the National Guarantor’s first visit conducted on 3 October 2016 «The general

8o. It must be noted that such a recommendation was, at least in part, promptly acknowledged during the National
Guarantor’s visit to the Lampedusa hotspot on 14 January 2017, which was on spot during the entry procedures on
arriving migrants. The persons responsible for their reception decided to change the operational sequence by giving
migrants a personal kit (containing, among other things, a blanket, a pair of shoes and some clothing useful for covering
and sheltering from the cold), before the implementation of pre-identification and photo-signalling procedures.
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environment is shabby and untidy. The common areas available to migrants are made of concrete
shelters and benches, where newly arrived migrants wait to be identified and photographed. This
happens in every season, in the rain or sunshine. Moreover, there are no other common areas where to
spend time, where to eat (nota canteen is arranged and the food, cooked on the spot, is served packed
in plates wrapped with cellophane and distributed to the migrants who eat where they can, on the bed
or in the open air). There is not a laundry: “hosted” migrants are provided with soap to wash their
clothes in the (small) sinks in the bathrooms. There is no exercise yard, but only the space between
the two rows of buildings where the dormitories and offices are located. When asked if there is a room
for prayers, the staff of the Centre replied that persons usually pray in the “outdoor bottom™ area. The
housing units are also prefabricated. The dormitories consist of 12-bed rooms, but some rooms are
equipped with bunk beds, so the sleeping beds become 24, or even, if necessary, 36 if the mattress
under the bottom bunk is drawn out. The sleeping areas are large rooms with beds arranged one next
to the other, without any bedside accessories. To make these sleeping halls less depressing, women
and girls have hung on the walls the distributed insulated blankets in the shape of a large bow. And this
is the only touch of colour between the dirty white walls and the grey concrete. The bed mattresses are
all-foam and are lacking sheets (made of paper, they are only administered periodically and migrants
can be left without if they need to be changed)». [Report on the monitoring visits to the Identification
and Expulsion Centres and the hotspots in Italy (2016/2017: first year of activity]

29.The extended overuse of the structures, also lacking any periodic restoration interventions, has
resulted over time in a visible and general deterioration of the buildings. During its visit of 23 January
2018, the National Guarantor observed that the conditions had notimproved compared to the previous
visits conducted in 2016 and 2017. The environments were still deteriorated and in need of urgent
renovation and maintenance interventions also as regards their furnishings and related supplies. The
mattresses were in very poor conditions in terms of use, maintenance and hygiene, while the bedding
sets were administered to the residents only on the same day of the visit, as reported to the National
Guarantor. The bathrooms were smelly and in poor conditions and without doors for the shower and
the toilet, as observed in most of the residence units.

30.The arrangement and the state of the art of some spaces, as well as the absence of recreational areas
confirm the functional destination of the hotspots as first-reception centres, which offer an immediate
shelter to persons who have just arrived in the Italian territory. Designed and organised to offer
hospitality for a very short period of time (2-3 days), they appear absolutely inadequate for prolonged
stays, both in terms of the material reception conditions, and in terms of the quality and quantity of the
services provided®.

8r. For this reason, in its advice on the law-decree no.1i3 of 4 October 2018, the National Guarantor underlined the
inadequacy of the hotspots as holding facilities for a period of 30 days in all cases where a detention measure is applicable
to persons applying for international protection.



V. Right to lodge a complaint

31.0n many occasions™, the National Guarantor has raised awareness on the lack of a complaint
mechanism that allows — de jure or de facto — a migrant person deprived of liberty to assert, before
an independent authority, ill-treatment and degrading and inhuman conditions suffered during their
detention. The National Guarantor, therefore, invited the legislator to provide for such a possibility
of complaint also in order to prevent new rulings by the Court, holding there might be a violation of
Article 13 of the Convention, with reference to Article 3. While drafting this submission, the conversion
into law of the law-decree no. 130 of 21 October 2020 is under way. The law-decree establishes the
possibility for foreign nationals deprived of liberty to address requests or complaints to the National
Guarantor and to the regional and local guarantors for the rights of persons detained or deprived
of liberty. Nevertheless, this provision applies exclusively to the CPRs®. The National Guarantor is
entrusted with the task of making recommendations to the Authorities in relation to the complaints
received; they must reply within thirty days. From the debate with the political representatives, the
National Guarantor believes that this provision will not undergo reductive changes when the law-decree
is converted into law; about the possibility of expansive changes, the level of probability is very low.

VI. Concluding observations

32.The National Guarantor recalls the fundamental principles, provided by article 13 of the
Constitution, regarding the right to liberty that is inviolable and universal, and granted to any
person present in the Italian territory and not susceptible to mitigation with respect to other rights
constitutionally protected. In fact, the Constitutional Court has thus ruled that «Although the public
interests affecting immigration policies are multiple and however the problems of security and public
order connected to uncontrolled migratory flows may be perceived as serious, they cannot at all affect
the universal nature of personal liberty, which, like the other rights that the Constitution proclaims
inviolable, belongs to individuals not as participants in a specific political community, but as human
beings» (Constitutional Court’s ruling no. 1o5 of 2001).

33.In conclusion, the National Guarantor highlights that:

- The Italian law, with the exception of a specific provision introduced in 2018, which has not yet
found application, does not qualify hotspots as places of deprivation of liberty.

- However, at least at the Lampedusa hotspot, it was found that foreign nationals are not allowed to
leave the facility, thus fully featuring it as a place of deprivation of liberty. The practice observed
is the result of an inadequate and insufficient legal framework, which has granted ample room
for discretion to the responsible Authorities. It is also fostered by the multipurpose nature of the
structure that responds to different functions: assistance and rescue on one side, identification

82. See Report o Parliament 2017, Report to Parliament 2018 and the abovementioned Advice on law-decree no.u3 of 4
October2018.

83. The new name for former Identification and Expulsion Centres (CIE).
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and, if necessary, execution of removal orders, on the other.

- The compulsory (or forced) stay in the hotspot takes place without the substantive and procedural
guarantees provided by law in cases of deprivation of personal liberty: a formal detention decision,
the provision of a judicial verification, information on the reasons for such a restrictive measure
and the possibility to appeal.

- The hotspots are first reception facilities and, taking into account the poor material conditions and
the quantity and quality of the services provided, they appear absolutely inadequate for stays longer
than two-three days.

- Itis persistent, in the Italian legal system, the lack of a complaint mechanism that allows migrants
“hosted” in the hotspots to assert, before an independent authority, mistreatment and inhuman
and degrading conditions suffered during their stay in the facility.
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H.A. v. Italy

Introduction

1. On 16 September 2020, the National Guarantor for the Rights of Persons Deprived of Liberty
(hereinafter: “the National Guarantor’) informed the European Court of Human Rights (hereinafter:
‘the Court’) of his decision to intervene as a third party in the Court’s proceedings, in accordance with
Rule 44, paragraph 3, of the Rules of Court (hereinafter: “the Rules’) and submit written observations
concerning the case of //.A. v. ltaly. The case relates to a Tunisian national who arrived in the hotspot
of Lampedusa on 18 October 2017. After a period of stay in the hotspot (approx. 24 days), he managed
to reach France but was stopped at the border by the French police, and transferred by bus from
Ventimiglia to the hotspot of Taranto. He was then transferred to Bari and detained in the Immigration
Removal Centre (hereinafter: ‘CPR’) before being returned to Tunisia.

2. According to its mandate, the National Guarantor: visits all the places of deprivation of liberty, thus
monitoring the safeguard of human rights and their effectiveness of being exercised in such places;
makes recommendations stemming from its activities to the relevant authorities, so to enhance their
commitment to comply with rights and freedoms enshrined in the European Convention on Human
Rights (hereinafter: ‘the Convention’); identifies possible shortcomings in the law concerning human
rights. More specifically, the National Guarantor acts as National Mechanism for the prevention of
torture (NPM) under the UN Optional Protocol to the Convention against Torture and other Cruel,
Inhuman or degrading Treatment or Punishment (OPCAT), which Italy ratified in 2012. Pursuant
to the powers granted by the national law, the National Guarantor carries out a scheme of regular
visits to all places of deprivation of liberty, both de jure and de facto, give account of the results of its
visits and controls in the Reports sent to the Administrations having responsibilities on the visited
facilities. These Reports, in the spirit of collaboration among institutions, are embargoed for a set
time during which it is possible for the Authorities concerned to reply to the various remarks. The set
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time expired, the Reports are published on the National Guarantor’s website, with the possible letters
or replies from the Authorities interested which received the Report. Relevant to its remit, pursuant
to Article 19 letter ¢) of the OPCAT, the National Guarantor provides advices on draft legislation and
can urge revisions and amendments to enacted laws. Each year, it presents an Annual Report to the
Italian Parliament on its activity. In the field of deprivation of liberty of migrant persons, the National
Guarantor has been indicated as monitoring body for forced returns pursuant to Article 8, paragraph
6 of the European Directive 2008/115/EC.

3. In many occasions since their introduction, the hotspots have been visited by the National
Guarantor®, but they have also caught the attention of supranational monitoring bodies such as
Committee for the Prevention of Torture (hereinafter: “the CPT’) and the UN Subcommittee for
the Prevention of Torture (hereinafter: “the SPT")%. Moreover, the current health emergency — that
risks changing their physiognomy by transforming them into improper places of quarantine — has
introduced additional complicating elements with respect to their functioning, which, however, do
not concern the subject matter of the case. Hence, they will not be tackled in this submission.

4. The present intervention is based on the outcomes of the National Guarantor’s monitoring activity,
which have been often and constantly discussed with the concerned administrations. They became
the content of some reports on the structures that were sent to the interested authorities; they were
debated in the Parliament when the National Guarantor provided advice on the subject matter and
presented to the Parliament through its Annual Reports (all published on the National Guarantor’s
website®®). The impact on the fundamental rights of foreign nationals — the practices implemented
within the hotspots had —was also considered during the forced return monitoring activity carried out

84. In detail, the National Guarantor conducted the following monitoring visits to the hotspots:

- Taranto (Apulia): 27 June 2016

- Lampedusa (Iste of): 3 October 2016, 14 January 2017, 23 January 2018 and 23 November 2019

- Trapani (Sicily): 7 March 2016, 15 January 2017 and 26 April 2017

- Pozzallo (Ragusa): 17 January 2017

- Hub/hotspot in Siculiana “Villa Stkania™ (Agrigento, Sicily): 16 January 2017

- Messina (Sicily): 6 July 2018.

85. The CPT visited some hotspots in Italy in June 2017 while the SPT carried out a visit to the Reception Centre in

Pozzallo (Ragusa, Sicily) in September 2015. Among others, see also the EU Fundamental Rights Agency’s Update of

the 2016 Opinion of the Luropean Union Agency for Fundamental Rights on fundamental rights in the fotspots’set up in

Greece and lialy - February 2019, 4 March 2019.

86. Inparticular:

- Report to Parliament 2017 (also available in English),

- Reporton the monitoring visits to the Identification and Expulsion Centres and the hotspots in Italy (2016/2017: first
year of activity), sent to the Ministry of the Interior on 15 May 2017,

- Reportto Parliament 2018 (in particular, pages 226-248),

- National Guarantor’s advice on law-decree no.1t3 of 4 October 2018 “Urgent provisions on international protection
and immigration, publicsecurity; as well as measures for the functionadity of the Ministry of the Interior and the organ-
isation and functioning of the National Agency for the administration and destination of assets seized and confiscated

Jrom organised crime "provided on 15 October 2018 to the Senate’s session during its conversion into Law,

- Reportto Parliament 2019.



by the National Guarantor™.

1. Briefly, the National Guarantor’s intervention will illustrate the most critical aspects identifying the
hotspots, starting from their insufficient and inappropriate legal framework, which has fostered the
diffusion of incisive practices affecting the freedom of the persons being “hosted” in those structures
without the fundamental safeguards of Zabeas corpus. Except for a specific hypothesis introduced
in the Italian legal system with law-decree no. 113 of 4 October 2018, converted into law no.132 of 1
December 2018, of the migrant’s stay in a hotspot does not belong to the gernus of the administrative
detention. Therefore, they should function as open centres that people can leave at will. On the
other hand, in everyday practice, informal detention situations have been determined in some
hotspots, which appear to be in contrast with Article 13 of the Italian Constitution (hereinafter: ‘the
Constitution’) and pose problems when analysing their compliance with Article 5 of the Convention.
Further problematic aspects observed by the National Guarantor concern: the inadequacy of the
material conditions and services guaranteed in the event of retention periods longer than two to three
days, the protection of vulnerabilities, the effectiveness of the communication on the rights to be
granted to the “hosted” persons, as well as the absence of a complaint mechanism relevant to the
modalities of the migrants’ stay in the hotspots. Finally, the National Guarantor’s intervention will
share the exchange of correspondence with the Ministry of the Interior with reference to the practice
of transferring migrant persons to Taranto from Ventimiglia.

ILIn Section I of the present submission, the National Guarantor provides an overview on the
multipurpose nature of the hotspot and its “juridical limbo”, by giving details on the inception of the
new approach to migration flows and its evolution in Italy. Section Il deals with the de facto deprivation
of liberty in hotspots and any possible implications relevant to Article 5 of the Convention. Section
II is about the migrant person’s right to physical integrity and their basic needs. Section IV explores
the Lampedusa hotspot’s material conditions the National Guarantor observed during its monitoring
visits. Section V is a comprehensive overview on the migrant person’s right to lodge a complaint.
Section VI is specifically about the transfer of undocumented migrants from Ventimiglia to the
hotspot of Taranto. Section VII wraps up on the subject matter and makes the National Guarantor’s
concluding observations.

87. Inparticular:

- Reporton the forced-return chartered flight of Nigerian nationals implemented on 17 May zory,
- Report on the monitoring of foreign nationals’ forced-return operations, December 2017 - June 2018.
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I. The multipurpose nature of the hotspot and its “juridical
limbo”

7. As is well known, the “hotspot approach™ adopted in 2015 represents the main response of the
European Union to the growing immigration flows of persons arriving to the countries of Southern
Europe. Sensu lato, hotspots are «operational solutions to emergency situations» which were
implemented to support Member States facing «disproportionate migratory pressure at their borders».
Therefore, on one hand, they are a “function facility”, where identification and photo fingerprinting
are carried out in due speed; on the other, they are a “holding facility” where people are “hosted”
waiting to be transferred elsewhere. If considered for their material dimension, they are centres near
the landing places where migrants — arriving irregularly in the territory of European countries —
receive reliefand assistance, are identified and their possible vulnerabilities detected. Eventually, they
are channelled to the asylum procedures, or to the specific protection procedures in case of specific
needs, or to the removal procedures.

8. In the Italian legal framework, their functional implementation® was not accompanied by any law
provision that could clarify their nature and legal discipline under which they should work. Regulatory
elements were found exclusively in some organisational and explanatory documents such as the
“Standard Operating Procedures” (hereinafter: “the SOPs’) and the circular letters of the Ministry of
the Interior, aimed at illustrating how to manage the procedures applicable in these “new” facilities.
Since the first Report to Parliament in 2017, drafted in January and February and presented at the
Chamber of Deputies on 21 March 2017, the National Guarantor has raised the problem on the
“juridical limbo™ of hotspots.

«Theyfind themselvesinasortof‘juridical limbo’, anintermediate structure between firstline reception
centres and the Immigration Removal Centres (hereinafter: “CPR’). Detention in the hotspots, as well
as its conditions and length of stay, is not determined by the Judicial Authority although it affects the
person’s liberty, and should therefore be adopted in compliance with Article 13 of the Constitution
that has the absolute jurisdiction and “riserva di legge” on the matter. There is a variety of critical
issues resulting from this specific situation. The length of stay in the hotspots is indefinite and left to
the discretion of the authorities responsible in the Centres. Itis indicated to be “as short as possible”
but often, especially in the past, there have been cases of resistance to photo fingerprinting signalling
or difficulties in finding possible locations, which have prolonged the migrant’s stay. Furthermore,
there are not common guidelines observed in the different hotspots about the freedom of movement
of migrants outside the facilities, after photo-signalling: in two cases (Taranto and Pozzallo), they are
free to leave the facility and then come back, while in two other cases (Lampedusa and Trapani), the
hotspot remains closed». [paragraph 60, Report to Parliament 2017]

9. Law-decree no.r3 of 17 February 2017, converted with amendments in law no. 46 of 13 April 2017,
is the only act that enshrined the manifested recognition of hotspots in a primary source of law. Thus,
it provided for two fundamental guarantees for the protection of migrant persons “hosted” in these

88. The first operational hotspots have been: Lampedusa (operational since 28.09.2015), Trapani (operational since
22.15.2015), Pozzallo (operational since 19.01.2016) and Taranto (operational since dal 28.02.2016).



facilities: the right to be informed about the international protection procedure and the prohibition of
being subjected to coercive measures in photo fingerprinting®. The National Guarantor has positively
assessed these provisions, but has also highlighted that the law has yet not clarified the nature of the
retention in the hotspots, nor has it provided any legal basis for the deprivation of liberty in such
structures.

10. In the Report on the monitoring visits to the Identfication and Expulsion Centres and the hotspots
in ltaly (2016/2017: first year of activity), sent to the Ministry of the Interior on 15 May 2017, the
National Guarantor addressed to the Ministry of the Interior recommendations in order to have the
conditions for the migrants’ stay in the hotspots provided by law. Moreover, where appropriate, it
recommended the substantial and procedural guarantees in cases of deprivation of liberty be granted
by law. It also recommended that, pending the adoption of a legal definition for the hotspots, the stay
in these facilities be limited in duration. The National Guarantor added that, in case of a vulnerable
person, such as unaccompanied migrant minors or pregnant women, maximum speed of transfer be
ensured.

11. Inits Report to Parliament 2018, presented to the Senate on 15 June 2018, after the monitoring visit
to the hotspot of Lampedusa on 23 January 2018, the National Guarantor returned on such a critical
aspect:

«Despite their specific establishment in a law, the hotspots continue to be places of uncertain legal
status, performing different functions that continually change their character and governance. If on
one hand, they appear to be places of humanitarian support for first aid and assistance activities, along
with information and initial intake for those who have expressed the desire to apply for international
protection, on the other, they are places for police preliminary/photo-signalling and the beginning
of forced return operations. For the migrants being “hosted” there, these procedures involve,
respectively, a non-permission to leave the facility until their completion and their detention before
the implementation of postponed removal measures. [...] Without any clear legal definition — and in
view of the extreme variety of activities that take place within them and the non-uniformity of roles
and tasks engaged in by the various actors — the hotspots risk becoming shady areas. They may be
open or closed depending on the needs of the public order authority and the procedures put in place.
The juridical ambiguity of these places, thus, winds up affecting the migrants’ liberty who, moreover,
do not enjoy any legal protection. In its report on the visit to Italy from 7 to 13 June 2017%°, the CPT
requested the Italian Authorities to legally establish the circumstances in which foreign nationals may
be deprived of personal liberty in the hotspots». [paragraph 47, Report to Parliament 2018]

«The layering of European and ltalian instruments, which since their introduction in May 2015 (the
Luropean Agenda on Migration) have intervened to rule the hotspots’ implementation and functioning,
has not cleared the field of misunderstandings related to the legal framework; of these facilites. [...] For
sure, the National Guarantor acknowledges that it can share with the Administration concerned the
principle that when potential limitations of the individual liberty are at stake — as indeed it happens in
these structures — the legislative definition of rules that legitimize such power is not an option to exercise

89. Referenceis to Article 1oter, §§ rand 3, of the legislative decree 286/1998 introduced by the mentioned law-decree.
9o. hups://rm.coe.int/16807b6d56.
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or abdicate to at discretion, but a mandatory obligation enshrined, as a fundamental guarantee,
in Article 13 of the Constitution as well as in Arucle 5 of the Convention. Compliance with these
provisions implies a clear and predictable legal basts in its application, which supports and justifies
the deprivation of personal liberty or that determines in a decistve manner its non-existence within
the hotspots, thus overcoming cases of de facto detention of migrants there “hosted”. With regard to
the use of force in photo and fingerprinting, the legislation has fully exercised its role, dispelling any
doubts that might arise from the operational guidelines contained in the SOPs that allowed «the use
of force proportionate to overcoming objection». Law-decree no.13/2017 has in fact regulated such a
case by specifying another measure to oppose the refusal to be photo-signalled: the detention of the
migrant [in a CPR]. The same law-decree did not intervene in the SOP’s provision that establishes the
impossibility of the migrant to leave the hotspot before being photo-signalled. Thus, deprivation of
liberty still currently lacks legal guarantee». [paragraph 48, Report to Parliament 2018]

12. The need for clarity invoked by the National Guarantor was only partially shared by the legislator.
By law-decree no.113 of 4 October 2018, converted into law no.132 of t December 2018, the legislator
established that within the hotspots dedicated places shall be located and used for retaining asylum
seekers for no longer than thirty days in order to determine their identity or nationality””. While
the general problem of the overall legal indeterminacy of these places remains, this last regulatory
intervention has explicitly established that the hotspots can, in part, also act as detention facilities.
In favour of the persons, who are there detained, all safeguards and guarantees provided in cases
of deprivation of liberty are acknowledged®. However, apart from this hypothesis, relating only to
asylum seekers, the possibility of detaining and applying to the “hosted” migrants the distinctive rules
of aplace of detention is clearly excluded by law.

13. In practice, little has changed. Atleastuntil 31.12.2019, the data collected by the National Guarantor
in the Report to Parliament 20209 show that no detention areas have been set up in any hotspot.
Inside them, no detention measures have been enforced against asylum seekers while, as described
later, the gates of some structures continue to remain closed and surveilled.

gL «... the applicant can also be detained, for the time strictly necessary, and in any case not exceeding thirty days,
in dedicated places in the facilities referred to in Article 1o-ter, paragraph 1, of the legislative decree no.286, for the
determination or assessment of identity or citizenship» (Article 6, paragraph 3bis of the legislative decree no.142 of 18
August 2015 as amended by law-decree no.113 of 4 October 2018).

92. In the advice provided to the Senate on 15 October 2018, the National Guarantor raised issues about the lack of
discipline in the modalities of detention of asylum seekers in the hotspots and in the Zirsz Line Reception Centres, which
have become places of detention without specific regulation of the conditions and modalities of the detention itself. The
Parliament took the advice into account and, in the process of the law-decree conversion into law no.132, accepted an
amendment which modified the law establishing the National Guarantor, and granted it power to visit these facilities,
recognizing, therefore, the independent control of the guaranteeing Authority on the protection of asylum seekers.

93. In response to the specific request of the National Guarantor for the purpose of drafting its Report to Parliament
2020, 0n25.02.2020, the Central Directorate of Civil Services for Immigration and Asylum of the Department for Civil
Liberties and Immigration of the Ministry of the Interior wrote «With regard to detention orders pursuant to Article 6,
paragraph gbis, of the legislative decree no.142/20r15, the legal provision has never been applied and to date no dedicat-
ed places have been identified for the detention of migrants».



ll. De facto deprivation of liberty and any possible implications
relevant to Article 5 of the Convention

14. The functional ambiguity and the lack of a clear legal discipline for the hotspots has favoured the
proliferation of informal practices, inhomogeneous nationwide and with some gaps in protection that
have exposed the migrants “hosted” in these structures to possible arbitrary acts deriving from the
discretion exercised by the Authorities. As already mentioned, in general terms, the Italian law does
not qualify the hotspotas a place of deprivation of liberty. Without prejudice to the specific hypothesis
already mentioned, introduced with the law-decree no.113 of 4 October 2018, in the Italian legal system
the permanence in the hotspots is not supported by that set of legal protections the law provides for
the deprivation of liberty. In particular, the judicial verification relevant to the restrictive measures

adopted and the conditions of the structures, as well as the possibility of challenge the lawfulness of

detention and to file a complaint concerning the material conditions of the facilities. The permanence
in a hotspot shall be then limited within those boundaries that our legal system provides for such a
form of temporary hospitality in these structures.

15. Nonetheless, during the visits conducted to some hotspots, the National Guarantor observed
the practice of not permitting the “hosted” persons to leave the structure, thus acknowledging
a situation of de facto deprivation of liberty, which is at odds with these guarantees and limits. In
other terms: without a formal detention decision and the provision of a judicial validation, without the
information on the reasons for such a restrictive measure, and the possibility of judicial review. The
only independent external authority that has the power to establish a direct contact with the foreign
persons “hosted” in these structures is the National Guarantor.

16. This situation was noted, in particular, in the hotspots of Trapani (visit of 15 January 2017)
and Lampedusa (during all the visits carried out on 3 October 2016, 14 January 2017, 23 January
2018 and in November 2019), in relation to which the National Guarantor has formulated specific
recommendations to the responsible Authorities. In the case of the Prefecture of Trapani, they were
fully and timely accepted?'. Differently in Lampedusa, where, as already noted in the previous visits
carried out in 2016 and 2017, also in those carried out in January 2018 and in November 2019, the
National Guarantor verified that the entrance gate was closed and the exit ban was applied also when
the pre-identification and photo fingerprinting procedures were completed. It is of any relevance the
fact — also repeatedly reported by the local newspapers — that migrants were present on the streets
of the island and in its villages because they sometimes get out of the Centre through inappropriate
openings in the perimeter mesh net, made by the migrants themselves. During the visits, it was in
fact found that it was tolerated for people to leave the Centre using a hole in the fence and re-enter
from there. However, when time was closer to a forced return operation, said tolerance was no more

94. After the recommendation of the National Guarantor, as noted during the follow-up visit carried out on 26 April
2017, the competent Prefecture has in fact ordered the free movement of migrants after their identification, allowing
freedom of exit and return to and from the structure, arranging a shuttle service to the city centre at set times, giving
the possibility to identified migrants to be accompanied downtown by a cultural mediator, providing maps of Trapani
in order to facilitate their movements in the city and giving adequate publicity of the initiative by posting multilingual
information sheets showing exit and return times, on the external doors of the different accommodation compounds.
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granted and Police Forces went searching migrants all over the island to bring them forcibly back to the
hotspot. Informal practices of detention within the hotspots were also reported by foreign nationals
subjected to some repatriation procedures monitored by the National Guarantor.

With specific reference to the Lampedusa hotspot, «during the monitoring of the pre-departure phase
of the operation carried out on 25 January 2018, some returnees from Lampedusa reported to the
monitor that they were not permitted to leave the Centre and move freely in it since the morning
before the day decided for their repatriation. Also according to what was informally reported to the
monitor, in general, for people who do not apply for international protection, even once the photo-
signalling operations have ended, except in exceptional cases of prolonged stays, the hotspot is a
closed Centre from which it is not allowed to depart». [Report on the monitoring activity of the forced-
return operations of foreign nationals (December 2017 - June 2018)]

Length of stay

In order to understand the impact on fundamental rights of the practices observed, it is appropriate
to focus on the length of stay of migrants in the hotspots. In this regard, the SOPs, which regulate the
procedures applicable in these places, provide that «... the person can leave the hotspot only after
having been photo fingerprinted as envisaged by the current regulations and if all the security checks
in national and international police databases have been completed». The circular letter no.14106 of
the Department for Civil Liberties and Immigration of 6 October 2015 indicates a time span of 24/48
hours for carrying out the procedures at the hotspots. Nonetheless, all data do not correspond to
reality as demonstrated by the statistical surveys of the Ministry of the Interior and verified by the
National Guarantor%. The length of the migrants” stay is indefinite. Indeed, it is left to the discretion
of the authorities having responsibility on the centre.

17. With specific reference to the average length of stay in Lampedusa, the Department for Civil
Liberties and Immigration of the Ministry of the Interior has communicated to the National Guarantor
the following data per year:

Year Average length of stay per
days

2016 I5

2017 10.5

2018 45

2019 5

18. Clearly, these arithmetic averages do not reveal much longer stays such as those assessed during
the National Guarantor’s monitoring visits. For example, on 3 October 2016 in Lampedusa, the

95. See, in particular, Table 3 at page 289 of the Report 1o Parliament 2017 and Table 4.4 at page 107 of the Report to

Parlament 2018.



National Guarantor met a group of migrants who said they arrived at the hotspot more than a month
before. During the visit on 23 January 2018, in the Centre’s registers it was found that there was a
small group of foreign nationals who accessed the hotspot well over fifty days before the visit®®. The
reasons for the prolonged stay, already acknowledged in 2016 and 2017, are many: according to what
was reported to the National Guarantor, they rely on the entry procedures and their implementation,
on the difficulties of identification procedures or the full capacity being achieved by the reception
centres on the territory (in particular in the case of Unaccompanied Migrant Minors), the variable
weather conditions that affect the practicability and organisation of the migrants’ transfers to the
mainland.

Forced returns directly from the hotspots

19. During its monitoring activity on forced returns, the National Guarantor has, moreover, observed
that the lack of legal guarantees related to the deprivation of liberty affects, in particular, the rights of
those who, following entry checks, are subject to a so-called “deferred” refusal-of-entry order. These
migrant persons are subject to a prolonged period of retention under the control of the authorities,
which lasts until their repatriation. In fact, even without a formal detention order, they remain — for
the entire time spent from identification to repatriation — on the Italian territory in the availability
and under the control of the public security authority inside the hotspot, from where they are directly
returned to their country of origin?”.

20. This happened because until the approval of law no.132 of 1 December 2018 (the law converting the
law-decree no.113 of 4 October 2018), the so-called “deferred” refusal of entry, carried out by Police
Forces through a forced return operation, were not subject to validation by the judicial authority,
despite their being a measure restrictive of personal liberty. After the ruling no.275 of 8 November
2017 of the Constitutional Court and the National Guarantor’s observations addressed to the Italian
Parliament included in its 2018 Annual Report and in the advice provided to the Senate on 15 October
2018, the legislator introduced in the abovementioned law the mandatory validation of the measure by
the Justice of the Peace.

96. Indetails:

- 1November 20r17: an unaccompanied migrant minor (for a total of 88 days of stay, at the time of the visit),

- 5November 2017: an adult (for a total of 84 days of stay, at the time of the visit),

- 10 November 2017: an unaccompanied migrant minor (for a total of 79 days of stay, at the time of the visit),

- 21 November 2017: an unaccompanied migrant minor (for a total of 68 days of stay, at the time of the visit),

- 23 November 2017: an adult (for a total of 66 days of stay, at the time of the visit),

- 3rDecember 2017: an adult (for a total of 28 days of stay, at the time of the visit).

On this matter, see also the Report on a forced-rewurn chartered flight of Nigerian nationals carried out on r; May 2017

(pp- 7etseq.).

97. Sce the Report on a forced-rewurn chartered flight of Nigerian nationals carried out on r; May 2or7, in which it is
observed how the forced return has been carried out after «a conspicuous lapse of time from their entry in the Italian
territory (from 3 to 31 days)».
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Right to information

21. The legal ambiguity of the hotspots reflects on the information flow to migrants, which, as verified
during the visits to Lampedusa hotspot, showed lacking, in terms of both the quantity of information
and the real understanding of the communication given.

22. Firstof all, from the interviews conducted during the National Guarantor’s visits, concerns raised,
in particular, in relation to the reasons for the migrant’s stay in the hotspot and its length, to the
information on the legal status determined by the Public Security Authority — resulting from the pre-
identification procedures — the if and when they will be returned.

23. Secondly, persons and associations operating within the facility have reported to the National
Guarantor about the insufficiency of the linguistic-cultural mediation and the legal information services,
in addition to that of social and psychological assistance. Their insufficiency has been evaluated in terms
of proportion between the number of workers and the number of migrants “hosted” in the hotspot.
Furthermore, in order to determine one person’s status of irregular migrant to be repatriated or of person
in need of protection, the Police uses an information sheet, filled in during the pre-identification phase.
The National Guarantor believes that such a document, once completed, should be given back to each
migrant person. That said, in the practice, as reported, it does not happen systematically®®. Finally, the
hotspotinternal regulation, despite its being translated in different languages, is not regularly distributed,
nor are available inside the facilities any explanatory hoardings or community noticeboards. In general,
information is provided immediately after disembarkation with no follow-up communications: the risk is
that migrants severely debilitated by the sea crossing are not in the physical and mental conditions that
might help in their comprehension. This suspended condition and the lack of information are sources of
anxiety and stress to migrants, especially in relation to the nature and timing of the decisions that will be
taken towards them when leaving the facility.

lll. Migrant person’s right to physical integrity and their basic
needs

24. A further critical aspect raised by the National Guarantor concerns the balance between the Public
Security Authority’s need for speeding up the migrants’ identification and registration procedures
conducted in hotspots and the prevalent need to protect their physical integrity and personal dignity.

98. In particular, in the visit carried out to the hotspot in Lampedusa on 23 January 2018, serious deficiencies in the
pre-identification procedure emerged: the examination of the information sheets, in particular, showed that many of
them were partially filled in: in fact, the reason for arriving to Italy was often missing (in the landing of 17.1.2018, eight
information sheets, out of 36, did not account for their arrival). In the information sheets completed in 2018, the mi-
grants’ signatures seemed to have been placed by the same hand (they do not appear authentic). This element is even
more evident from the comparison with the previous information sheets which were supervised at the request of the del-
egation. Similar findings are reported in the CPT Report on the visit carried out in June 2017. On the pre-identification
procedures, see also the National Guarantor’s Report on the monitoring visits to the Identffication and Expulsion Centres
and the hotspots in lialy (2016/2017: first year of activity).
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During some visits®, the National Guarantor found that assistance and rescue activities take a back
seat to the police procedures carried outimmediately upon arrival to the hotspot, without any attention
and caution with respect to the conditions of extreme vulnerability in which people find themselves in
the aftermath of a Search and Rescue operation.

«The main issue, which is asking for great commitment, in the hotspots, also reported by the National
Guarantor in its surveys as unsatisfying, is a constant attention to activities of support and assistance in
the course of the identification process, in full respect of the detainee’s physical integrity and human
dignity, but also in order to ensure migrants a full and clear understanding of the procedures for first
entry». [paragraph 54, Report to Parliament 2017]

«The needs of identification of newly disembarked migrants must be balanced with those of reception and
recover from long, dangerous crossings, often marked by dramatic events. Persons subject to the obligations
required by the identification procedure of the so-called hotspot approach must be in conditions of physical
and psychological integrity such as to be able to understand the procedures and effects that the answers
given and/or the attitude assumed may have with respect to the determination of their legal stats. The
National Guarantor, in this regard, recommends: that the practices in use in hotspots are aimed primarily at
guaranteeing the essential conditions of personal dignity to the migrants who have justlanded (supply of clean
clothes, footwear, blankets to keep them warm in case of adverse weather conditions) and the satisfaction of
primary needs, such as the possibility of washing and refreshing that come first or, in any case, cannot be
subverted by the identification and photo-signalling necessities™» [Report on the monitoring visits to the
Identification and Expulsion Centres and the hotspots in [taly (2016/2017: first year of activity]

25. The conditions of overcrowding in the hotspot of Lampedusa, which often occur, and the
arrangement of its spaces that does not provide separate housing units for persons with special needs
— therefore determining heterogeneous situations— favour tensions and expose more vulnerable
persons to dangerous situations (in particular unaccompanied migrant minors, families, people with
disabilities...). The Lampedusa hotspot risks having become the concrete representation of such a
vulnus to the whole security of all: between January and March 2018, as reported by the press and
documented to the National Guarantor, numerous critical events were recorded, including a fight
between the migrants of the Centre, resulting in a Tunisian injured at the face, the wounding of a
Carabinieri Corps officer on duty, the involvement in a fight of a minor present in the hotspot with
her family and who, as reported, has suffered harm and injuries, finally the fire of some housing units.

99. During the visit carried out to the Lampedusa hotspot on 17 January 2017, the National Guarantor found that mi-
grants who had just arrived to the Centre (directly from the landing pier) were immediately subjected to pre-identifica-
ton and photo-signalling procedures. Although they appeared in a state of extreme vulnerability, feeling distressed after
long hours at sea (more than thirty based on the reconstruction of the departure time from Sabratha) and in cold weather
conditions, they were not offered the opportunity to get some refreshments, to wash, to change their summer clothes
with those most suited to the winter temperatures on site, which were provided to them in the welcome kit.

100. It must be noted that such a recommendation was, at least in part, promptly acknowledged during the National
Guarantor’s visit to the Lampedusa hotspot on 14 January 2017, which was on spot during the entry procedures on
arriving migrants. The persons responsible for their reception decided to change the operational sequence by giving
migrants a personal kit (containing, among other things, a blanket, a pair of shoes and some clothing useful for covering
and sheltering from the cold), before the implementation of pre-identification and photo-signalling procedures.
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IV. Material conditions in the hotspot of Lampedusa

26. The structure is composed of various prefabricated units, some for administrative use by the State
Police and the managing body, others are used for services such as the infirmary or the kitchen, and
others are used for accommodating foreign nationals. Except for a room being used also as a space
for children’s activities and a room for interviews with the migrants, there is not a canteen, where to
enjoy meals, an area equipped for religious purposes or indoor spaces where migrants can undergo
reception and identification procedures. In fact, such activities have not a dedicated space and are
carried out in the open air, regardless of any weather conditions.

27. In all the visits carried out over the years, the material and hygienic conditions of the Lampedusa
hotspot appeared to be extremely degraded.

On the occasion of the National Guarantor’s first visit conducted on 3 October 2016 «The general
environment is shabby and untidy. The common arcas available to migrants are made of concrete
shelters and benches, where newly arrived migrants wait to be identified and photographed. This
happens in every season, in the rain or sunshine. Moreover, there are no other common areas where
to spend time, where to eat (not a canteen is arranged and the food, cooked on the spot, is served
packed in plates wrapped with cellophane and distributed to the migrants who eat where they can,
on the bed or in the open air). There is not a laundry: “hosted” migrants are provided with soap to
wash their clothes in the (small) sinks in the bathrooms. There is no exercise yard, but only the space
between the two rows of buildings where the dormitories and offices are located. When asked if
there is a room for prayers, the staff of the Centre replied that persons usually pray in the “outdoor
bottom” area. The housing units are also prefabricated. The dormitories consist of 12-bed rooms,
but some rooms are equipped with bunk beds, so the sleeping beds become 24, or even, if necessary,
36 if the mattress under the bottom bunk is drawn out. The sleeping areas are large rooms with beds
arranged one next to the other, without any bedside accessories. To make these sleeping halls less
depressing, women and girls have hung on the walls the distributed insulated blankets in the shape of
alarge bow. And this is the only touch of colour between the dirty white walls and the grey concrete.
The bed mattresses are all-foam and are lacking sheets (made of paper, they are only administered
periodically and migrants can be left without if they need to be changed)». [Report on the monitoring
visits to the Identification and Expulsion Centres and the hotspots in Italy (2016/2017: first year of
activity]

28. The extended overuse of the structures, also lacking any periodic restoration interventions, has
resulted over time in a visible and general deterioration of the buildings. During its visit of 23 January
2018, the National Guarantor observed that the conditions had notimproved compared to the previous
visits conducted in 2016 and 2017. The environments were still deteriorated and in need of urgent
renovation and maintenance interventions also as regards their furnishings and related supplies. The
mattresses were in very poor conditions in terms of use, maintenance and hygiene, while the bedding
sets were administered to the residents only on the same day of the visit, as reported to the National
Guarantor. The bathrooms were smelly and in poor conditions and without doors for the shower and
the toilet, as observed in most of the residence units.

29. The arrangement and the state of the art of some spaces, as well as the absence of recreational
areas confirm the functional destination of the hotspots as first-reception centres, which offer an
immediate shelter to persons who have just arrived in the Italian territory. Designed and organised
to offer hospitality for a very short period of time (2-3 days), they appear absolutely inadequate for



prolonged stays, both in terms of the material reception conditions, and in terms of the quality and
quantity of the services provided™".

V. Right to lodge a complaint

30. On many occasions, the National Guarantor has raised awareness on the lack of a complaint
mechanism that allows — de jure or de facto — a migrant person deprived of liberty to assert, before
an independent authority, ill-treatment and degrading and inhuman conditions suffered during their
detention. The National Guarantor, therefore, invited the legislator to provide for such a possibility
of complaint also in order to prevent new rulings by the Court, holding there might be a violation of
Article 13 of the Convention, with reference to Article 3. While drafting this submission, the conversion
into law of the law-decree no. 130 of 21 October 2020 is under way. The law-decree establishes the
possibility for foreign nationals deprived of liberty to address requests or complaints to the National
Guarantor and to the regional and local guarantors for the rights of persons detained or deprived of
liberty. Nevertheless, this provision applies exclusively to the CPRs'3. The National Guarantor is
entrusted with the task of making recommendations to the Authorities in relation to the complaints
received; they must reply within thirty days. From the debate with the political representatives, the
National Guarantor believes that this provision will not undergo reductive changes when the law-decree
is converted into law; about the possibility of expansive changes, the level of probability is very low.

VI. Transfer of undocumented migrants from Ventimiglia to the
hotspot of Taranto

3. Following the suspension of the Schengen agreement for third-country nationals by the French
authorities, starting from June 2015, it often occurred a particular critical situation at the Italian-French
border, in the territory of the Municipality of Ventimiglia. Despite the substantial closure of the border,
the flow of migrants that reached Liguria with the intention of continuing their journey to France and to
the countries of northern Europe had not in fact ceased. In order to avoid spontaneous encampments to
emerge and reduce the overcrowding that had occurred in some reception facilities, the Prefecture had
borrowed from the Italian Railway Network an area close the Roja river and entrusted its management to
the Red Cross with the task of setting up temporary reception services for migrants.

1or. For this reason, in its advice on the law-decree no.113 of 4 October 2018, the National Guarantor underlined the
inadequacy of the hotspots as holding facilities for a period of 30 days in all cases where a detention measure is applicable
to persons applying for international protection.

102. See Report 1o Parliament 2017, Report to Parliament 2018 and the abovementioned Advice on law-decree no.13 of

4 October2018.
103. The new name for former Identification and Expulsion Centres (CIE).
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32. On 20 October 2016, the National Guarantor visited the so-called Campo Roja in Ventimiglia
and acknowledged, as also reported in the local press, the practice implemented by public security
authorities to carry out regular transfers to the hotspot of Taranto of undocumented migrants
detected in the territory of Ventimiglia. On 22 December 2016, with a letter to the Ministry of the
Interior*s, the National Guarantor made its observations regarding, in particular, the lack of a legal
basis for such a deprivation of liberty measure applied almost for the entire duration of the journey
— realistically not less than 1o hours. The response from the Ministry was received on 23 May 2017.
It was limited to justifying the practice as an issue of public order management and in light of the
sanitation needs determined by the overcrowding situation in the area. From a legal point of view,
the activity was essentially framed as the transfer to a hotspot, for identification purposes, of a foreign
national detected once he/she tried to cross the border irregularly. The procedure, according to the
Ministry of the Interior, anticipated the discipline introduced in Article 17 of the law-decree no.13 of 17
February 2017, converted into law no. 46 of 13 April 2017. According to it «The foreign national who
is stopped while irregularly crossing the internal or external border or arriving in the national territory
after being rescued at sea is brought to dedicated hotspots for the needs of first aid and assistance [...].
Photo fingerprinting and signalling operations are also carried out at the hotspots, also for the purposes
referred to in Articles g and 14 of the EU Regulation no. 603/2013 of the European Parliament and
of the Council of 26 June 2013. All information is ensured on the international protection procedure,
on the relocation programme in other Member States of the European Union and on the possibility of
using assisted voluntary return».

33. Anyhow, leaving aside the obvious observation that on the basis of the zempus regit actuum principle
the aforementioned provision could not be applied, it does not appear at any rate to contemplate the
possibility of the deprivation of liberty of the person concerned, nor the typical guarantees of a judicial
validation and review. The practice in question therefore raises problems of compliance with the
constitutional and conventional provisions on personal liberty since it is implemented in the absence
of a specific legal basis.

VIl.Concluding observations

34. The National Guarantor recalls the fundamental principles, provided by article 13 of the
Constitution, regarding the right to liberty that is inviolable and universal, and granted to any
person present in the Italian territory and not susceptible to mitigation with respect to other rights
constitutionally protected. In fact, the Constitutional Court has thus ruled that «Although the public
interests affecting immigration policies are multiple and however the problems of security and public
order connected to uncontrolled migratory flows may be perceived as serious, they cannot at all affect
the universal nature of personal liberty, which, like the other rights that the Constitution proclaims
inviolable, belongs to individuals not as participants in a specific political community, but as human

104. The letter of the National Guarantor and the reply from the Ministry of the Interior are published on the National
Guarantor’s website (https://www.garantenazionaleprivatiliberta.it/ gnpl/it/rapport.page?frame _item=4).
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beings» (Constitutional Court’s ruling no. 105 of 200r).
35. In conclusion, the National Guarantor highlights that:

- The Italian law, with the exception of a specific provision introduced in 2018, which has not yet
found application, does not qualify hotspots as places of deprivation of liberty.

- However, at least at the Lampedusa hotspot, it was found that foreign nationals are not allowed to
leave the facility, thus fully featuring it as a place of deprivation of liberty. The practice observed
is the result of an inadequate and insufficient legal framework, which has granted ample room
for discretion to the responsible Authorities. It is also fostered by the multipurpose nature of the
structure that responds to different functions: assistance and rescue on one side, identification and,
if necessary, execution of removal orders, on the other.

- The compulsory (or forced) stay in the hotspot takes place without the substantive and procedural
guarantees provided by law in cases of deprivation of personal liberty: a formal detention decision,
the provision of a judicial verification, information on the reasons for such a restrictive measure and
the possibility to appeal.

- The hotspots are first reception facilities and, taking into account the poor material conditions and
the quantity and quality of the services provided, they appear absolutely inadequate for stays longer
than two-three days.

- The practice implemented by Police Forces aiming at transferring the undocumented foreign
nationals crossing the Ventimiglia border to the hotspot of Taranto seems to have no legal basis and
therefore implemented in the absence of the substantial and procedural guarantees provided for the
deprivation of liberty.

- Itis persistent, in the Italian legal system, the lack of a complaint mechanism that allows migrants
“hosted” in the hotspots to assert, before an independent authority, mistreatment and inhuman and
degrading conditions suffered during their stay in the facility.
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Amicus curiae nel giudizio di legittimita costituzionale
dell’art.4-bis, co. |1, e 58-ter, L. n. 354 del 1975
e dell’art. 2, d.l. n. 152 del 1991, convertito con modificazioni
in L. n. 203 del 1991

ECC.MA CORTE COSTTUZIONALE
AMICUS CURIAE

del Garante nazionale dei diritti delle persone detenute o private della liberta personale, con sede in
Roma, via San Francesco di Sales n. 34 (prot.segreteria@cert.garantenpl.it), in persona del Presiden-
te e legale rappresentante Prof. Mauro Palma, inoltrato ai sensi dell’art. 4-zer delle Norme integrative
per i giudizi davanti alla Corte costituzionale [d’ora in poi N.1.]

nel giudizio di legittimita costituzionale

dell’art.4-bis, co. 1, € 58-zer, 1. n. 354 del 1975 (Norme sull’ordinamento penitenziario e sulla ese-
cuzione delle misure privative e limitative della liberta) e dell’art. 2, d.1. n. 152 del 1991, conv. con
modificazioni in I. n. 203 del 1991 (Provvedimenti urgenti in tema di lotta alla criminalita organizzata
e di trasparenza e buon andamento dell’attivita amministrativa), in relazione agli artt. 3, 27 ¢ 7 Cost.,
promosso con ord. n. 100 del 18 giugno 2020 dalla Cassazione, Sez. I pen., pubblicatain G.U., I serie
speciale, n. 34 del 19 agosto 2020.

§1. LEGITTIMAZIONE SOGGETTIVA DEL GARANTE NAZIONALFE

EX ART. 4-TER, CO. 1, N.I.

1. La natura istituzionale del Garante nazionale dei diritti delle persone detenute o private della liberta
personale [d’ora in poi Garante nazionale] e I'identita del suo mandato e delle sue attribuzioni, inte-
grano i requisiti prescritti per la legittimazione a presentare a questa Ecc.ma Corte, exart. 4-zer, co. 1,
N.I., un’opinione scritta quale amicus curiae.

2. Il Garante nazionale ¢ il soggetto istituzionale nato per «la necessita di rafforzare la tutela dei diritti
delle persone detenute», come espressamente dispone il preambolo del d.1. n. 146 del 2013, conv. in 1.



n. 10 del 2014, che ha introdotto tale Autorita di garanzia nell’ordinamento.

Le attribuzioni e i poteri conferiti a questa Istituzione dal disposto normativo e, in particolare, la fun-
zione di vigilanza sulla conformita dell’esecuzione delle pene «alle norme e ai principi stabiliti dalla
Costituzione, dalle convenzioni internazionali sui diritti umani ratificate dall’Italia, dalle leggi dello
Stato ¢ dai regolamenti», fondano la titolaritd in capo ad essa degli interessi collettivi attinenti alla pre-
sente questione di legittimita costituzionale, con particolare riferimento alla competenza a presidiare
il rispetto dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali, dettato
dall’art. 117, co.1, Cost., invocato a parametro nell’ordinanza di rimessione in oggetto.

Tale titolarita trova ulteriore fondamento nell’attribuzione al Garante nazionale - quale Meccanismo
nazionale di prevenzione designato (con lettera diplomatica alle Nazioni Unite 25.04.2014) nell’am-
bito del Protocollo Opzionale alla Convenzione ONU contro la tortura e altri trattamenti o pene cru-
deli, inumani o degradanti (OPCAT), ratificato con 1. n. 195 del 2012 - del «potere di [...] sottoporre
proposte e osservazioni relativamente alla legislazione in vigore e ai progetti di legge» (art.19, lett.c),
OPCAT).

Inoltre, la funzione di monitoraggio sulla detenzione in carcere, assegnata dalla legge, consente al
Garante nazionale ["acquisizione di originali elementi di conoscenza, anche di natura statistica, prove-
niente dallo svolgimento delle diverse attivita istituzionali e dalla diretta osservazione delle situazioni
soggette alla sua vigilanza.

3. Attingendo a tale patrimonio, con la presente opinione scritta s’intende offrire a questa Ecc.ma
Corte elementi di fatto inerenti le connotazioni del meccanismo normativo in esame, utili alla com-
pleta conoscenza del caso. Inoltre, in ragione del compito di vigilanza sulla conformita del sistema
normativo ai precetti costituzionali e degli obblighi sovranazionali, s intende offrire elementi utili alla
valutazione del caso, sotto il profilo della rilevanza processuale della guaeszio oggetto di giudizio e
della sua fondatezza, con specifico riferimento alla denunciata violazione dell’art. 117, co. 1, Cost.

§2. DATI STATISTICI

IN TEMA DI ERGASTOLO OSTATIVO E LIBERAZIONE CONDIZIONALE

1. L’ergastolo ¢ presente in 183 Stati al mondo su 216 (dunque I’85%); solo 35 (il 15%), non lo preve-
dono. Tuttavia, trai 183 Stati, 153 (cio¢ il 70%) ammettono la liberazione condizionale, valutata da un
giudice o da un apposito organo, comunque considerando sempre il decorso della detenzione (cfr.
Dirk van Zyl Smit, Catherine Appleton, Life Imprisonment. A Global Human Rights Analysis, Har-
vard University Press, 2019, Appendix A, B, pp. 328 ss.).

2. | dati statistici ufficiali, forniti al Garante nazionale dal Dipartimento dell’Amministrazione peni-
tenziaria, attestano la natura sistemica e tutt’altro che marginale della questione posta a fondamento
dell’eccezione di incostituzionalita.

Alla data dell’t settembre 2020 le persone condannate all’ergastolo presenti negli Istituti penitenziari ri-
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sultano 1.800. Di esse, 1.271 sono quelle cui sono stati ascritti reati inclusi nell"art. 4-bés, co.1, ord. penit.,
e che, in ragione di cio, scontano un ergastolo ostativo. L’entita della posizione giuridica determinata dal
regime dell’ostativita, misurabile nella percentuale del 71% del totale dei detenuti a vita, certifica un dato
di fatto: I'ergastolo nel sistema ordinamentale attuale ¢, principalmente, ergastolo ostativo.

3. [Inumero dei condannati all’ergastolo presenti in carcere risulta, peraltro, in costante crescita negli
ultimi quindici anni, essendo passato, senza flessione alcuna, dai 1.224 del 2005 ai 1.800 attuali, con
un incremento medio annuo di 50 unita. Questo dato, considerato nell’arco di tempo cui si riferisce,
induce a ritenere che I'andamento progressivo sia determinato dall’aumento delle condanne all’erga-
stolo e non sia inciso, se non per numeri esigui, dalla diminuzione derivante dall’accesso alla libera-
zione condizionale consentito ai (soli) condannati all’ergastolo comune.

4. Tale rappresentazione trova conferma nei dati relativi al numero delle scarcerazioni conseguenti
alla concessione della liberazione condizionale nell’ultimo triennio: 18 nel 2018, 8 nel 2019, 12 nel
2020, per un totale di 38 in tre anni. Numeri che con la loro esiguita, rapportata all’entitd complessiva
degli ergastoli in corso d’esecuzione, mettono in evidenza la consistenza effettiva del problema di
sistema dedotto nella presente questione di legittimita costituzionale.

§3. Sulla rilevanza della guaestio

1. A enfatizzare I'importanza ordinamentale della guaestio in esame, concorrono anche ragioni di po-
litica del diritto.

Ci sono voluti ben 17 anni (tanti la separano dal suo diretto precedente, la sent. n. 135/2003) perché
venisse finalmente riproposta, addirittura su iniziativa di Cassazione. Da qui 'opportunita d’inqua-
drare il caso «nella prospettiva di un piu diffuso accesso al sindacato di costituzionalita» € «di una pit
efficace garanzia della conformita a Costituzione della legislazione», nel solco della pit recente giu-
risprudenza costituzionale (sic sent. n. 253/2019, con richiami alle sentt. nn. 77/2018 e 174/2019).

Questa Ecc.ma Corte ¢ cosi nelle condizioni di rimuovere I"ultima, effettiva pena perpetua sopravvis-
suta nell’ordinamento, dopo I'annullamento dell’ergastolo per i minori (sent. n. 168/1994), dell’erga-
stolo ostativo aggravato per i sequestratori-omicidi (sent. n. 149/2018), ¢ dopo I’abrogazione impli-
cita del c.d. ergastolo bianco per gli internati negli ospedali psichiatrici giudiziari (d.1. n. 52 del 2014,
conv. con modificazioni in 1. n. 81 del 2014). Lo stesso ergastolo comune ha perso in fase esecutiva la
sua nominale perpetuita, con il possibile accesso del reo alla liberazione condizionale per via giurisdi-
zionale (sentt. nn. 204 ¢ 264/1974).

L accoglimento della guaestio, infine, consentirebbe a questa Ecc.ma Corte di conformare I’ordina-
mento a quanto chiesto dalla Corte EDU, nel caso Viola v. lealia n. 2, come ampiamente argomentato
oltre (v. infra, §4), rimediando cosi a un problema strutturale che espone I'Italia a reiterate violazioni
dell’art. 3 CEDU.

Da qui la necessita di una ponderata valutazione sulla rilevanza della guaestio, il cui esito ne condizio-
na preliminarmente I"ammissibilita.



2. I ricorrente in Cassazione ¢ un affiliato alla criminalita organizzata, non collaborante con la giu-
stizia (ex art. 58-zer, co. 1, ord. penit.), cui piu volte ¢ stata respinta I'istanza volta ad accertare la col-
laborazione impossibile (ex art. 4-bés, co. 1-bis, ord. penit.), condannato (anche) all’ergastolo per un
delitto incluso nella categoria di reati cc.dd. ostativi alla concessione della liberazione condizionale
(in forza del rinvio formale all’art. 4-bés, co. 1, ord. penit., operato dall’art. 2, d.1. n. 152 del 19gr, conv.
con modificazioni in I. n. 203 del 19gr).

Tra detenzione effettiva e riduzione di pena a titolo di liberazione anticipata, ha fin qui espiato oltre
27 anni di carcere, superando cosi il termine minimo di 26 anni richiesto dall’art. 176 c.p. (unitamente
al requisito del sicuro ravvedimento) perché il condannato a vita possa accedere alla liberazione con-
dizionale. Trattandosi pero di ergastolano “ostativo” non collaborante, siffatta richiesta ¢, in limine,
inammissibile.

Nessun dubbio, dunque, circa la corretta qualificazione normativa della fattispecie in esame.

3. Le linee guida su come valutare la rilevanza della guaestio sono tracciate, pianamente, nella gia
citata sent. n. 253/2019.

Secondo la Cassazione 'inammissibilita della richiesta di liberazione condizionale ¢ «diretta conse-
guenza» dell’applicazione del combinato disposto normativo, fatto per questo oggetto d’impugnazio-
ne incidentale. Tanto basta a soddisfare la regola secondo cui, perché ci sia rilevanza, «¢ sufficiente
che la disposizione censurata sia applicabile nel giudizio @ guo» (§6, Diritto): valutazione unidirezio-
nale riservata al rimettente, spettando alla Corte costituzionale solo un controllo circa I’esistenza di
una sua pertinente motivazione.

Non puo dedursi il carattere astratto della guaestio dal fatto che né il ricorrente né il remittente offrano
utili indicazioni circa le specifiche ragioni che hanno indotto il reo a non collaborare con la giustizia:
cosl, rimosso per giudicato costituzionale I'onere della collaborazione, il giudice di merito non di-
sporrebbe comunque di altri indici per testare il venir meno della sua pericolosita sociale. Si tratta
di accertamenti - allo stato — inutili, dunque giocoforza omessi, poiché la denunciata preclusione as-
soluta rende impossibile per il giudice, «in concreto, verificare le vere ragioni che hanno condotto il
detenuto alla scelta di non collaborare» (§6, Diritzo), determinando i limine I'inammissibilita della
sua richiesta di accesso alla liberazione condizionale.

La suddetta obiezione ¢, peraltro, errata in premessa perche «il presupposto della rilevanza non si
identifica con l'utilitd concreta di cui le parti in causa potrebbero beneficiare a seguito della deci-
sione» (§6, Diriteo). Linfluenza del giudicato costituzionale nel giudizio @ guo, semmai, si misura
guardando (non al suo esito, bensi) al «percorso argomentativo che il rimettente dovrebbe a questo
punto seguire per decidere sulla richiesta del detenuto» (§6, Dirieo). E esattamente la prospettiva
assunta dalla Cassazione nel valutare rilevante la guaesto giacché, se accolta, «il giudice di merito, a
cui sarebbe devoluto il giudizio» favorevole o meno alla concessione della liberazione condizionale,
«dovrebbe decidere sulla base di una diversa regola, che consentirebbe di verificare le reali ragioni
della mancata collaborazione».

4. Per mero tuziorismo si replica qui anche a un’ipotetica obiezione con pretesi riflessi sulla rilevanza
della questione in esame. Poiché, in forza del principio di progressivita trattamentale, la liberazione
condizionale ¢ il traguardo di un percorso necessariamente graduale, il ricorrente — anche in caso di
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dichiarazione d’incostituzionalita - non potra comunque beneficiarne, non avendo goduto in prece-
denza di nessun altro beneficio penitenziario i izinere. Da qui, I'inammissibilita della guaestio, per-
ché del tutto astratta.

Fermo restando quanto gia detto circa la natura solo modale del concetto di rilevanza quale influenza
del giudicato costituzionale nel giudizio @ guo, palese ¢ il cortocircuito interno a una simile obiezio-
ne. Risulta agli atti che il ricorrente aveva avanzato plurime richieste di permesso premio, sempre
rigettate in Limene sulla base di una preclusione legislativa assoluta (ora dichiarata incostituzionale con
sent. n. 253/2019). Esito eguale, allo stato del giure, avrebbe una sua richiesta di lavoro esterno o di
semiliberta, anch’esse precluse ope legis all’ergastolano ostativo non collaborante.

E, dunque, un argomento che si avvita su sé stesso e che, semmai, segnala 'opportunita di estendere
anche a tali ulteriori preclusioni gli effetti dell"auspicata sentenza di accoglimento: richiesta, questa,
non avanzata dalla Cassazione, ma pur sempre rientrante tra i poteri officiosi del Giudice costituzio-
nale, ai sensi dell’art. 27, I. n. 87 del 1953. Del resto, cosi come le ipotesi di collaborazione irrilevante,
inesigibile, impossibile sono state estese da questa Ecc.ma Corte a tutti i benefici e le misure alterna-
tive, cosi allo stesso modo ¢ proprio I’esigenza di garantire la progressivita trattamentale che spinge
nel senso qui segnalato. Il quadro normativo deve essere coerente, quindi I'incostituzionalita, dopo il
permesso premio e la liberazione condizionale, non puo che riguardare anche gli altri benefici inter-
medi. Ovviamente, spettera poi alla magistratura di sorveglianza la decisione nel merito, in base alla
normativa di risulta della pronuncia costituzionale.

§4. Sulla violazione dell’art. 117, comma 1, Cost.

1. In riferimento all’art. 117, co. 1, Cost., e quindi al rispetto dei vincoli derivanti dagli obblighi inter-
nazionali pattizi, utile, per prima cosa, ¢ riepilogare la giurisprudenza della Corte EDU in materia di
ergastolo. In ordine cronologico, ecco i casi nei quali ¢ stata dichiarata la violazione dell’art. 3 CEDU:

1) Vinter v. Regno Unito, G.C., 9.8.2013 (16 vs 1);

2) Ocalan v. Turchia n. 2,11 Sez.,18.3.2014, def. 13.10 2014 (unanime);

3) Laszlo Magyarv. Ungheria, 1 Sez., 20.5.2014, def. 13.10.2014 (unanime);

4) Harachiev e Tolumov v. Bulgaria, IV Sez., 8.7.2014, def. 8.10.2014 (unanime);

5) Manolov v. Bulgaria, 1V Sez., 4.11.2014, def. 4.2.2015 (unanime);

6) Trabelsiv. Belgio, V Sez., 4.9.2014, def. 16.2.2015 (unanime);

7) Kaytan v. Turchia, 11 Sez., 15.9.2015, def. 15.12.2015 (unanime);

8) Gurban v. Turchiall Sez., 15.12.2015, def. 15.3.2016 (unanime);

9) Murray v. Paesi Bassi, G.C., 26.4.2016 (unanime);

10) I'P. e A. T’ v. Ungheria, IV Sez., 4.10.2016, def. 6.3.2017 (6 vs1);

1) Matiosaitis e Aleri v. Lituania, 11 Sez., 23.5.2017, def. 23.8.2017 (unanime);

12) Boltan v. Turchia, 1l Sez., 12.2.2019, def. 12.5.2019 (unanime);

13) Petwtkhov v. Ucraina n. 2,1V Sez., 12.3.2019, 9.9.2019 (unanime);

14) Viola v. lialia n. 2,1 Sez.,13.6.2019, def. 7.10 2019 (6 vs 1).
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Su 14 casi totali, 2 sono di Grande Camera e 12 di Camera e, in questi secondi, solo in 6 casi la parte
resistente ha chiesto (invano) il referral in Grande Camera. Inoltre, su 14 casi totali, 11 sono unanimi
e 3 decisi 6 vs 1: ¢i0 significa che solo 3 voti su 118 totali sono stati contrari all’accertata violazione
dell’art. 3 CEDU.

In due casi, invece, la Corte si ¢ espressa per la non violazione: Bodein v. Francia,V Sez., 13.11.2014,
def. 13.2.2015 (unanime) e Huwchinson v. Regno Unito, G.C., 17.1.2017 (14 vs 3). Non di meno, la
Francia comunque ammette gli ergastolani alla liberazione condizionale, anche se dopo 30 anni dall’i-
nizio della detenzione (in Bodein, sottratti 4 anni presofferti, si poteva quindi chiedere la liberazione
condizionale trascorsi 26 anni dalla condanna alla pena perpetua irriducibile, prossimi ai 25 indicati in
Vinter). A suavolta, il Regno Unito formalmente ¢ comunque obbligato a rispettare quanto affermato
dalla Corte in Vinter (ed ¢ per questo che in Hutchinson non si ¢ dichiarata la violazione, con una sen-
tenza peraltro molto criticata in dottrina).

Considerando la recente decisione (unanime) di inammissibilita, adottata il 12.12.2019 dal Comitato
di tre giudici della III Sez. nel caso Vella v. Malia, nella quale la Corte prende atto della modifica
introdotta nell’ordinamento maltese, ove ¢ stata estesa in via giurisprudenziale anche agli ergastolani
la possibilita di rivolgersi al Parole Board dopo 25 anni dalla condanna, ad oggi la Corte EDU si ¢
espressa su tutti gli Stati parti della Convenzione che prevedevano I’ergastolo senza accesso alla libe-
razione condizionale, o con la possibilita di accedervi ma dopo un periodo di tempo (dalla condanna)
elevato (40 anni, caso 7.P. ¢ A.77), o solo se soddisfatte alcune condizioni (I'utile collaborazione con
la giustizia, caso Viola).

Appare evidente che: @) dal 2013 al 2019 si ¢ formata una giurisprudenza consolidata; 4) i giudici con-
venzionali si sono espressi sia in Camera sia in Grande Camera, ed il panel per valutare il referral si ¢
espresso solo nella meta dei casi, a dimostrazione della solidita del consolidamento; ¢) la stragrande
maggioranza delle sentenze sono unanimi, ed anche quando si ¢ manifestato il dissenso, non ha mai
riguardato piu di 1 giudice su 7 (Camera) o su 17 (Grande Camera).

2. La Corte EDU si ¢ occupata anche dell’ergastolo ostativo italiano con la sentenza Viola v. lialia n. 2,
del tutto coerente con il filone giurisprudenziale iniziato da Vinzer, il leading case del 2013. Merita evi-
denziare I"ascrivibilita di Viola n. 2 nel novero delle pronunce quasi-pilota, in ragione dei due aspetti
rilevati al suo §141: @) la presunzione assoluta di pericolosita, in assenza di utile collaborazione con
la giustizia, precludendo la possibilita di vagliare nel merito la richiesta di liberazione condizionale,
configura un «problema strutturale» dell’ordinamento italiano; 4) per questo, nonostante siano pen-
denti solo un certo numero di ricorsi, possono presentarsi «numerosi altri ricorsi aventi ad oggetto la
stessa problematica».

Lavalutazione circa il numero di ricorsi pendenti ¢ di competenza della Corte, € non ¢ espressamente
stabilito il numero oltre il quale va adottata una sentenza pilota. Tuttavia, nulla cambia circa le misure
indicate dalla Corte nei confronti dello Stato, costituenti obblighi internazionali quali per Costituzio-
ne il nostro ordinamento ¢ vincolato.

A fronte di un problema strutturale, come porvi rimedio ¢ rimesso al margine di apprezzamento degli
Stati (esprimendosi la Corte, al massimo, in termini di preferenza, come nel caso Viola n. 2 rispetto
a un’auspicata iniziativa legislativa di riforma). Quanto invece al résultato necessario per conformarsi
all’obbligo internazionale (evitando cosi nuove pronunce di violazione), spetta alla Corte indicarlo in
modo esplicito, altrimenti non si giustificherebbe alcuna procedura pilota o quasi-pilota.
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Nella sentenza Viola n. 2, §143, il risultato prescritto ¢ duplice. Da un lato, va garantito un esame nella
fase dell’esecuzione della pena, al fine di verificare se vi ¢ stata una progressione del detenuto nel per-
corso di cambiamento, tale da non giustificarsi pit (in chiave penologica) la sua reclusione. Dall’altro
lato, deve essergli data la possibilita di dimostrare la rottura con I'ambiente mafioso attraverso ele-
menti diversi dalla (sola) utile collaborazione con la giustizia.

3. La quaestio sollevata dalla Corte di Cassazione permette a questa Ecc.ma Corte di soddisfare en-
trambi i risultati prescritti dalla sentenza Viola: dichiarando incostituzionale I'art. 4-bés, co. 1, nella
parte in cui non prevede la possibilita di concedere la liberazione condizionale anche in assenza di
utile collaborazione con la giustizia, infatti, si assicura sia la valutazione del sicuro ravvedimento, sia
la possibilita di dimostrare altrimenti la rottura con la criminalita organizzata.

Al fine, rispetto alla questione risolta da questa Ecc.ma Corte con sent. n. 253/2019, I"attuale si
rivela pit consona, riguardando espressamente il divieto di ammissione dell’ergastolano alla libera-
zione condizionale, e indicando trai parametri I'art. 117, co. 1, Cost. Il giudizio costituzionale odierno,
pertanto, costituisce un passaggio decisivo per 'esecuzione della sentenza Viola n. 2 e, ovviamente,
per il rispetto dei vincoli derivanti dagli obblighi internazionali

Se cosi sara, il Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa, cui compete la supervisione dell’ese-
cuzione delle sentenze della Corte EDU, concluderebbe certamente in modo positivo la procedura
conseguente a Viola n. 2.

4. Nel merito, con riferimento alla violazione dell’art. 3 CEDU, serve menzionare I'ultima visita ad
/ocin Italia del CPT del Consiglio d’Europa (12-22.3.2019). Il relativo rapporto (21.1.2020) si soffer-
masu Viola n. 2 al Summary e al § 10, cui si rimanda.

A questo proposito, il Garante evidenzia alcuni significativi passaggi argomentativi presenti in Viola
n. 2 e nella sent. n. 253/2019, dai quali emerge come I’ergastolo ostativo si configuri quale pena inu-
mana e degradante.

In Viola n. 2, silegge che: la Corte «dubita della liberta di questa scelta», di collaborare o meno con
la giustizia (§ 116); il ricorrente «non ha beneficiato di queste progressive occasioni di reinserimento
sociale», dal lavoro all’esterno alla liberazione condizionale, passando dai permessi alla semiliberta (§
122); per la Corte «la personalita del condannato non resta congelata al momento del reato commes-
so» (§ 125); il rischio ¢ «di non potersi mai riscattare: qualsiasi cosa faccia in carcere, la sua punizione
rimane immutabile, insuscettibile di controllo e rischia anche di appesantirsi con il tempo» (§127).

Nella sent. 253/2019 si legge che: la «trasparente opzione di politica investigativa ¢ criminale (...)
immette nel percorso carcerario (...) elementi estranei ai caratteri tipici dell’esecuzione della pena»,
e si «prefigura una sorta di scambio tra informazioni utili ai fini investigativi e conseguente possibilita
per il detenuto di accedere al normale percorso di trattamento penitenziario» (§ 8.1, Dirito); se la
Corte ha indicato come «criterio costituzionalmente vincolante quello che richiede una valutazione
individualizzata e caso per caso nella materia dei benefici penitenziari», risulta che la «<inammissibilita
in limine della richiesta del permesso premio puo arrestare sul nascere il percorso risocializzante,
frustrando la stessa volonta del detenuto di progredire su quella strada» (§8.2, Dirizco); infine, devono
potersi formulare allegazioni contrarie che smentiscono il presupposto alla base della generalizzazio-
ne fondante I"assolutezza della presunzione, e questo perché «il decorso del tempo della esecuzione



della pena esige una valutazione in concreto, che consideri I’evoluzione della personalita del detenu-
to» (§8.3, Diritro).

5. In quanto pena inumana e degradante, ’ergastolo ostativo puo dare origine a un inedito problema
riguardante il diritto UE, oggetto di possibili rinvii pregiudiziali: per quanto estraneo al zzema deci-
dendum, si ritiene egualmente utile richiamare I"attenzione di questa Ecc.ma Corte su tale ulteriore
criticita.

Per la Corte di Giustizia, in caso di trattamenti inumani e degradanti, contrari percio alla dignita uma-
na, esiste un vero e proprio obbligo di non dare corso alla richiesta di Mandato di Arresto Europeo
(MAE). Il problema, finora, ¢ sorto in riferimento alle condizioni detentive nel paese richiedente, ma
non ¢ da escludersi che possa porsi anche nel caso in cui il reo debba ivi scontare una pena inumana e
degradante, contraria alla dignitd umana (qual ¢ I’ergastolo ostativo). Tanto piu che, nelle sue valuta-
zioni in merito, la Corte di Giustizia attinge proprio alla giurisprudenza della Corte EDU.

Conclusioni

Previa ammissione del presente amicus curiae, alla luce dei dati statistici illustrati e per le ragioni
sopra esposte, in appoggio alle motivazioni dedotte dalla Cassazione, sez. I pen., nella sua ord. n. 100
del 2020, il Garante nazionale chiede a questa Ecc.ma Corte di dichiarare I'incostituzionalita delle
disposizioni ivi impugnate dal giudice @ guo, nella parte in cui escludono che il condannato all’erga-
stolo, per delitti commessi avvalendosi delle condizioni di cui all’art. 416-bés cod. pen. ovvero al fine
di agevolare "attivita delle associazioni in esso previste, che non abbiano collaborato con la giustizia,
possa essere ammesso alla liberazione condizionale.

Invita altresi questa Ecc.ma Corte a valutare se ricorrano le condizioni per estendere consequenzial-
mente, in via officiosa (ex art. 27, . n. 87 del 1953), gli effetti della sua dichiarazione d’incostituziona-
lita all’identica preclusione assoluta di ammissione ai benefici penitenziari del lavoro esterno e della
semiliberta.

Con osservanza,

Roma, 5 settembre 2020 Mauro Palma
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Atto di intervento nel giudizio di legittimita costituzionale
dell’art. 4-bis, comma I, legge 26 luglio 1975 n.354 nella parte
in cui esclude Pammissione al permesso premio ai sensi
dell’art.30-ter o.p. in assenza di collaborazione
con la giustizia a norma dell’art. 58-ter o.p.

ECC.MA CORTE COSTITUZIONALE

Atto di intervento

del Garante nazionale dei diritti delle persone detenute o private della liberta personale, con sede in
Roma, via San Francesco di Sales 34 (prot.segreteria@cert.garantenpl.it), in persona del Presidente e
legale rappresentante Prof. Mauro Palma, rappresentato e difeso in forza di procura speciale in calce al
presente atto dall’Avv. Emilia Rossi, del Foro di Torino, ed elettivamente domiciliato in Roma, presso
la sede istituzionale, in via San Francesco di Sales 34, ai sensi dell’art. 4, comma 3, deliberazione 7
ottobre 2008 della Corte Costituzionale, Norme integrative per i giudizi davanti alla Corte costituzio-
nale (d’ora in avanti, N.I.)

nel giudizio di legittimita costituzionale

dell’art. 4-bis, comma 1, legge 26 luglio 1975 n.354, Norme sull ordinamento penitenziario e sulla ese-
cuzione delle misure privative e limitative della liberta (d’ ora in avanti, o.p.) con riferimento agli artt. 3
e 27, comma 3, della Costituzione, sollevato dal Tribunale di Sorveglianza di Perugia con ordinanza n.
725 del 23 maggio 2019, depositata il 28 maggio 2019 (SIUS 2018/2080), pubblicata nella Gazzetta
Ufficiale, Serie Speciale — Corte costituzionale, n. 34 del 21 agosto 2019.

PARTE PRIMA
Ammissibilitd dell’intervento in giudizio,
quale soggetto terzo o — in via subordinata — quale amecus curiae.

§1. Il Garante nazionale dei diritti delle persone detenute o private della liberta personale (d’ora in
avanti, il Garante nazionale) ritiene di essere titolare di un «interesse qualificato, inerente in modo di-
retto e immediato al rapporto sostanziale dedotto in giudizio» (cosi, ex plurimis, la sentenza n. 67 del
2012) integrante il requisito che fonda — secondo giurisprudenza costante di Codesta Ecc.ma Corte
— 'ammissibilita dell’intervento in giudizio di soggetti diversi dalle parti storiche del processo prin-
cipale.

Invia subordinata, qualora la suddetta qualificazione venisse invece derubricata a «un mero, indiretto,
e piu generale, interesse» (cosi, ex plurimis, 1a sentenza n. 194 del 2018), il Garante nazionale chiede
egualmente di contribuire — mediante I'introduzione di deduzioni giuridiche pertinenti alla causa in
oggetto — alla funzione di codesta Ecc.ma Corte quale giudice della legalita costituzionale dell’or-
dinamento, nel ruolo di amicus curiae non escluso dall’ampia ed inclusiva formulazione dell’art. 4,



comma 3, N.I: come si argomentera, infatti, le fonti normative — nazionali e sovranazionali — che han-
no istituito il Garante nazionale e ne hanno definito i poteri, gli obblighi, le competenze e I'ambito di
rappresentanza dei diritti delle persone private della liberta personale, assegnano a questa autorita
di garanzia un ruolo istituzionale necessario ed esponenziale nell’ambito della tutela dei diritti dei
soggetti comunque ristretti; ruolo di cui possono (o addirittura sono chiamati ad) avvalersi tanto gli
organi di produzione normativa ¢ ["apparato amministrativo quanto le istituzioni di garanzia.

§2. In ordine alla titolarita dell’«interesse qualificato», assume rilievo in primo luogo la finalita cui
mira 'introduzione del Garante nazionale nell’ordinamento: I'istituzione ¢ nata per «la necessita
di rafforzare la tuela dei diritid delle persone detenute», come espressamente dispone il preambolo
del decreto-legge 23 dicembre 2013, n. 146, convertito in legge 21 febbraio 2014, n. 10. Questa scelta del
Legistatore é connotativa del ruolo che il Garante nazionale é chiamato ad assolvere, implicante il
dovere di adire tutte le sedi dove tale rafforzata tutela possa esercitars.

In secondo luogo, appaiono rilevanti la natura istituzionale del Garante nazionale e la qualita di autori-
ta di garanzia di detta istituzione, segnata da specifici requisiti di autonomia e indipendenza nonché di
competenza riservata nelle discipline concernenti i diritti umani e la loro tutela. Ai sensi dell’art. 7 del
decreto-legge 23 dicembre 2013, n. 146, il Garante nazionale ¢ costituito in Collegio, composto dal
Presidente e da due Membri, in carica per cinque anni. I componenti del Collegio non possono essere
dipendenti delle pubbliche amministrazioni, sono nominati con decreto del Presidente della Repub-
blica, previa delibera del Consiglio dei ministri e sentite le competenti commissioni parlamentari.
I componenti non possono ricoprire cariche istituzionali, anche elettive, ovvero incarichi in partiti
politici. Listituzione del Garante nazionale dispone di un ufficio di venticinque unita di personale, di
cui venti provenienti dal Ministero della Giustizia, due dal Ministero dell’Interno e tre dalle Aziende
sanitarie territoriali. Pud nominare esperti, previa valutazione delle candidature proposte e relativo
inserimento in un apposito elenco pubblico.

Tali previsioni legislative sono in linea con quelle di tutti i Paesi europei (e non) che prevedono istitu-
zioni simili. Merita, peraltro, una sottolineatura particolare I'identita degli organi costituzionali che,
ciascuno nelle proprie attribuzioni, contribuiscono alla nomina dei tre componenti il Collegio: il Pre-
sidente della Repubblica, il Consiglio dei ministri e il Parlamento.

§3. Rispetto alle auridbuzioni — questione particolarmente rilevante ai fini dell ammissione della
presente richiesta d intervento in giudizio — i citato art. 7, comma 5, prevede che il Garante, <olire
a promuovere e favorire rapporti di collaborazione con ( garanti territorials, ovvero con altre figure
istituzionali comunque denominate», é titolare delle seguenti competenze:

a) vigila, affinché I'esecuzione della custodia dei detenuti, degli internati, dei soggetti sottoposti a
custodia cautelare in carcere o ad altre forme di limitazione della liberta personale sia attuata in con-
formita alle norme e ai principi stabiliti dalla Costituzione, dalle convenzioni internazionali sui diritti
umani ratificate dall’Ttalia, dalle leggi dello Stato e dai regolamenti;

b) visita, senza necessita di autorizzazione, gli istituti penitenziari, gli ospedali psichiatrici giudiziari
e le strutture sanitarie destinate ad accogliere le persone sottoposte a misure di sicurezza detentive,
le comunita terapeutiche e di accoglienza o comunque le strutture pubbliche e private dove si trovano
persone sottoposte a misure alternative o alla misura cautelare degli arresti domiciliari, gli istituti
penali per minori e le comunita di accoglienza per minori sottoposti a provvedimenti dell’autorita
giudiziaria, nonché’, previo avviso e senza che da cio possa derivare danno per le attivita investigative
in corso, le camere di sicurezza delle Forze di polizia, accedendo, senza restrizioni, a qualunque locale
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adibito o comunque funzionale alle esigenze restrittive;

c) prende visione, previo consenso anche verbale dell’interessato, degli atti contenuti nel fascicolo
della persona detenuta o privata della liberta personale e comunque degli atti riferibili alle condizioni
di detenzione o di privazione della liberta;

d) richiede alle amministrazioni responsabili delle strutture indicate alla lettera b) le informazioni e
i documenti necessari; nel caso in cui ’'amministrazione non fornisca risposta nel termine di trenta
giorni, informa il magistrato di sorveglianza competente ¢ puo richiedere I’emissione di un ordine di
esibizione;

e) verifica il rispetto degli adempimenti connessi ai diritti previsti agli articoli 20, 21, 22, € 23 del rego-
lamento di cui al decreto del Presidente della Repubblica 3t agosto 1999, n. 394, € successive modifi-
cazioni, presso i centri di identificazione e di espulsione previsti dall’articolo 14 del testo unico di cui
al decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, e successive modificazioni, nonché presso i locali di cui
all’articolo 6, comma 3-bés, primo periodo, del decreto legislativo 18 agosto 2015, n. 142, accedendo
senza restrizione alcuna in qualunque locale;

f) formula specifiche raccomandazioni all’amministrazione interessata, se accerta violazioni alle nor-
me dell’ordinamento ovvero la fondatezza delle istanze e dei reclami proposti ai sensi dell’articolo
35 della legge 26 luglio 1975, n. 354. L’amministrazione interessata, in caso di diniego, comunica il
dissenso motivato nel termine di trenta giorni;

g) trasmette annualmente una relazione sull’attivita svolta ai Presidenti del Senato della Repubblica e
della Camera dei deputati, nonché al Ministro dell’interno e al Ministro della giustizia.

Nel corso del tempo, peraltro, al Garante nazionale sono state attribuite ulteriori competenze: il mo-
nitoraggio dei rimpatri forzati (in attuazione dell’art. 8, comma 6, della direttiva 115/2008/CE); il
monitoraggio delle strutture con persone anziane o con disabilita (in base all’art. 33 della Convenzio-
ne ONU sui diritti delle persone con disabilita).

In sintesi, il suo compito ¢ di prevenire qualsiasi situazione di possibile trattamento contrario alla
dignita umana delle persone comunque ristrette.

§4. Ai fondamenti normativi nazional si aggiunga la ratjfica da parte dello Stato italiano, con legge
9 novembre 2012 n. 195, del Protocollo Opzionale alla Convenzione ONU contro la tortura e le pene
e i trattamenti inumani e degradanti, e il conseguente obbligo (art. 3 del Protocollo) a istituire un
meccanismo naztonale indipendente di prevenzione (NPM), con il compito di monitorare i luoght
di privazione della liberia personale, qualunque sia la loro nawra, al fine di prevenire ogni tipo di
trattamento tnumano e degradante. Ebbene, il Garante nazionale é stato designato (lettera diplomatica
alle Nazioni Unite 25 aprile 2014) del quale NPM italiano e, come tale, gode delle attribuzioni di cui agli
artt. 4 e 1729 del Protocollo.

In questo contesto, tra le attribuzioni derivanti dalla designazione del Garante nazionale come NPM,
riveste particolare rilevanza I"art. 19 lettera c) del citato Protocollo che prevede «il potere di [...] sotto-
porre proposte e osservazioni relativamente alla legislazione in vigore e ai progetti di legge».

In forza e nell’esercizio di tale potere il Garante nazionale esprime ¢ ha espresso pareri necessari, an-
corché non vincolanti, sui progetti di legge inerenti le materie di sua competenza: tra questi assumono
rilevanza — ai fini dell’ammissibilita dell’intervento in giudizio — i pareri sullo schema di decreto legi-
slativo recante “Riforma dell’ordinamento penitenziario” in attuazione della legge delega 23 giugno
2017, n. 103, espressi con gli atti 2 novembre 2017 e 7 agosto 2018 (trasmessi in pari data al Ministro



della Giustizia, al Capo di Gabinetto e al Capo dell’Ufficio legislativo del Ministero della Giustizia).

Un primo testo normativo licenziato dall’apposita Commissione istituita presso il Ministero della Giu-
stizia, in attuazione dei criteri della legge delega dettati all’art.1, comma 85, lettere b) e e), contem-
plava al capo III un’ampia revisione della disciplina delle oszaziviza all’accesso ai benefici penitenziari
intitolata Disposizioni in tema di eliminazione di automatismi e di preclusioni nel trattamento peni-
tenziario. Sulle norme comprese in tale capo — strettamente inerenti I’oggetto del presente giudizio
di legittimita — il Garante nazionale ha espresso articolate osservazioni premettendo, peraltro, che
«la valutazione di questa parte dei provvedimenti risente della non condivisione da parte del Garante
nazionale relativa al mancato superamento nella legge delega del concetto stesso di oszativiza che di
fatto riduce o esclude la potenzialita dei provvedimenti volti a garantire un graduale reinserimento
sociale delle persone detenute e, nel caso dell’ergastolo, il rischio di una pena che la Corte Europea
per i diritti umani potrebbe definire, in analogia con altri casi considerati, “senza speranza”» (parere
2 novembre 2017).

Un secondo e definitivo testo normativo, come noto, ha escluso dal corpo del decreto legislativo la
revisione della disciplina in questione: scelta legislativa in merito alla quale il Garante nazionale ha
esplicitato il proprio dissenso nel parere espresso con I’atto 7 agosto 2018.

Entrambi i pareri sono stati inclusi nell’iter che si ¢ definito con il decreto legislativo 2 ottobre 2018,
n.123 nella cui intestazione si da atto di aver «sentito il Garante nazionale dei diritti delle persone de-
tenute o private della liberta personale».

§5. Linsieme di queste auribuziont, considerate nel loro complesso, implica per il Garante nazionale
la trolarita di un «interesse qualificato, inerente in modo diretto e immediato al rapporto sostanziale
dedotto in giudizio».

Si consideri, a tale proposito, che i parametri costituzionali, invocati dall’ordinanza n. 725/2019 del
Tribunale di Sorveglianza di Perugia, includono I'art. 27, comma 3, Cost. le cui previsioni — come
insegna Codesta Ecc.ma Corte — devono essere lette in modo congiunto: natura umanitaria e finalita
rieducativa della pena si muovono all’interno di «un contesto unitario, non dissociabile», perché «un
trattamento penale ispirato a criteri di umanita € necessario presupposto per un’azione rieducativa del
condannato» (cfr. le sentenze n. 12 del 1966, n. 376 del 1997, n. 279 del 2013).

Se cio ¢ vero per Costituzione e per giurisprudenza costituzionale, I'interesse del Garante naziona-
le — organo autonomo, indipendente e necessario in virti degli obblighi internazionali assunti dal-
lo Stato italiano, istituito «per rafforzare la tutela dei diritti delle persone detenute» e incaricato di
vigilare affinché I’esecuzione delle pene «sia attuata in conformita alle norme e ai principi stabiliti
dalle fonti interne e internazionali» — non puo che essere «qualificato», in modo diretto e immediato,
nel momento in cui la Corte costituzionale ¢ chiamata a pronunciarsi sulla legittimita costituzionale
dell’ergastolo ostativo.

Infatti - senza anticipare qui deduzioni di merito — I'ergastolo ostativo si traduce in un regime ese-
cutivo - penitenziario integralmente intramurario, usque ad mortem, dalle molteplici criticita costitu-
zionali. E se la pena e la sua esecuzione non possono essere disgiunte ai fini del rispetto dell’art. 27,
comma 3, Cost., il Garante nazionale, occupandosi istituzionalmente dei regimi esecutivi delle pene e
dei profili di possibile violazione del divieto di trattamenti inumani o degradanti, risulta titolare in ma-
teria di un interesse qualificato, a oggi necessario per 'ammissibilita di un suo intervento nel giudizio
costituzionale pendente sull’art. 4-bés, commart, o.p.
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Ai cosi delineati requisiti, si aggiunga il gia ricordato potere d’intervento su progetti di legge attri-
buito al Garante nazionale, concretamente esercitato sulla disciplina delle oszazvita nel trattamento
penitenziario: esso attesta ulteriormente la natura qualificata e non meramente generica dell’interesse
di cui ¢ portatore questo Ufficio, non dissimile da quanto Codesta Ecc.ma Corte costituzionale ha re-
centemente riconosciuto — in altro contesto — con sentenza n. 180/2018 a favore dell’Unione Camere
Penali Italiane.

§6. In alira prospettiva, non é privo di significato che, a livello europeo, in particolare nel sistema
convenzionale, il Commissario per i diritti umani del Consiglio d’Furopa (dora in avani, il
Commissario) abbia il diritto di presentare osservaziont scritte e di prendere parte a ogni caso
all auenzione della Corte Luropea dei Diritti dell'Uomo. Questa esplicita previsione (art. 36, §3,
CEDU) permette quindi al Commissario di intervenire come parte terza in ogni caso dinanzi alla
Camera e alla Grande Camera.

In effetti, nel sistema convenzionale, gli interventi di parti terze assumono differenti significati. Puo
intervenire lo Stato parte del quale il ricorrente ha la cittadinanza (art. 36, §1, CEDU), quale riflesso
della natura di organizzazione internazionale del Consiglio d’Europa. Puo intervenire ogni persona
interessata al caso, diversa dal ricorrente, al fine di garantire — a un tempo — la corretta amministra-
zione della giustizia (art. 36, §2, CEDU), I’equo processo e, piu in generale, i fondamenti dello Stato
di diritto. Infine — ed ¢ il dato che pit interessa in questa sede — ¢ previsto al §3 dell’art. 36 CEDU un
vero e proprio diritto del Commissario di presentare osservazioni e di partecipare a ogni caso dinanzi
alla Corte: qui, a differenza di quanto accade ai sensi del §2 dell’art. 36 CEDU rispetto alle parti terze,
I'intervento del Commissario ¢ de zure sempre ammissibile.

Sono la composizione e le attribuzioni, ma anche il suo ruolo complessivo, che legittimano I"ammis-
sibilita sempre e comungue delle osservazioni scritte e della partecipazione in giudizio da parte del
Commissario. Nellistituire la figura del Commissario, la Risoluzione (9g9)50 — adottata dal Comitato
dei ministri del Consiglio d’Europa il 7 maggio 1999 (ro4ma sessione) — disciplina, infatti, tutta una
serie di attribuzioni dall’analisi delle quali ¢ agevole desumere, da un lato, la sua autonomia e indi-
pendenza e, dall’altro lato, il suo ruolo di istituzione che promuove e garantisce il rispetto dei diritti
umani in Europa.

Si puo quindi ritenere che tanto la composizione quanto le attribuzioni del Commissario evidenzi-
no un “dato oggettivo”, in base al quale la Corte di Strasburgo dovra sempre accettarne la richiesta
d’intervento, che non necessita di essere motivata. La razo di tutto cio ¢ evidente: gli interventi e le
osservazioni del Commissario godono di una sorta di presunzione circa la loro natura “qualificata”,
poiché autonomia e attribuzioni dell’istituzione ne fanno un interlocutore imprescindibile in materia
di diritti umani 5.

Non dissimile ¢ il panorama interno e, specificamente, il quadro normativo delineante la composizio-
ne e le attribuzioni del Garante nazionale, che presenta analogie tanto significative quanto evidenti

105. D’altro canto, si deve anche evidenziare che, prima della riforma dell’art. 36 CEDU, il sistema convenzionale am-
metteva comunque l'intervento del Commissario, anche se su richiesta del Presidente della Corte di Strasburgo. Non
solo. Di un certo interesse appare il fatto che, nei suoi interventi come parte terza, il Commissario, di frequente, richia-
ma opinioni ¢ osservazioni della Commissione di Venezia.



con quello del Commissario per i diritti umani del Consiglio d’Europa. Anche nell’ordinamento ita-
liano, pertanto, non pare si possa mettere in dubbio I'interesse qualificato di tale istituzione, inerente
in modo diretto ¢ immediato al rapporto sostanziale dedotto in giudizio, a maggior ragione conside-
rando che la sua area di intervento, ancorché di molto ampliatasi nel tempo, riguarda nello specifico
il campo di applicazione del comma 3 dell’art. 27 Cost. e, pertanto, anche il regime ostativo applicato
alla pena perpetua.

§7. Infine, sempre per restare al parallelismo tra lart. 36, §3 CEDU e linterpretazione sino ad ora

Jornita dalla Corte costituzionale all'art. 4, comma 3, N.1., pare meritevole di considerazione un

ulteriore argomento.

La genesi del diritto riconosciuto al Commissario di poter intervenire sempre nei casi dinanzi alla
Corte di Strasburgo ¢ fatta risalire al compromesso raggiunto con I'approvazione del Protocollo ad-
dizionale n. 14 alla CEDU, introduttivo del §3 dell’art. 36. Alcuni Stati intendevano attribuire anche
al Commissario la possibilita di presentare direttamente un ricorso alla Corte. Questa posizione non
riuscl a ottenere il consenso necessario, cosi fu disciplinato il diritto per il Commissario di intervenire
sempre quale parte terza. La relativa prassi dimostra, chiaramente, che il Commissario esercita il suo
diritto di intervento soprattutto quando i problemi portati dinanzi alla Corte di Strasburgo riguardano
questioni di particolare importanza, o di natura sistematica e strutturale.

Non diversamente, la quaestio legizimitazis di cui si discute nel presente giudizio di costituzionalita,
certamente di particolare importanza, riguarda un problema generale e di natura strutturale, come
ha riconosciuto espressamente la Corte Europea dei Diritti dell’Uomo (Prima Sezione, sentenza 13
giugno 2019, Violav. Italian.2, §141). Infatti, il 75% degli ergastolani italiani sono ergastolani ostativi
¢ —come si argomentera nelle deduzioni di merito — molti di essi non solo hanno gia maturato il tempo
necessario per domandare il permesso premio (10 anni di detenzione), ma anche quello previsto per
I’ammissione alla semiliberta (20 anni) o alla liberazione condizionale (26 anni), tenuto conto dello
sconto di pena a titolo di liberazione anticipata.

§8. Fin qui, dunque, la composizione e le attribuzioni del Garante nazionale, da un lato, la natra
strutturale della questione, dall altro, inducono a considerare particolarmente qualificato linteresse
dello stesso Garante a interventire nel presente giudizio nel ruolo di soggetto terzo o, quantomeno, di
amicus curiae: de ture ¢ de facto le attivita istituzionali del Garante nazionale riguardano anche gli
ergastolani ostativi italiani, il cui regime detentivo ¢ stato pit di una volta ispezionato 9.

La richiesta ¢ a fortiori giustificata se si considera che I'ampliamento delle attribuzioni in capo al Ga-
rante — del quale si ¢ detto in precedenza — dimostra come ’ordinamento italiano abbia inteso seguire
I'esempio di quegli Stati europei che tendono a concentrare in un’unica autorita di garanzia la tutela
dei diritti riguardanti diversi ambiti, piuttosto che frazionarla in capo a diverse istituzioni garanti, a
seconda degli ambiti di volta in volta interessati. Questo aspetto testimonia che I'ordinamento italia-

106. Dei circa 1.200 ergastolani ostativi, un quarto, circa 300, sono attualmente detenuti secondo le previsioni di cui
all’art. 41bis, L c., ord. pen. Il Garante nazionale ha da poco concluso le sue visite ispettive nei confronti di tuttii detenuti
sottoposti al regime penitenziario differenziato (v. il Rapporto tematico del 7 gennaio 2019). Dal 2016 al 2018, il Garante
haispezionato tutte le Sezioni in Italia ove sono detenuti le persone all’art. 41 bis, I c., ord. pen.: in totale 748 persone,
circa meta delle quali ergastolani ostativi.
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no ripone nella figura del Garante nazionale un particolare affidamento, in virtu della sua autonomia
funzionale e indipendenza strutturale, nonché alla luce dell’esercizio finora svolto delle proprie attri-
buzioni.

89. Da ultimo, attraverso la richiesta di intervento da parte del Garante nazionale - ai sensi dell art.
4, comma 3, N.1. — a titolo di soggetto terzo rispetto alle parti del giudizio a quo ovvero, in subordine,
atitolo di anicus curiae, trova espressione il principio costituzionale di leale collaborazione che deve
informare i rapporti tra le istituzioni di garanzia dell’ordinamento, ciascuna nei rispettivi ambiti di
intervento, ma tutte egualmente accomunate nell’assicurare che la pena non costituisca trattamento
contrario al senso di umanita e sia finalizzata alla rieducazione in ogni momento, «da quando nasce,
nella astratta previsione legislativa, fino a quando in concreto si estingue» (cosi le sentenze n. 313 del
1990, 0. 129 del 2008, n. 179 del 2017, n. 149 del 2018).

PARTE SECONDA
Deduzioni di merito

Sro. Per quanto riguarda le deduzioni di merito, si intende sottoporre alla Corte talune considerazioni
che questa Autorita garante ritiene di particolare rilievo ai fini del miglior inquadramento della
questione di costituzionalita.

La prima riguarda la previsione del carcere a vita in un’ottica comparata. La pena perpetua risulta pre-
sente nella stragrande maggioranza degli Stati al mondo, essendo solo 35 quelli che non la prevedono
(il 15% del numero complessivo di 216, tra Stati e territori). Tuttavia, tra gli Stati che prevedono 'er-
gastolo (183), la stragrande maggioranza (135) ammette la possibilita della liberazione condizionale,
assegnandone la valutazione al giudice o a un organo apposito, tenendo in considerazione il decorso
della detenzione e, quindi, la necessita di confrontare pericolosita sociale e rieducazione del reo.

11 70% degli Stati al mondo che mantengono I’ergastolo, pertanto, riconoscono la possibilita al reo di
chiedere un vaglio che potra condurre alla loro fuoriuscita dal carcere. Solo il rimanente 30% degli
Stati non ammette mai la liberazione condizionale, prevedendo quello che in termini internazionali si
definisce Life Imprisonment Without Parole (LWOP), per differenziarlo dal L¢fe Imprisonment With
Parole (LWP).

Esistono, ovviamente, differenze tra Stato e Stato, specialmente per quanto riguarda gli anni di de-
tenzione trascorsi i quali ¢ possibile domandare la liberazione condizionale, nonché I'organo al quale
¢ affidata la 7eview. Ma il denominatore comune resta la previsione di una valutazione circa I'attualita
degli scopi che hanno portato in origine a irrogare la pena perpetua: con il LWP s’impone il confronto
tra la prevenzione speciale negativa (la pericolosita della persona) e la prevenzione speciale positiva
(Ia rieducazione della persona). Proprio cio che in [talia il regime ostativo dell’ergastolo preclude, in
assenza di un’esigibile e utile collaborazione con la giustizia.

§1. Questo primo dato rimane pressoché immodificato nel momento in cui si valuta il numero di persone
al mondo che stanno scontando, rispettivamente, un ergastolo senza o con possibilita di accedere alla
liberazione condizionale: su un totale di 294.000 ergastolani, 64.000 sono ergastolani privati della
possibilita di accedere alla liberazione condizionale, mentre sono 230.000 quelli che vi possono ac-
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cedere (la meta dei primi sono tutti condannati al LWOP negli Stati Uniti) "7,

Sr2. Circoscrivendo [ambito di osservazione agli Stati membri del Consiglio d’Europa, si approda a
conclusioni ancora pitt significative.

Nel corso del tempo, la Corte di Strasburgo ha dichiarato contrari all’art. 3 CEDU praticamente tutti
gli ergastoli senza liberazione condizionale sui quali ¢ stata chiamata a esprimersi. Se si esclude I’al-
terna vicenda che ha caratterizzato il Regno Unito, gli unici due Stati che prevedono I’ergastolo senza
liberazione condizionale, non ancora giudicati dalla Corte di Strasburgo, sono la Svezia e Malta. Su
tutti gli altri la Corte si ¢ gia espressa, accertando sempre la violazione dell’art. 3 CEDU: Turchia,
Ungheria, Bulgaria, Paesi Bassi, Lituania, Ucraina, Italia ",

Il filo conduttore di tale consolidato indirizzo giurisprudenziale ¢ rappresentato dall’obbligo per gli
Stati di prevedere un sistema di review degli scopi originari della pena perpetua e, di conseguenza,
una valutazione che deve necessariamente basarsi sul comportamento tenuto in carcere dall’ergasto-
lano, ai fini di considerarne pericolosita e rieducazione.

§13. Ancorché non definitiva — lo diverra il 13 settembre 2019 se il Governo non chiedera il referral in
Grande Camera — di assoluto rilievo per il giudizio cui ¢ chiamata Codesta Ecc.ma Corte ¢ la sentenza
Violav. Italia n. 2 del 13 giugno 2019 (I Sezione). Di seguito si trascrivono i passaggi piu significativi
di una sentenza “quasi-pilota” che, riscontrando un problema strutturale nell’ordinamento italiano,
dichiara il regime dell’ergastolo ostativo lesivo dell’art. 3 CEDU.

Al §116: «Ora, se ¢ vero che il regime interno offre al condannato la scelta di collaborare o meno con
la giustizia, la Corte dubita della liberta di questa scelta, come dell’opportunita di stabilire un’equiva-
lenza tra la mancanza di collaborazione e la pericolosita sociale del condannato».

Al §120: «’'immediata equivalenza tra I’assenza di collaborazione e la presunzione assoluta di perico-
losita sociale finisce per non corrispondere al reale percorso rieducativo del ricorrente».

Al §122: «(...) il sistema penitenziario italiano offre un ventaglio di progressive occasioni di contatto
con la societa — che vanno dal lavoro all’esterno alla liberazione condizionale, passando dai permessi
premio e dalla semiliberta — che hanno la finalita di favorire il processo di risocializzazione del dete-
nuto. Ora, il ricorrente non ha beneficiato di queste progressive occasioni di reinserimento sociale».

Al §125: «La Corte ritiene che la personalita del condannato non resta congelata al momento del re-
ato commesso. Essa puo evolvere durante la fase di esecuzione della pena, come vuole la funzione di
risocializzazione, che permette alla persona di rivedere in maniera critica il suo percorso criminale e
di ricostruire la sua personalita».

Al §127: «(...). Il ricorrente rischia di non potersi mai riscattare: qualsiasi cosa faccia in carcere, la sua

107. I dad citati in questo e nel precedente paragrafo possono leggersi nel pittimportante studio a oggi sullapena perpe-
tua nel mondo, a opera dello studioso che ne ¢ considerato, unanimemente, il massimo esperto: cfr. Dirk van Zyl Smit,
Catherine Appleton, Life Imprisonment. A Global Human Rights Analysis, Harvard University Press, 2019, Appendix
A, B,pp. 328ss.

108. Cft. E. Dolcini, E. Fassone, D. Galliani, P. Pinto de Albuquerque, A. Pugiotto, // diritto alla speranza. L ergastolo
nel diritto penale costiuzionale, Giappichelli Ed., 2019, pp. 143 ss.
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punizione rimane immutabile, insuscettibile di controllo e rischia anche di appesantirsi con il tempo».

Al §128: «(...) il regime in vigore collega in realta la pericolosita dell’interessato al momento in cui i
delitti sono stati commessi, invece di tener conto del percorso di reinserimento e degli eventuali pro-
gresso compiuto dalla condanna».

Al §136: «La Corte vuole rimarcare che la dignita umana, situata al centro del sistema creato dalla
Convenzione, impedisce di privare una persona della sua liberta, senza operare al tempo stesso per il
suo reinserimento e senza fornirgli una possibilita di riguadagnare un giorno questa liberta».

Non essendo ancora definitiva, ¢ opportuno riferirsi a questa sentenza con cautela. Non di meno,
quelle riportate sono considerazioni che riepilogano una giurisprudenza assolutamente consolidata
nel corso del tempo, ora criticamente calibrate sul regime dell’ergastolo ostativo italiano.

§14. La quaestio legitimitatis promossa dal Tribunale di Sorveglianza di Perugia, per ragioni attinen-
ti al requisito della rilevanza, investe la preclusione alla concessione del permesso premio. E allora
importante cogliere con precisione il ruolo che tale beneficio penitenziario, previsto dall’art. 30-ter
0.p., assume nel quadro della progressivita tractamentale che — ricavata da Codesta Ecc.ma Corte per
via interpretativa dall’art. 27, comma 3, Cost. — € «in attuazione del canone costituzionale della finalita
rieducativa della pena» (sentenza n. 149 del 2018).

Del trattamento penitenziario del detenuto il permesso premio ¢ «parte integrante» (sentenza n. 504
del 1995), tanto da potersene trarre elementi utili per I'eventuale concessione di misure alternative
alla detenzione, in applicazione del principio di progressivita. Nonostante non sia compreso nel capo
VI 0.p., esso rappresenta comunque «uno strumento cruciale ai fini del tractamento» (sentenzan. 227
del1995) cui concorre grazie a quella che Codesta Ecc.ma Corte ha efficacemente qualificato come «la
funzione “pedagogico—propulsiva” assolta dal permesso premio» (sentenza n. 504 del 1995).

Ne deriva che tutte le misure extramurarie (permesso premio incluso) rivestono pro parte utilita per
il raggiungimento dell’obiettivo di risocializzazione imposto e preteso dall’art. 27, comma 3, Cost.: la
regolare condotta, la partecipazione al progetto rieducativo, il sicuro ravvedimento — quali condizioni
diaccesso alle diverse misure extramurarie — rendono compatibile, wnitariamente, la pena detentiva al
suo disegno costituzionale. Codesta Ecc.ma Corte lo ha riconosciuto, da ultimo, con la gia citata sen-
tenza n. 148 del 2019: se ¢ incostituzionale fissare un’unica soglia temporale per poter accedere a un
qualsiasi beneficio penitenziario come a una qualsiasi misura alternativa, ¢ proprio perché gli istituti
concedibili (permesso premio, lavoro esterno, semiliberta, liberazione condizionale) sono gradini di
una medesima scala, quella della progressivita trattamentale, la sola potenzialmente in grado di assi-
curare la finalita dell’art. 27, comma 3, Cost.

Non vi ¢ dubbio che il presupposto sostanziale del permesso premio — la regolare condotta — nasca
da un’osservazione del comportamento in detenzione, ma I’esito cui conduce la concessione del be-
neficio penitenziario in esame ¢ sempre € solo uno: conformare la detenzione al senso di umanita e
incanalarlaverso la risocializzazione della persona. Lo stesso vale per il lavoro all’esterno e, progressi-
vamente, per la semiliberta e per la liberazione condizionale: I'immersione nella societa libera si fa via
via piu pregnante, accompagnando la partecipazione sempre pit intensa ed esigente dell’ergastolano
al progetto rieducativo, potenzialmente fino al suo sicuro ravvedimento richiesto per la concessione
della liberazione condizionale (previa sottoposizione a cinque anni di liberta vigilata).

L’esigenza che si soddisfa attraverso la concessione di un permesso premio, non ¢, dunque, isolabile.
Non si tratta di una monade tra gli istituti penitenziari, semmai di uno strumento «di rieducazione in



quanto consente un iniziale reinserimento del condannato nella societa» (sentenza n. 188 del 1990).

S15. Vi e anche una questione statistica sulla quale spendere qualche considerazione. In termini
generall, [ dati ufficiali provenienti dal Dipartimento dell’ Amministrazione penitenziaria attestano in
1.790 il numero degli ergastolant in lialia, alla data del 4 settembre 2019. Di essi, soltanto 535 possono
accedere a benefict o liberazione condizionale, essendo 1.255 coloro che scontano un ergastolo ostativo
(il 70,1%). Quindl, quasi tre ergastolant italiani su quattro sono ergastolani ostativi e il dato percentuale
manifesta una tendenza sostanzialmente stabile negli ultimi anni.

Inoltre, I'esperienza di questa autorita garante porta a due ulteriori considerazioni. Daun lato, la mag-
gior parte degli ergastolani ostativi ¢ in carcere da piu di dieci anni, soglia per domandare il beneficio
del permesso premio. Dall’altro lato, almeno una volta, la maggior parte degli ergastolani ostativi ha
gia esperito, senza esito positivo, il tentativo (ex art. 4-bés, comma 1-bés, o.p.) di vedersi riconoscere
I’inesigibilita di una collaborazione inutile o impossibile.

£ un quadro complessivo che conferma la nawra strutturale del problema posto dall eccezione
di incostituzionalita. Un problema strutturale che, sempre per ragioni statistiche, é destinato a
ripercuotersi anche sulle altre misure alternative alla pena (lavoro esterno, semiliberta e liberazione
condizionale): per molti ergastolani ostativi, il totale del periodo detentivo (pena efferivamente
scontata e liberazione anticipata) si attesta attorno ai venti anni. Sotto questo profilo, come riportato
nell ordinanza di remissione a Codesta Ecc.ma Corte, il caso di specie all attenzione della Corte é
davvero esemplificativo: il reo é stato condannato per vicende criminose, sviluppatesi dal 1987 al 1993:
la sua detenzione ininterrotta é iniziata nel marzo del 1995 e, quindi a oggt, corrisponde a 24 anni di
pena effettiva; considerando i 2.160 giorni di sconto di pena a titolo di liberazione anticipata, trattasi
di ergastolano che ha maturato w1 presupposti temporali utili per chiedere non solo il permesso
premio, ma anche la semiliberta e la liberazione condizionale *9.

§16. In ragione del quadro normativo descrito, il Garante nazionale chiede a Codesta Ecc.ma Corte di
vertficare se ricorrano le condizioni perché, accogliendo la quaestio legitimitatis prospettata dal Tribu-
nale di Sorveglianza di Perugia, siano estesi d’ufficio gli effetti della dichiarazione di costituzionalita
— ai sensi dell’art. 27, legge n. 87 del 1953 — all’art. 4-bés, comma 1, 0.p., nella parte in cui subordina
alla collaborazione utile ed esigibile con la giustizia I’accesso (non solo ai permessi premio, ma anche)
alle misure alternative alla detenzione previste dal capo VI dell” o.p..

Non possono, infatti, essere tollerati spazi residuali di incostituzionalita, soprattutto quando si trat-
ta di garantire in modo effettivo e concreto diritti costituzionalmente tutelati. Questo accadrebbe,
invece, se la collaborazione con la giustizia conservasse la sua natura di condizione insuperabile per
I"approdo alle altre misure extramurarie: la regolare condotta per il permesso premio e il sicuro ravve-
dimento per la liberazione condizionale — per fare 'esempio dei due estremi nella scala delle misure
rieducative penitenziarie — sono certamente condizioni differenti da soddisfare, ma entrambe parte-
cipano egualmente al disegno unitario, scudato costituzionalmente, della progressione trattamentale
finalizzata ad assicurare umanita e rieducazione.

109. La richiesta di collaborazione impossibile risale al 2012, negata per I'esistenza di “zone d’ombra” non completa-
mente chiarite dalle condanne che lo avevano attinto.
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Né vale obiettare che il presupposto della regolare condotta riguardi solo il comportamento intramu-
rario. Cosi come la regolare condotta sfocia nel permesso premio, infatti, allo stesso identico modo il
sicuro ravvedimento sfocia nella liberazione condizionale: entrambi sono momenti “interni” alla vita
del detenuto in carcere, concorrenti nel segnalare i suoi progressi nell’unitario percorso trattamen-
tale finalizzato alla sua risocializzazione. Tanto piu che le valutazioni del giudice in termini di sicuro
ravvedimento non possono non tenere conto di quelle elaborate in riferimento alla regolare condotta.

S17. Non sembra inutile rammentare a Codesta Ecc.ma Corte che, a seguito del profilo ablativo - diretto
e consequenziale - della richiesta dichiarazione d'incostituzionalita, non verrebbe cosi introdotto al-
cun automatismo nella concessione del beneficio del permesso premio o di ogni altra misura alterna-
tiva alla detenzione. La possibilita di usufruirne per I’ergastolano rimarrebbe subordinata non solo
alla presenza dei presupposti di legge richiesti per ogni singolo istituto penitenziario, ma anche alla
circostanza che «siano stati acquisiti elementi tali da escludere I"attualita di collegamenti con la crimi-
nalita organizzata, terroristica o eversiva» (art. 4-bés, comma 1-bés, 0.p.).

Tali condizioni andranno accertate, caso per caso, dal Tribunale di Sorveglianza competente, resti-
tuendo cosi alla riserva di giurisdizione la sua autonomia e la sua funzione di garanzia, oggi invece in-
tegralmente pretermesse in forza della presunzione legale su cui € costruito I'attuale regime ostativo:
Iart. 4-bés, commat, o.p., infatti, ¢ formulato in modo tale da non consentire al giudice di sorveglianza,
in assenza di collaborazione con la giustizia, di tener conto delle peculiarita del caso concreto, anche
con riguardo alle ragioni sottese al silenzio serbato dall’ergastolano, destinato cosi inevitabilmente ad
una pena detentiva sine die ¢ integralmente intramuraria.

Inragione della disposizione impugnata, viene cosi vanificato il criterio «costituzionalmente vincolan-
te» di esclusione di «rigidi automatismi normativi in materia penitenziaria» (sentenza n. 436 del 1999)
€, con €sso, non ¢ piu assicurato neppure il diritto, valido «per tutti i condannati a pena detentiva, ivi
compresi gli ergastolani», a che il protrarsi della pretesa punitiva dello Stato «venga riesaminato al
fine di accertare se in effetti la quantita di pena espiata abbia o meno assolto positivamente al suo fine
rieducativo» (sentenza n. 204 del 1974).

CONCLUSIONI

§18. Per le ragioni esposte e per le motivazioni dedotte nell ordinanza n.725/2019 del Tribunale di
Sorveglianza di Perugia — che st intendono qui integralmente richiamate - il Garante nazionale,
previa ammissione del presente Atto dintervento, chiede a Codesta Eec.ma Corte di dichiarare
lincostituzionalita dell art. 4-bis, comma 1, o.p., nella parte in cui esclude che il condannato all’er-
gastolo per delitti commessi al fine di agevolare I'attivita dell’associazione a delinquere ex art.416-bis
c.p. della quale sia stato partecipe, possa essere ammesso alla fruizione di un permesso premio ai sensi
dell’art.30-zer o.p. in assenza di collaborazione con la giustizia a norma dell’art. 58-ze7 o.p.

Chiede altresi, ex art. 27, legge 11 marzo 1953, n. 87, la conseguente declaratoria d’illegittimita del
medesimo art. 4-bés, commar, o.p. nella parte in cui esclude che il condannato all’ergastolo per delitti
commessi al fine di agevolare I"attivita dell’associazione a delinquere ex art.416-bés c.p. della quale sia
stato partecipe, possa essere ammesso alla fruizione delle misure alternative alla detenzione previste
dal capo VI dell’ o.p., in assenza di collaborazione con la giustizia a norma dell’art. 58-ze7 o.p.

Con osservanza.

Roma, 4 settembre 2019 Mauro Palma



PROCURA SPECIALE

Il sottoscritto Mauro Palma, nato a Roma il 20 agosto 1948, Presidente e legale rappresentante del Ga-
rante nazionale dei diritti delle persone detenute o private della liberta personale, in forza del D.P.R.
1° febbraio 2016, ai sensi ¢ i fini di cui all’art. 20, primo comma, legge 11 marzo 1953 n. 87 ¢ all’art. 3
delle Norme integrative per i giudizi davanti alla Corte Costituzionale (deliberazione 7 ottobre 2008,
G.U. 7 novembre 2008, n.261), conferisce procura speciale all’avv. Emilia Rossi, del Foro di Torino
(codice fiscale RSSMLE615S641L.219) — pec: emiliarossi@pec.ordineavvocatitorino.it) affinché rap-
presenti e difenda il Garante nazionale delle persone detenute o private della liberta personale, istitu-
ito con D.L. 23 dicembre 2013 n.143, convertito in Legge 21 febbraio 2014 n.10, domiciliato in Roma,
via di San Francesco di Sales 34.

Roma, 4 settembre 2019 Mauro Palma
La firma ¢ autentica.
Il difensore,
avv. Emilia Rossi
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2. Il Collegio al Parlamento e alle Amministrazioni

Parere del Garante nazionale sul disegno

di legge per la conversione in legge del
decreto-legge 2 gennaio 2023 n. | recante
disposizioni urgenti per la gestione dei flussi
migratori

Parere del Garante nazionale sul disegno dilegge per la conversione inlegge del decreto-legge 2
gennaio 2023 n. 1 recante disposizioni urgenti per la gestione dei flussi migratori

Con una nota dello scorso 30 dicembre il Garante nazionale ha espresso alcune considerazioni in me-
rito al provvedimento normativo sulla gestione delle attivita di soccorso in mare allora in via di appro-
vazione da parte del Consiglio dei ministri.

M testo del decreto-legge licenziato e stato poi pubblicato in Gazzetta Ufficiale il giorno 2 gennaio 2023,
con numerazione 1 e presenta, in linea di massima, i contenuti provvisoriamente illustrati dagli Organi
di informazione, sui quali questa Autorita di garanzia aveva basato le proprie preliminari riflessiont.

L tter di conversione del disegno di legge di conversione del decreto-legge 2 gennaio 2023, n. 1 non sem-
bra produrre significative modificazioni. Nel frattempo, sono stati sollevati diversi rilievi critict che
provengono, tra l altro, da osservatori del Consiglio d’Europa quali la Commissaria per i diritti uma-
ni Dunja Miatovic™, il Comitato di Esperti sul diritto in materia di Ong”nonché ['Alto Commissario
ONU per i diritti umani Volker Tiirk che ha espresso <serie preoccupazioni> e ha chiesto al Governo
di ritirare il decreto™. Si tratta di voci del sistema di tutela multilivello dei dirited fondamental, prepo-
sto alla protezione del patrimonio di valori e beni giuridict universali che costituiscono lossatura del
nostro sistema democratico e che l'ltalia condivide con la comunita internazionale. 1enuto conto dei
possibili profili di responsabilita che potrebbero essere imputati all ltalia per violazione delle norme
internazionali, i moniti espressi assumono particolare valore ed é quindi compito di questa Autorita di

0. https://www.coe.int/en/web/commissioner/-/ the-italian-government-should-consider-withdrawing-decre-
e-law-which-could-hamper-ngo-search-and-rescue-operations-at-sea

1. htps://www.coe.int/en/web/ingo/-/ opinion-on-italian-decree-law-no.-1-of-2-january-2023-issued-by-the-
expert-council-on-ngo-law

2. Dichiarazione del 16 febbraio 2023.



garanzia invitare gli organi parlamentari al loro attento esame.

Cio premesso, il Garante nazionale formula il proprio parere sul disegno di legge di conversione del
decreto-legge 2 gennaio 2023, n. 1, in quanto Autorita di tutela dei diriii delle persone private della
liberta personale, nonché quale meccanismo nazionale di prevenzione, con potere di formulazione di
parert, ai senst dell articolo 19 del Protocollo opzionale alla Convenzione ONU contro la tortura e altri
trattamenti o pene crudell, inumani o degradanti (ratficato dall ltalia con legge 9 novembre 2012 n.
195), sulle norme concernenti tutti gl aspetti che possano direttamente o indirettamente incidere sulla
privazione della libera delle persone, sulla sua legittimazione formale e sostanziale, sulle forme in cui
essa possa attuarsi e sull effettivita det dirit fondamentali delle persone ristrette.

Introduzione

Il provvedimento in esame intende definire parametri di conformita giuridica delle attivita di soccorso
operate daimbarcazioni civili, in assenza dei quali possono essere limitati o vietati il transito ¢ la sosta
nel mare territoriale.

L’eventuale violazione dei provvedimenti limitativi o interdittivi emessi o la mancata corresponsione
delle informazioni richieste in relazione allattivita di soccorso prestata, oppure I'inottemperanza alle
indicazioni delle Autorita configurano illeciti amministrativi passibili di sanzione.

Ladisciplina introdotta ¢ strettamente connessa ad aspetti che nelle norme internazionali di livello so-
vraordinato trovano ampia e chiara regolazione, norme opportunamente e doverosamente richiamate
nel testo in esame, quali le Convenzioni internazionali in materia di diritto del mare, la Convenzione
europea per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle liberta fondamentali, le norme nazionali, inter-
nazionali ed europee in materia di diritto di asilo e il Protocollo addizionale della Convenzione delle
Nazioni Unite contro la criminalita transnazionale organizzata per combattere il traffico illecito di
migranti. Si tratta di un corpus normativo incomprimibile dalle norme nazionali. Pertanto, il disegno
dilegge in esame deve trovare nella fase attuativa della disciplina introdotta severa e rigorosa applica-
zione e indicarne i necessari criteri ermeneutici.

Le Convenzioni internazionali costituiscono, infatti, un limite alla potesta legislativa dello Stato e
gli articoli 1o, 11 € 117 della Costituzione codificano il principio per cui il diritto internazionale e le
Convenzioni internazionali ratificate dall’Italia non sono derogabili dalla legislazione interna. In pro-
spettiva di un’analisi dettagliata del decreto-legge pubblicato il 2 gennaio scorso e del processo di sua
successiva conversione, gli elementi di riferimento sono le norme di diritto internazionale nonché
quelle del diritto, anche interno, della navigazione e del soccorso in mare™.

113. Sono numerosi i trattati stipulati in materia di sicurezza marittima e salvataggio in mare a cui potra farsi riferimen-
to per la valutazione di compatibilita del diritto interno al diritto internazionale: la Convenzione Internazionale per la
Salvaguardia della Vita Umana in Mare (SOLAS) del 1974, la Convenzione Internazionale sulla Ricerca ¢ Salvataggio
Marittimo (SAR) del 1979, 0 la Convenzione delle Nazioni Unite sul Diritto del Mare (UNCLOS) del 1982.
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Si tratta di un quadro composito di obblighi e principi derivanti dal diritto consuetudinario e pattizio,
nell’ambito del quale il Garante nazionale intende fin dalla premessa evidenziare due perni essenziali:
"obbligo internazionale di salvare la vita in mare, che implica la responsabilita degli Stati di agevolare
Iattivita di soccorso, ¢ il divieto di refoulement.

Esame dell’articolato

Il soccorso

Il comma 1 dell’articolo 1 del decreto-legge in corso di conversione introduce il comma 2-bés all’ar-
ticolo 1 del decreto-legge 21 ottobre 2020 n. 130 in materia di provvedimenti limitativi o interdittivi
del transito e della sosta di navi civili che hanno realizzato operazioni di soccorso in mare. La novella
prevede le condizioni che devono ricorrere per escludere ’adozione del provvedimento restrittivo,
stabilendo una serie di regole specifiche a carico delle imbarcazioni che hanno operato attivita di
salvataggio.

In primo luogo, limiti o divieti di transito e sosta di navi nel mare territoriale non possono essere im-
posti «nelle ipotesi di operazioni di soccorso immediatamente comunicate al centro di coordinamento
competente per il soccorso marittimo nella cui area di responsabilita si svolge I"evento e allo Stato di
bandiera ed effettuate nel rispetto delle indicazioni delle predette autorita, emesse sulla base degli
obblighi derivanti dalle convenzioni internazionali in materia di diritto del mare, della Convenzione
europea per la salvaguardia dei diritti dell’'uomo e delle liberta fondamentali e delle norme nazionali,
internazionali ed europee in materia di diritto di asilo, fermo restando quanto previsto dal Protocollo
addizionale della Convenzione delle Nazioni Unite contro la criminalita transnazionale organizzata
per combattere il traffico illecito di migranti via terra, via mare e via aria, reso esecutivo dalla legge 16
marzo 2006, n. 146».

Nel richiamare la disciplina giuridica di riferimento delle attivita di salvataggio marittimo, come gia
evidenziato, il testo in esame presta, necessariamente, massima attenzione agli obblighi di tutela delle
persone soccorse; obblighi previsti dal diritto internazionale sia in capo agli Stati, che ai comandanti
delle imbarcazioni. I diritti fondamentali di coloro che sono tratti in salvo, a partire dal diritto di essere
trasferite in un luogo sicuro di sbarco, funzionale al godimento di tutti gli ulteriori diritti, sono infatti
di rango superiore e non comprimibili da esigenze di sicurezza e ordine pubblico che lanormaintende
perseguire.

Appare pertanto evidente come non possano considerarsi esigibili, e quindi, eventualmente, suscet-
tibili di censure, condotte che impongano di relazionarsi — e di ottemperarne le relative indicazioni —
con Autorita preposte al coordinamento delle operazioni di soccorso in una determinata area Sar che
non siano in grado di garantire un luogo sicuro di sbarco.

Tale ¢, infatti, il luogo in cui le operazioni di salvataggio possono considerarsi concluse poiché le
persone soccorse sono al sicuro e possono ottenere cibo, riparo e cure mediche (Linee guida dell’Or-
ganizzazione Internazionale Marittima- Comitato per la sicurezza marittima-(IMO) sul trattamento
delle persone soccorse in mare e norme internazionali), ma anche un luogo nel quale lavita o la liberta
della persona salvata possano trovare protezione e non «sarebbero minacciate a motivo della sua raz-



za, della sua religione, della sua cittadinanza, della sua appartenenza a un gruppo sociale o delle sue
opinioni politiche» (art. 33 della Convenzione di Ginevra sullo status dei rifugiati del 1951) ¢/0 dove
questa non corra un rischio oggettivo di subire torture o trattamenti o pene inumani o degradanti (art.
3 della Convenzione europea dei diritti umani (pit avanti Cedu), cosi come interpretato dalla Corte
di Strasburgo), nonché un luogo (Paese di transito) da cui la persona non corra il rischio di essere
successivamente allontanata verso un Paese con le caratteristiche sopra descritte.

L’adesione a indicazioni che determinino il trasferimento delle persone tratte in salvo in un luogo pri-
vo di queste caratteristiche si porrebbe in netto contrasto con gli obblighi internazionali imposti agli
Stati coinvolti in un evento Sar, tutti chiamati a collaborare affinché i naufraghi giungano in un luogo
sicuro € non siano respinti in un luogo dove non potrebbero beneficiare di protezione o rischino di
essere torturati o sottoposti a trattamenti inumani o degradanti.

Nella sentenza Hirsi Jamaa c. Italia del 23 febbraio 2012 (ricorso n. 27765/09)" la Corte europea dei
diritti dell'uomo (pittavanti Corte Edu) ha riconosciuto la violazione del principio di non-refoulement
nel caso di respingimenti effettuati in acque internazionali di persone soccorse nei confronti delle
quali lo Stato italiano esercitava la propria giurisdizione. Inoltre, come gia precedentemente stabilito
nel caso Sharifi c. Italia e Grecia del 21 ottobre 2014 (ricorso n. 16643/09) "5 la Corte Edu ha affermato
che il mancato accesso alla procedura d’asilo o a qualsiasi altro rimedio legale all’interno del Paese di
approdo configura un respingimento collettivo vietato dall’articolo 4 del Protocollo n. 4 alla Cedu,
che, come ¢ noto, ¢ parte integrante della Convenzione stessa.

Il trasferimento dei naufraghi in un luogo non sicuro rischierebbe, altresi, di comportare una violazio-
ne dei doveri di cura e custodia in capo al comandante, integrando condotte penalmente rilevanti gia
sanzionate dalla giurisprudenza italiana. A tal riguardo, il Giudice per I’'Udienza Preliminare presso
il Tribunale di Napoli con sentenza del 13 ottobre 2021 ha ritenuto responsabile dei reati di abban-
dono di minori o persone incapaci (art. 591 del Codice penale) e sbarco e abbandono arbitrario di
persone (articolo 1155 del Codice della navigazione) il comandante dell’imbarcazione “Asso 28” per
aver trasferito in Libia, sulla base delle sole indicazioni ricevute dalla societa, 101 persone soccorse
in acque internazionali, tra cui alcuni minori ¢ donne incinte. La possibilita, plausibile, opposta dalla
difesa che, qualora interpellato, il centro di soccorso libico, avrebbe comunque espresso I'ordine di
dirigersi a Tripoli non esclude, a parere del Giudice, la condotta illecita di abbandono, poiché in ogni
caso «residuava un dovere di cura e custodia in capo al comandante nei confronti dei minori e delle
persone incapaci di provvedere a sé che gli imponeva di verificare e controllare, quanto meno, a chi
fossero stati dati in affidamento e se agli stessi venivano assicurate le cure necessarie dopo giorni di
navigazione in condizioni disumane».

114. https://hudoc.echr.coe.int/spa#{%2afulliext%22:[ %22Hirsi%20o]amaa%20oc.%20ltalia%22],%22documentcol-
lectionid2%22:[%22GRANDCHAMBER%22. %22 CHAMBER %22].%22itemid%s22:[%22001-146329%22]}.

Vaosservato, inzer alia, che nella sentenza la CtEdu precisa che: « Nella citata sentenza Hirsi Jamaa c. [talia la Corte ha
affermato che «secondo il diritto internazionale in materia di tutela dei rifugiati, il criterio decisivo di cui tenere conto
per stabilire la responsabilita di uno Stato non sarebbe se la persona interessata dal respingimento si trovi nel territorio
dello Stato, o a bordo di una nave battente bandiera dello stesso, bensi se essa sia sottoposta al controllo effettivo e
allautorita di esso»

115. htps://hudoc.echr.coe.int/spa#{%22itemid%22:[%o22001-155921%22] }
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Trale molte pronunce del consolidato orientamento sull’impossibilita di considerare la Libia un porto
sicuro, rileva, altresi, il decreto del 20 dicembre 2021, con il quale il Giudice per le indagini prelimi-
nari di Agrigento ha disposto I"archiviazione del procedimento penale nei confronti della comandante
dell’imbarcazione “Sea Watch 3” escludendo I"antigiuridicita della sua condotta, consistita nel con-
durre i naufraghi soccorsi in acque internazionali in un porto italiano a fronte di un espresso divieto
di ingresso nelle acque territoriali e in assenza di autorizzazione all’attracco. A parere del Giudice, la
comandante, che non aveva accolto I'indicazione di Pos ricevuta dalle Autorita libiche presso il porto
di Tripoli, né per varie ragioni aveva scelto di dirigersi a Malta o in Tunisia, «<ha agito nell’adempimen-
to del dovere di salvataggio previsto dal diritto, nazionale ed internazionale, del mare non potendo
considerarsi “place of safety” il porto Tripoli, come anche sottolineato dall’Alto Commissario delle
Nazioni Unite per i Rifugiati che ha di recente evidenziato, in un rapporto, come alcune migliaia di
richiedenti asilo, rifugiati e migranti presenti in Libia versino in condizioni di detenzione arbitraria
€ sono sottoposti a torture ¢ a trattamenti disumani e degradanti in violazione dei loro diritti umani».

Infine, vale la pena menzionare la sentenza della Corte di Cassazione del 16 dicembre 2021 che ha ri-
conosciuto lalegittima difesa a favore dei migranti soccorsi nel luglio del 2018 dal rimorchiatore “Vos
Thalassa”, accusati di aver dirottato I'imbarcazione verso le coste italiane a fronte dell’indicazione
delle Autorita Sar libiche di fare rotta verso le coste africane per completare 'intervento di soccorso.
La Corte afferma con chiarezza che «la Libia non era un luogo sicuro e il respingimento, dunque, non
poteva essere disposto ed eseguito. Esisteva una situazione di pericolo reale ed attuale di una difesa
ingiusta; una situazione nota, documentata, accertata, fondata su dati di fatto concreti. Una situazione
di pericolo, aveva correttamente spiegato il Tribunale, materializzatasi a seguito dell’ordine di respin-
gimento collettivo dei migranti verso la Libia. Una situazione di pericolo per i diritti fondamentali
delle persone, derivante da una condotta antigiuridica».

| requisiti
Nei paragrafi successivi del comma 2-bés introdotto all’articolo 1 del decreto-legge 21 ottobre 2020

n.130, il provvedimento prescrive le ulteriori condizioni che devono ricorrere per ritenere conforme
alle norme internazionali e nazionali I'intervento di salvataggio attuato.

a) Conformita ad autorizzazioni o abilitazion: rilasciate dalle competenti autorita dello Stato di ban-
diera e requisiti di idoneita tecnico-nautica alla sicurezza della navigazione nelle acque territoriali
(obiettivo condivisibile)

Tale requisito ¢ richiesto esclusivamente alle navi che effettuano in via sistematica attivita di ricerca e
SOCCOrso in mare.

b) Tempestivo avvio di iniziative volte a informare le persone prese a bordo della possibilita di richie-
dere protezione internazionale e, in caso di interesse, a raccogliere i dati rilevanti da mettere a dispost-
zione delle autoria

Nel parere preliminare espresso dal Garante nazionale, nell’attesa che il Consiglio dei Ministri appro-
vasse il testo definitivo del provvedimento in esame, in relazione a tale requisito veniva osservato che la
domanda per le persone migranti a bordo delle navi che hanno effettuato il soccorso pone la dicotomia
tra «possibilitd» e «obbligo». La prima ipotesi rappresenta un incremento delle potenzialitd che compon-
gono I'idea stessa di salvataggi, sempre che vi siano, anche elementi informativi adeguati e indipendenti
disponibili abordo dell’imbarcazione. La seconda impone una irragionevole accentuazione di vulnerabi-
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lita che farebbe antecedere la politica interna di uno Stato rispetto al principio sovranazionale di massima
tutela di chi puo trovarsi in condizioni di fragilita sul piano personale e anche giuridico.

E, infatti, principio ineludibile, che non possa essere la finalita di radicare la responsabilita per Iacco-
glimento o il respingimento della domanda d’asilo in capo agli Stati di bandiera delle navi in oggetto"®
il criterio che compone il diritto umanitario degli Stati democratici™.

«Imporre» e non «dare la possibilita» di domanda di protezione internazionale agli Stati di bandiera
delle navi delle Organizzazioni non governative potrebbe, infatti, degenerare verso una situazione
di immediatezza del respingimento degli altri non richiedenti e, quindi, entrare in contrasto con il
citato articolo 4 del Protocollo n. 4 della Convenzione. Inoltre, il diritto internazionale marittimo non
individua il comandante di una nave quale competente a determinare lo status di coloro che ricadono
temporaneamente sotto la propria tutela a seguito di un’operazione di salvataggio e non ¢ dunque in
alcun modo tenuto a richiedere alle persone soccorse se vogliano presentare domanda di protezio-
ne internazionale. Peraltro il paragrafo 6 delle “Linee guida sul tractamento delle persone soccorse
in mare”"® adottato nel 2004 dal Comitato marittimo per la Sicurezza™ (Agenzia Onu specializzata
nel settore) nel contesto dell’adozione di una serie di emendamenti alle Convenzioni Sar° e Solas™',
prevede che ogni operazione e procedura, come I'identificazione e la definizione dello status delle
persone soccorse, che vada oltre la fornitura di assistenza alle persone in pericolo, non debba essere
consentita qualora possa ostacolare la fornitura di tale assistenza o possa ritardare lo sbharco.

La norma formula I'indicazione per le navi soccorritrici di avviare iniziative informative circa la pos-
sibilita di accedere alla procedura di protezione internazionale, senza imposizioni nei confronti delle
persone soccorse e obblighi di registrazione da parte dell’equipaggio dell’imbarcazione soccorritrice;
dissipa, pertanto, la perplessita iniziale scongiurando i rischi di censure internazionali insiti nella se-
conda ipotesi.

La previsione puo avere il generale effetto positivo di individuare tra i naufraghi i richiedenti asilo e
quindi di riconoscere tempestivamente le particolari esigenze di tutela di chi si trovi in tale peculiare
condizione di accentuata vulnerabilita.

Tuttavia, la valutazione dell’osservanza di tale parametro, ai fini dell’adozione di provvedimenti re-
strittivi o sanzionatori a carico di chi ha operato i soccorsi deve considerare le specifiche circostanze

116. Larticolo g1 della Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del mare, che stabilisce che le navi hanno la naziona-
lita dello Stato di cui battono bandiera.

1r7. Larticolo 13 del Regolamento di Dublino [ attribuisce la competenza a esaminare la domanda di protezione inter-
nazionale allo Stato membro la cui frontiera ¢ stata varcataillegalmente dal richiedente in provenienza daun Paese terzo.
18. Contenute nella Risoluzione MSC 167(78) (adottata nel maggio 2004 dal Comitato Marittimo per la Sicurezza insie-
me agli emendamenti SAR ¢ SOLAS). hups://www.refworld.org/docid/432acb464.html

119. MSC, Maritime Safety Committee. Il comitato per la sicurezza marittima ¢ composto da tutti gli Stati membri
delbIMO.

120. Convenzione internazionale sulla ricerca e soccorso in mare del 1974; https://www.guardiacostiera.gov.it/norma-
tiva-e-documentazione/Documents/Convle20Amburgo%zocomparazione%o20testo%20originale-emendato%20
ITA.pdf

121. Convenzione internazionale per la sicurezza della vita in mare del 1974.
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concrete del caso, al fine di verificarne di volta in volta la dimensione di fatdibilitd. Innanzitutto, va
valutata la tipologia dell’imbarcazione che ha operato il soccorso non potendosi ritenere attrezzata a
garantire I'informativa prescritta per esempio, I’equipaggio di una nave mercantile presumibilmente
privo di specifiche competenze in materia di asilo e di mediatori culturali capaci di offrire il necessario
supporto linguistico rispetto alle lingue principali parlate dalle persone migranti. Devono, altresi,
essere considerate, le condizioni personali dei naufraghi che versano in una particolare condizione di
vulnerabilita e quindi potrebbero non essere in grado di comprendere effettivamente le informazioni
trasmesse. Inoltre, non possono essere trascurate eventuali situazioni di sovraffollamento che, oltre
a essere fonte di possibili tensioni tra i passeggeri, limiterebbero la possibilita di una comunicazione
adeguata, né possono essere ignorate condizioni meteo che rendano piu difficoltosa la navigazione e
il benessere delle persone a bordo.

¢) Richiesta, nell immediatezza dell evento, dell assegnazione del porto di sbarco

Da una parte cio riprende quanto gia previsto; da un’altra, occorre ben valutare se cio possa essere
compatibile nella singola situazione in essere con le norme sul soccorso in mare, che hanno il precet-
to consuetudinario e generalmente accolto di non mettere in essere qualsiasi azione che aggravi la
situazione di pericolo, individuale e collettivo, tenendo anche conto della vulnerabilita delle singole
persone, che potrebbe accentuarsi in caso di mancata risposta alle richieste di coordinamento delle
operazioni di ricerca e soccorso condotte nelle zone Sar di competenza di altri Paesi.

d) Raggiungimento senza ritardo del porio di sbarco assegnato dalle competenti autorita per il comple-
tamento dell intervento di soccorso

Inassoluto, il precetto ¢ elemento di garanzia per le persone bisognose di immediate cure e assistenza
aterra e persegue un obiettivo di speditezza, che oltre a trovare espressione nella prescrizione impo-
staal comandante della nave soccorritrice dovrebbe, secondo un’interpretazione coerente e logica del
dettato normativo, guidare anche le Autorita nella scelta del Pos da assegnare.

Inoltre, fatte salve le considerazioni espresse circa la non sicurezza dei luoghi indicati da una deter-
minata Autorita Sar, anche in questo caso occorre non piegare la giustezza del precetto a finalita di-
verse. La norma deve, infatti, essere letta ¢ attuata tenendo conto dell’articolo 1158 del Codice della
navigazione™ che riguarda I'ipotesi di omissione di soccorso. A tal proposito, assumono, rilievo la
Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del mare (Unclos) fattaa Montego Bay il 1o dicembre 1982
e ratificata dall’Italia con legge 2 dicembre 1994, n. 689 che all’articolo 98 stabilisce I’obbligo di pre-
stare soccorso a soccorso «a chiunque sia trovato in mare in condizioni di pericolo» e la Convenzione
internazionale del 1974 per la salvaguardia della vita umana in mare, con allegato, aperta alla firma a
Londrail 1 novembre 1974, € sua esecuzione ratificata con legge 23 maggio 1980, n. 313 che alla Regola
10 del Capitolo V dell’Allegato prevede che «Il comandante di una nave in navigazione che riceve un
segnale, da qualsiasi provenienza, indicante che una nave o un aereo o i loro natanti di salvataggio si
trovano in pericolo, ¢ obbligato a recarsi a tutta velocita al soccorso delle persone in pericolo infor-
mandole, se possibile, di quanto sta facendo».

122. https://www.normattiva.it/atto/ caricaDettaglioAtto?atto.dataPubblicazioneGazzetta=1942-04-18&atto.codice-
Redazionale=042Uo0327&atto.articolo.numero=o&atto.articolo.sottoArticolo=1&atto.articolo.sottoArticolor=1o&-
qld=&tabID-0.708638826893786 4&title=Ibl.dettaglioAto



Riguardo all’eventualita di operazioni di soccorso plurime, questo Garante osserva che qualora una
nave abbia raccolto alcune persone in rischio di naufragio e stia avviandosi verso il Pos indicato dalle
Autoritd, a comungue [0bbligo, sulla base del diritto del mare, di soccorrere altre persone, qualora
sia raggiunta da una comunicazione del loro pericolo e sia in grado di poterle accogliere. Tale obbligo
non puo venir meno sulla base di un provvedimento di un singolo Paese, tantomeno ai fini della regola-
zione degli accessi al suo territorio. E opportuno ricordare I"articolo 98 della Convenzione Unclos del
1982, che prevede che ogni Stato deve esigere che il comandante di una nave che batte la sua bandiera,
nella misura in cui gli sia possibile adempiere senza mettere a repentaglio la nave, I'equipaggio o i
passeggeri, debba procedere quanto piti velocemente possibile al soccorso delle persone in pericolo,
seviene a conoscenza del loro bisogno di aiuto, nella misura in cui ci si puo ragionevolmente aspettare
da lui tale iniziativa. Relativamente alla ventilata previsione di sanzioni in merito, per il comandante
dell’imbarcazione, potrebbe palesarsi in sede di applicazione la scriminante dell’articolo 51 c.p. dell’a-
dempimento di un dovere imposto da una norma giuridica.

e) Comunicazione alle autorita per la ricerca e il soccorso in mare italiane ovvero, nel caso di assegna-
zione del porto di sbarco, alle autorita di Pubblica sicurezza, delle informaziont richieste aifini dell ac-
quisizione di elementi relativi alla ricostruzione dettagliata dell operazione di soccorso posta in essere

L’interpretazione dell’indicazione ¢ quella dei fini investigativi che, comunque, non devono poter
ostacolare lo sbarco. Su questa linea, in termini pitt generali, vale il Protocollo addizionale alla Con-
venzione delle Nazioni unite contro la Criminalita organizzata transnazionale del 2000™3, che in tema
di contrasto al traffico illecito di migranti per via terrestre, acrea ¢ marittima, all’articolo 19 recita
«Nessuna disposizione del presente Protocollo pregiudica gli altri diritti, obblighi e responsabilita
degli Stati e degli individui derivanti dal diritto internazionale, compreso il diritto internazionale
umanitario e il diritto internazionale relativo ai diritti dell'uomo e, in particolare, laddove applicabili,
la Convenzione del 1951 e il Protocollo del 1967 relativi allo status dei rifugiati ¢ il principio di non
respingimento ivi enunciato».

f) Le modalita di ricerca e soccorso in mare da parte della nave non hanno concorso a creare situazioni
di pericolo a bordo, né impedito di raggiungere tempestivamente il porto di sbarco.

Il successivo paragrafo 2-ter cosi recita: «// transito e la sosta di navi nel mare territoriale sono co-
mungque garantiti ai soli fini di assicurare il soccorso e l assistenza a terra delle persone prese a bordo
a tutela della loro incolumita, fatta salva, in caso diviolazione del provvedimento adouato ai sensi del
comma 2, [ applicazione delle sanzioni di cui ai commi 2-quater e 2-quinguies».

Questo comma, introdotto all’articolo 1 del decreto-legge 21 ottobre 2020 n. 130, prevede, in tutti
i casi, I'ingresso delle imbarcazioni di soccorso nelle acque italiane al fine di garantire il soccorso e
I"assistenza a terra delle persone tratte in salvo a tutela della loro incolumita.

Si puo porre il problema se questo possa avvenire «ai soli fini» di esercitare tali funzioni e non anche ai
fini di tutelare le garanzie complessive che ogni persona debba avere anche sul piano giuridico.

123.  hups://www.gazzewtaufficiale.it/atto/serie_generale/ caricaArticolo?art. progressivo=o&art.idArticolo=1&art.
versione=1&art.codiceRedazionale=006Go168&art.dataPubblicazioneGazzetta=2006-04-n1&art.idGruppo=8&art.
idSottoArticolor=ro&art.idSottoArticolo=1&art.flagTipoArticolo=6
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In base agli obblighi internazionali e nazionali, la norma deve essere necessariamente interpretata nel
senso di escludere che I'eventuale preventiva identificazione di richiedenti asilo tra i naufraghi possa
in qualche modo incidere sulla possibilita di sbarco e sulla posizione giuridica di coloro che non hanno
espresso al Comandante la volonta di accedere alla protezione internazionale.

Tutti i naufraghi hanno diritto di ricevere assistenza a terra e di vedersi riconoscere “i diritti fonda-
mentali della persona umana previsti dalle norme di diritto interno, dalle convenzioni internazionali
in vigore e dai principi di diritto internazionale” riconosciuti allo straniero presente alla frontiera
(articolo 2 T. U. Imm.), quindi assistenza, riparo, ristoro, informativa legale, tutele specifiche (previ-
ste per i minori stranieri non accompagnati, le donne in gravidanza, e a protezione di tutte le categorie
vulnerabili), accesso a protezione internazionale.

In base alla Convenzione internazionale sulla ricerca ed il salvataggio marittimo, con annesso, adot-
tata ad Amburgo il 27 aprile 1979, ratificata con legge 3 aprile 1989 n. 147 'operazione di soccorso si
conclude quando tutte le persone sono e sbarcate e, in particolare, ai sensi del paragrafo 2.1.10 «Le
Parti si assicurano che venga fornita assistenza ad ogni persona in pericolo in mare. Esse fanno cio
senza tener conto della nazionalita o dello statuto di detta persona, né delle circostanze nelle quali ¢
stata trovata.»

Al riguardo, rileva, altresi, il divieto di espulsioni collettive sancito dal sopracitato articolo 4 del Pro-
tocollo n.4 alla Convenzione che in base alla Corte Edu sussiste anche nel caso di allontanamenti
di stranieri eseguiti nell’ambito di intercettazioni in alto mare da parte delle autorita di uno Stato
nell’esercizio dei pubblici poteri, e che producono effetto di impedire ai migranti di raggiungere le
frontiere dello Stato, di avere quindi una valutazione individuale delle proprie condizioni personali.

Le sanzioni

Il Garante nazionale esprime preoccupazione relativamente all’apparato sanzionatorio stabilito dai
commi 2-guater ¢ seguenti introdotti all’articolo 1 del decreto-legge 21 ottobre 2020 n. 130 per la
severita delle misure e, per certi versi, la natura delle sanzioni previste.

Il passaggio da reato penale a sanzione amministrativa, che puo essere letto come elemento depena-
lizzante, puo avere effetti molto peggiori rispetto all’attivita in sé operata da chi presta soccorso in
mare. Tuttavia, la valutazione da parte della Magistratura ¢ comunque elemento di garanzia rispetto
a sanzioni che abbiano effetti, sul piano pratico, anche maggiori e che vengono imposte dal potere
amministrativo.

Al riguardo, corre, altresi, 'obbligo per questa Autorita di garanzia di sottoporre all’attenzione
dell’Assemblea legislativa le considerazioni formulate in piu occasioni da alcuni organismi sovrana-
zionali di controllo prima dell’avvio del presente iter normativo.

In particolare, a marzo 202t la Commissaria per i diritti umani del Consiglio d’Europa, Dunja Mija-
tovi¢ nella Relazione di fo/low-up alla propria Raccomandazione del 2019, pur riconoscendo il diritto
degli Stati di imporre requisiti amministrativi e altre condizioni necessarie per garantire la sicurezza,
ha stigmatizzato le restrizioni imposte alle organizzazioni che effettuano attivita di soccorso in mare
che hanno I'effetto di ridurne la capacita operativa a fronte del ruolo cruciale che svolgono nel salvare
vite umane. Invece, «gli Stati membri dovrebbero: — riconoscere il lavoro in materia di diritti umani
condotto dalle ONG che salvano vite in mare in linea con il loro status di difensori dei diritti umanti;
— garantire una risposta immediata quando le ONG richiedono assistenza in mare e I’assegnazione



di porti sicuri; — astenersi dall’utilizzare in modo improprio procedimenti penali e amministrativi e
requisiti tecnici semplicemente per ostacolare I'operato vitale delle ONG; — garantire che le loro leggi
non criminalizzino la ricerca ¢ il salvataggio o sanzionare i rifiuti da parte dei comandanti delle navi di
seguire istruzioni che potrebbero compromettere I'efficacia delle operazioni di ricerca e salvataggio o
portare allo sbarco in luoghi non sicuri, e modificare le leggi che potrebbero produrre questo effetto;
— garantire che le ONG abbiano accesso alle acque territoriali e ai porti e possano tornare rapidamente
in mare, e aiutarle a soddisfare qualsiasi altra esigenza legata al loro lavoro o ai requisiti tecnici, anche
durante la crisi sanitaria del Covid-19™i».

Piu recentemente, la Special Rapporteur delle Nazioni Unite sulla situazione dei difensori dei diritti
umani nominata dal Consiglio dei Diritti Umani nel 2020, Mary Lawlor, ha raccomandato agli Stati
di «Desist from targeting human rights defenders working on issues related to migration, refugees and
asylum-seekers and stop treating them as national security threats*>» (Relazione presentata all’ Assem-
blea generale il 18 luglio 2022).

Roma, 17 febbraio 2023 Mauro Palma

124. https://rm.coe.int/una-richiesta-di-aiuto-per-i-diritti-umani-il-crescente-divario-nella-/168oarddof
125. htps://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N22/428/94/PDF/Na242894.pdf
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Nota del Garante nazionale sul decreto-legge
dal titolo “Disposizioni urgenti per la gestione
dei flussi migratori e la semplificazione
procedimentale in materia di immigrazione”

In attesa di avere contezza del provvedimento approvato dal Consiglio det ministri del 28 dicembre
2022 e nella certezza che, al di la di espressioni riportate dalla stampa, il Ministero dell Interno avra
gia doverosamente considerato molti degli aspetti che qui si intende evidenziare, il Garante nazionale
ritiene utile ricordare alcuni principi nazionali e sovranazionali che vincolano il nostro Paese.

Peraltri aspeu; sara, ovviamente, il Parlamento a valutare la necessita di una decretazione d urgenza
in materia.

Una premessa

Le Convenzioni internazionali sono un limite alla potesta legislativa dello Stato e gli articoli 10, 11 €
117 della Costituzione codificano il principio per cui il diritto internazionale e le Convenzioni interna-
zionali ratificate dall’Italia non sono derogabili dalla legislazione interna. In prospettiva di un’analisi
dettagliata del decreto-legge approvato il 28 dicembre scorso dal Consiglio dei ministri e del processo
di sua successiva conversione, gli elementi di riferimento sono le norme di diritto internazionale non-
ché quelle del diritto, anche interno, della navigazione e del soccorso in mare™.

126. Sono numerosi i trattati stipulati in materia di sicurezza marittima e salvataggio in mare a cui potra farsi riferimen-
to per la valutazione di compatibilita del diritto interno al diritto internazionale: la Convenzione Internazionale per la
Salvaguardia della Vita Umana in Mare (SOLAS) del 1974, la Convenzione Internazionale sulla Ricerca ¢ Salvataggio
Marittimo (SAR) del 1979, 0 la Convenzione delle Nazioni Unite sul Diritto del Mare (UNCLOS) del 1982.



Circa gli specifici punti:

Il soccorso

La Corte Europea dei diritti dell’'uomo (piu avanti CtEdu) nelle sentenze emesse nel caso Sharifi c.
Italia ¢ Grecia del 21 ottobre 2014 (ricorso n. 16643/09) ¢ nel caso (Grande Camera) Hirsi Jamaa c.
ltalia del 23 febbraio 2012™ (ricorso n. 27765/09) ha affermato che il mancato accesso alla procedu-
ra d’asilo o a qualsiasi altro rimedio legale all’interno del porto di attracco configura una violazione
dell’articolo 4 del Protocollo n.4 alla Convenzione, che, come ¢ noto, ¢ parte integrante della Conven-
zione stessa. La CtEdu ha sottolineato che il sistema di Dublino deve essere applicato in modo com-
patibile con la Convenzione e che nessuna forma di respingimento o di rimpatrio collettivo e indiscri-
minato puo avere luogo. Ovviamente tali principi sono noti al Legislatore italiano e da esso condivisi.

Risulta evidente che debbano, quindi, essere garantiti nel territorio nazionale il transito e la sosta al
fine di assicurare il soccorso ¢ I’assistenza a terra delle persone prese a bordo a tutela della loro inco-
lumita. Sorge il problema se questa possa avvenire «ai soli fini» di esercitare tali funzioni e non anche
ai fini di tutelare le garanzie complessive che ogni persona debba avere anche sul piano giuridico.
Appare opportuno comunicare le operazioni al Centro di coordinamento competente per il soccorso
marittimo nella cui area di responsabilita si svolge I’evento e allo Stato di bandiera della nave. Ovvia-
mente, ¢io non fa venir meno alcuna responsabilita dello Stato che ha effettuato il soccorso.

La domanda per le persone migranti a bordo delle navi che hanno effettuato il soccorso pone preli-
minarmente la dicotomia tra «possibilita» e «obbligo». La prima ipotesi rappresenta un incremento
delle potenzialita che compongono I'idea stessa di salvataggio, sempre che vi siano anche elementi
informativi adeguati ¢ indipendenti disponibili a bordo dell’imbarcazione. La seconda impone una
irragionevole accentuazione di vulnerabilita che farebbe antecedere la politica interna di uno Stato
rispetto al principio sovranazionale di massima tutela di chi puo trovarsi in condizioni di fragilita sul
piano personale e anche giuridico. Certamente il testo varato dissipera la perplessita perché la secon-
da ipotesi esporterebbe il Paese al rischio di censure internazionali. E, infatti, principio ineludibile,
che non possa essere la finalita di radicare la responsabilita per I"accoglimento o il respingimento della
domanda d’asilo in capo agli Stati di bandiera delle navi in oggetto™ il criterio che compone il diritto
umanitario degli Stati democratici'®°.

127. https://hudoc.cchr.coe.int/ spa#{%22itemid%22:[ %o22001-155921%22] }
128. htps://hudoc.echr.coe.int/spa#{ %oz22fulltext%22:[ %22Hirsi%20]amaa%20c. %20l alia%22 | %22documentcol-

lectionid2%22:[ %22 GRANDCHAMBER%22.%22CHAMBER%22].%22itemid %22:[ %22001-146329 %221}
Vaosservato, anuzer alia, che nella sentenza la CtlEdu precisa che: « Nella citata sentenza Hirsi Jamaa c. Italiala Corte ha
affermato che «secondo il diritto internazionale in materia di tutela dei rifugiati, il criterio decisivo di cui tenere conto
per stabilire la responsabilita di uno Stato non sarebbe se la persona interessata dal respingimento si trovi nel territorio
dello Stato, 0 a bordo di una nave battente bandiera dello stesso, bensi se essa sia sottoposta al controllo effettivo ¢
all’autorita di esso»

129. L’articolo g1 della Convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del mare, che stabilisce che le navi hanno lanaziona-
lita dello Stato di cui battono bandiera.

130. L’articolo 13 del Regolamento di Dublino Il attribuisce la competenza a esaminare la domanda di protezione inter-
nazionale allo Stato membro la cui frontiera ¢ stata varcata illegalmente dal richiedente in provenienza daun Paese terzo.
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«Imporre» e non «dare la possibilita» di domanda di protezione internazionale agli Stati di bandiera
delle navi delle Organizzazioni non governative potrebbe degenerare verso una situazione di imme-
diatezza del respingimento degli altri non richiedenti e, quindi, entrare in contrasto con il citato arti-
colo 4 del Protocollo n. 4 della Convenzione.

| requisiti
Le navi che effettuano «in via non occasionale» attivita di ricerca e soccorso in mare devono corrispon-

dere, nel loro operare, ad alcuni requisiti. Le informazioni avute dal Garante nazionale sono riassumi-
bili nei seguenti aspetti:

- tdoneita tecnico-nautica alla sicurezza della navigazione nelle acque territorial (obicttivo condivisi-
bile);

- tempestivo avvio di iniziative volte ad acquisire le intenzioni di richiedere la protezione internazio-
nale. 11 problema sorge laddove il diritto internazionale marittimo non individua il comandante di
una nave quale competente a determinare lo status di coloro che ricadono temporaneamente sotto
la propria tutela a seguito di un’operazione di salvataggio ¢ non ¢ dunque in alcun modo tenuto
a richiedere alle persone soccorse se vogliano presentare domanda di protezione internazionale.
Peraltro il paragrafo 6 delle “Linee guida sul trattamento delle persone soccorse in mare™" adottato
nel 2004 dal Comitato marittimo per la Sicurezza's* (Agenzia Onu specializzata nel settore) nel con-
testo dell’adozione di una serie di emendamenti alle Convenzioni Sar'® e Solas', prevede che ogni
operazione e procedura, come I'identificazione e la definizione dello status delle persone soccorse,
che vada oltre la fornitura di assistenza alle persone in pericolo, non debba essere consentita qualora
possa ostacolare la fornitura di tale assistenza o possa ritardare lo sbarco;

- la richiesta all’ Awtorita Sar competente, nell immediatezza dell evento, dell assegnazione del Pos
(place of safety). Dauna parte cio riprende quanto gia previsto; da un’altra, occorre ben valutare se
cio possa essere compatibile nella singola situazione in essere con le norme sul soccorso in mare,
che hanno il precetto consuetudinario e generalmente accolto di non mettere in essere qualsiasi
azione che aggravi la situazione di pericolo, individuale e collettivo, tenendo anche conto della vul-
nerabilita delle singole persone, che potrebbe accentuarsi in caso di mancata risposta alle richieste
di coordinamento delle operazioni di ricerca e soccorso condotte nelle zone Sar di competenza di
altri Paesi.

- il raggiungimento delporto di sbarco individuato dalle competenti Autorita senza ritardo per il com-

131. Contenute nella Risoluzione MSC167(78) (adottata nel maggio 2004 dal Comitato Marittimo per la Sicurezza insie-
me agli emendamenti SAR ¢ SOLAS). hups://www.refworld.org/docid/432acb464.html

132. MSC, Maritime Safety Committee. Il comitato per la sicurezza marittima ¢ composto da tutti gli Stati membri
delbIMO.

133. Convenzione internazionale sulla ricerca e soccorso in mare del 1974; https://www.guardiacostiera.gov.it/norma-
tiva-e-documentazione/Documents/Conv%20Amburgo%2ocomparazione%20testo%20originale-emendato%20
ITA.pdf

134. Convenzione internazionale per la sicurezza della vita in mare del 1974.




pletamento dell’intervento di soccorso. Anche in questo caso occorre non piegare la giustezza del
precetto a finalita diverse. In assoluto, il precetto ¢ elemento di garanzia per le persone; va tuttavia
letto in congiunzione con la specificita del Pos assegnato. Inoltre, questo punto va letto in connes-
sione con quello di cui alle cosiddette «operazioni plurime», sempre tenendo conto dell’articolo
1158 del Codice della navigazione's che riguarda I'ipotesi di omissione di soccorso.

- comunicazione alle Autorita per la ricerca e il soccorso in mare italiane o, nel caso di assegnazione
del porto di sbarco, alle Autorita di Pubblica sicurezza, delle informazioni richieste ai fini dell”acqui-
sizione di elementi relativi alla ricostruzione dettagliata delle fasi dell’operazione di soccorso effet-
tuata. L’interpretazione dell’indicazione ¢ quella dei fini investigativi che, comunque, non devono
poter ostacolare lo sbarco. Su questa linea, in termini pit generali, vale il Protocollo addizionale
alla Convenzione delle Nazioni unite contro la Criminalita organizzata transnazionale del 2000,
che in tema di contrasto al traffico illecito di migranti per via terrestre, acrea e marittima, all’arti-
colo 19 recita «Nessuna disposizione del presente Protocollo pregiudica gli altri diritti, obblighi e
responsabilita degli Stati e degli individui derivanti dal diritto internazionale, compreso il diritto
internazionale umanitario e il diritto internazionale relativo ai diritti dell'uomo e, in particolare,
laddove applicabili, la Convenzione del 1951 e il Protocollo del 1967 relativi allo status dei rifugiati e
il principio di non respingimento ivi enunciato».

- le modalita di ricerca e soccorso in mare da parte della nave non devono aggravare situazioni di
pericolo a bordo né impedire di raggiungere tempestivamente il porto di sbarco. Inoltre:

- nel caso di operazioni di soccorso plurime, le operazioni successive alla prima devono essere effettua-
te in conformita agli obblight di notifica e non devono compromettere [0bbligo di raggiungimento,
senza ritardo, del porto di sbarco. Qui occorre preliminarmente osservare che qualora una nave
abbia raccolto alcune persone in rischio di naufragio e stia avviandosi verso il Pos indicato dalle
Autoritd, ha comungue [ 0bbligo, sulla base del diritto del mare, di soccorrere altre persone, qualora
sia raggiunta da una comunicazione del loro pericolo e sia in grado di poterle accogliere. Tale obbli-
go non puo venir meno sulla base di un provvedimento di un singolo Paese, tantomeno ai fini della
regolazione degli accessi al suo territorio. E opportuno ricordare Iarticolo 98 della Convenzione
Unclos del 1982, che prevede che ogni Stato deve esigere che il comandante di una nave che batte
la sua bandiera, nella misura in cui gli sia possibile adempiere senza mettere a repentaglio la nave,
I’equipaggio o i passeggeri, debba procedere quanto piu velocemente possibile al soccorso delle
persone in pericolo, se viene a conoscenza del loro bisogno di aiuto, nella misura in cui ci si puo
ragionevolmente aspettare da lui tale iniziativa. Relativamente alla ventilata previsione di sanzioni
inmerito, per il comandante dell’imbarcazione, potrebbe palesarsi in sede di applicazione la scrimi-
nante dell’articolo 51 ¢.p. dell’adempimento di un dovere imposto da una norma giuridica.

135. https://www.normattiva.it/atto/ caricaDettaglioAtto?atto.dataPubblicazioneGazzetta=1942-04-18&atto.codice-
Redazionale=o42Uo0327&atto.articolo.numero=o&atto.articolo.sottoArticolo=1&atto.articolo.sottoArticolor=10&-
gld=&tabID=0.7086388268937864&title=Ibl.dettaglioAtto

136.  hups://www.gazzewaufficiale.it/atto/serie_generale/ caricaArticolo?art. progressivo=o&art.idArticolo=1&art.
versione=1&art.codiceRedazionale=006Go168&art.dataPubblicazioneGazzetta=2006-04-n1&art.idGruppo=8&art.
idSottoArticolor=to&art.idSottoArticolo=1&art.flag TipoArticolo=6
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La sanzione amministrativa:

Il passaggio da reato penale a sanzione amministrativa che puo essere letto come elemento depenaliz-
zante puo avere cffetti molto peggiori rispetto all’attivita in s¢ operata da chi presta soccorso in mare.
Occorrera valutare quali sanzioni amministrative saranno imposte. Resta tuttavia il punto fermo del
Garante nazionale consistente nel fatto che la valutazione da parte della Magistratura ¢ comunque
elemento di garanzia rispetto a sanzioni che abbiano effetti, sul piano pratico, anche maggiori e che
vengono imposte dal potere amministrativo.

Certamente la lettura del testo definitivo sara in grado di chiarire molti aspetti e sciogliere le attuali
perplessita, qui sopra espresse. In tale prospettiva il Garante nazionale dei diritti delle persone private
dellaliberta personale /a inteso pronunciarsi gia sul testo cosi provvisoriamente illustrato dagli Orga-
ni di informazione e ribadisce la sua volonta di un costruttivo dialogo in merito. Un dialogo che tiene
presenti i diritti e le necessita primarie, incluso il soccorso, di chi mette in mare la vita propria e quella
det suoi cari in cerca di un “altrove” migliore, il diritto della collettivita a essere rassicurata circa la
presenza di persone irregolari sul propreo territorio, il diritto dell Ordinamento a non essere esposto a
rischi di censura rispetto a quegli impegni che costituiscono ossatura del proprio sistema democratico.

Roma, 30 dicembre 2022 Mauro Palma
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Nuova revisione della bozza
di Regolamento dei Cpr

Articolo 2 (Informazioni allo straniero)

La nuova versione dell’articolo 2 tiene in considerazione molteplici proposte emendative rappresen-
tate dal Garante nazionale in prima lettura.

In linea anche con le recenti modifiche normative intervenute sulla disciplina del trattenimento previ-
stadal T. U. Imm. improntate alla massima attenzione ai diritti di informazione degli stranieri tratte-
nuti, si ritiene tuttavia di ribadire la necessita di considerare alcune modifiche che hanno trovato solo
un parziale accoglimento nel testo in commento.

In particolare, al fine di evitare formulazioni che espongano al rischio di indirizzi interpretativi contra-
stanti e assicurare la tempestivita delle informazioni connesse al diritto di difesa si propone di elimina-

re dal comma 3 lalocuzione “di norma” riferita alla previsione che le informazioni, in particolare rela-
tive alla possibilita di nomina di un avvocato di fiducia, siano fornite prima dell’udienza di convalida.

comma 3

Versione attuale Proposta di modifica

Successivamente all’ingresso, ¢ di norma prima | Successivamente all’ingresso, ¢ dimorma comunque
dell’'udienza di convalida del trattenimento, I'o- | prima dell’udienza di convalida del trattenimento,
peratore legale coadiuvato dal mediatore lingui- | Poperatore legale coadiuvato dal mediatore linguisti-
stico-culturale fornisce I'informativa completa ed | co-culturale fornisce I'informativa completa ed illustra
illustra il contenuto del materiale di cui ai commi1e | il contenuto del materiale di cui ai commi 1 e 2, che re-
2, che resta altresi a disposizione negli uffici ove si | sta altresi a disposizione negli uffici ove si svolgono i
svolgono i colloqui con il personale dell’Ente gesto- | colloqui con il personale dell’Ente gestore ¢ nelle sale
re ¢ nelle sale per i colloqui con avvocati e familiari. | per i colloqui con avvocati e familiari.

Articolo 3 (Accertamento delle condizioni di salute
e assistenza medica)

L’accertamento delle condizioni di salute e I"assistenza sanitaria garantita alle persone sottoposte a
misure di trattenimento costituiscono per I’Autorita di garanzia aspetti di particolare attenzione con-
siderata la rilevanza dei diritti fondamentali coinvolti.

Per tale motivo, si apprezzano le modifiche apportate ma si ritiene comunque di ribadire le proposte
emendative che non hanno trovato accoglimento nella versione aggiornata dell’articolato.
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In particolare, si conferma la necessita che sia preservata I’esclusiva competenza del Servizio sanitario
nazionale sulla valutazione in ordine alla compatibilita delle condizioni di salute con la misura del
trattenimento. Come piu volte rammentato dal Garante nazionale nei propri Rapporti, secondo le
Convenzioni internazionali in materia di tutela dei diritti umani, anche in caso di affidamento a privati
della gestione di particolari servizi, lo Stato rimane comunque responsabile del rispetto dei diritti
delle persone private della liberta innanzi alle Corti internazionali. Considerato che la responsabilita
dello Stato comprende anche la fase di rimpatrio e in generale si estende anche agli avvenimenti nel
Paese di rinvio qualora la decisione di allontanamento determini trattamenti inumani e degradanti
vietati dall’articolo 3 della Cedu, si ribadisce la proposta di inserire la previsione di un accertamento
sanitario da realizzarsi poche ore prima del rimpatrio nei confronti di tutte le persone che stanno per
essere rimpatriate.

Inoltre, al fine di disporre di tutti gli elementi disponibili di valutazione della persona, garantire un’a-
deguata assistenza ed eventualmente la continuita di piani terapeutici in atto, appare necessario pre-
vedere la tempestiva acquisizione della documentazione socio-sanitaria da parte delle strutture che
avevano precedentemente in carico la persona. Al fine di prevenire brusche interruzioni terapeutiche
e garantire un’adeguata copertura farmacologica la proposta emendativa indicata intende, tra I’altro,
allineare I'articolato alle Linee guida dell’Agenzia Frontex che in materia stabiliscono che gli Stati
membri  «should consider the possibility of providing an advance supply of medication (e.g. for se-
veral weeks) in order to prevent any interruption» (Linee Guida Frontex sui voli congiuned adouate a

maggio 2016).

E altresi importante prevedere che in caso di trasferimento lo straniero sia comunque sottoposto a
verifica sanitaria di idoneita attesa 'importanza di realizzare uno scrutinio aggiornato che tenga conto
anche della tipologia e disponibilita dei servizi territoriali presenti nel nuovo Centro.

Infine, il Garante nazionale ritiene essenziale che sia tutelata la riservatezza della relazione medico-pa-
ziente e sia previsto che la visita di primo accesso sia anche orientata alla verifica di lesioni e quindi
all’emersione di maltrattamenti eventualmente occorsi nelle fasi precedenti all’ingresso in struttura
come stabilito dagli standard internazionali di riferimento 3 (cfr. articolo 11 comma 7 0.p.)

137. A tale proposito, si vedano le Regole penitenziarie europee del Consiglio d’Europa Rec(2006)2-rev n. 15.1 € 42.3¢
hups://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?Objectid=0goooo1680gees8, gli Standard minimi per il trat-
tamento penitenziario dei detenuti delle Nazioni Unite (le Nelson Mandela Rules), regola 30 (b) A/RES/70/175 - E -
A/RES/70/175-Desktop (undocs.org) e gli standard del Comitato per la prevenzione della tortura del Consiglio d’Eu-
ropa (Cpt). In proposito, siveda CPT/inf(2009)27-part, paragrafo g6. «Infine, indipendentemente dal luogo in cui una
persona puo essere privata della liberta da parte di un’autorita pubblica, il CPT raccomanda un rapporto sistematico di
ogni lesione riscontrata su una persona che afferma di essere stata maltrattata, corredato dalle conclusioni del medico
(circala compatibilita delle asserzioni dell’ interessato con le lesioni osservate), che dovra essere stilato dal medico in un
apposito modulo. Un simile rapporto deve essere stilato anche in assenza di una specifica denuncia, quando sussistano
validi motivi per ritenere che si siano verificati dei maltrattamenti. Devono essere istituite delle procedure per garantire
che, ogni qualvolta un medico segnali nel suo rapporto I'esistenza di lesioni compatibili con le affermazioni dell’inte-
ressato di avere subito maltrattamenti (o che, anche in assenza di allegazioni, sono chiaramente indicative di maltratta-
menti), tale informazione sia sistematicamente portata all’attenzione delle competend autorita giudiziarie o inquirenti».




Comma 1

Versione attuale

Proposta di modifica

Lo straniero accede al Centro previa visitamedica ef-
fettuata di norma dal medico della ASL o dellazien-
da ospedaliera, disposta su richiesta del Questore
— anche in ore notturne — volta ad accertare "assen-
za di patologie evidenti che rendano incompatibile
I'ingresso e la permanenza del medesimo nella strut-
tura, quali malattie infettive contagiose e pericolo-
se per la comunita, disturbi psichiatrici, patologie
acute o cronico degenerative — rilevate attraverso in-
dagine anamnestica o sintomatologica, nonché me-
diante la documentazione sanitaria disponibile — che
non possano ricevere le cure adeguate in comunita
ristrette. La certificazione medica deve, comunque,
attestare la compatibilita delle condizioni di salute
o di vulnerabilita ai sensi dell’articolo 17, comma 1,
del Decreto Legislativo 18 agosto 2015, n. 142, dello
straniero con la convivenza in comunita ristrette.

Lo straniero accede al Centro previa visita medica ef-
fettuata dinorma dal medico della ASL o dell’azienda
ospedaliera, anche se proviene da altro Centro dispo-
sta su richiesta del Questore — anche in ore notturne
— volta ad accertare 'assenza di patologic evidenti che
rendano incompatibile I'ingresso e la permanenza del
medesimo nella struttura, quali malattie infettive conta-
giose e pericolose per la comunita, disturbi psichiatrici,
patologie acute o cronico degenerative — rilevate attra-
verso indagine anamnestica o sintomatologica, nonché
mediante la documentazione sanitaria disponibile — che
non possano ricevere le cure adeguate in comunita ri-
strette. La certificazione medica deve, comunque, atte-
stare la compatibilita delle condizioni di salute o di vul-
nerabilita ai sensi dell’articolo 17, comma 1, del Decreto
Legislativo 18 agosto 2015, 1. 142, dello straniero con la
convivenza in comunita ristrette. |[...]

commda 2

Nei casi in cui lo straniero abbia fatto accesso al
Centro senza aver effettuato la visita di cui al com-
ma 1 da parte di un medico della ASL o dell’azienda
ospedaliera, la visita dovra essere ripetuta da parte
del medico della ASL con cui la Prefettura sede del
CPR ha stipulato apposito protocollo.
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Comma 3

Versione attuale

Proposta di modifica

Successivamente all’ingresso nel Centro, lo stra-
niero ¢ sottoposto allo screening medico da parte
del medico responsabile della struttura sanitaria
presente nel Centro, per la valutazione complessi-
va del suo stato di salute, nonché per 'accertamen-
to di eventuali condizioni di vulnerabilita ai sensi
dell’articolo 17, comma 1, D. Lgs. n. 142/2015 ¢/0
di eventuali condizioni di inidoneita alla perma-
nenza nel Centro tenuto conto delle caratteristiche
strutturali dello stesso, o dell’eventuale necessita di
predisporre visite specialistiche o percorsi diagno-
stici e terapeutici presso le competenti strutture
sanitarie pubbliche, anche sulla base della scheda
redatta dalla struttura sanitaria dell’istituto di pena
di provenienza. Nel contesto della visita medica,
particolare attenzione deve essere posta alla ricerca
attiva di segni /o sintomi di specifiche condizioni
morbose, secondo la Linea guida “I controlli alla
frontiera — La frontera dei controlli” sviluppata
dall'Istituto Nazionale Salute Migrazioni e Pover-
ta — INMP, dall'Istituto Superiore di Sanita — ISS e
dalla Societa Italiana di Medicina delle Migrazioni —
SIMM, ed approvata dalla Conferenza Stato-Regio-
ni del 10 maggio 2018.

Successivamente all’ingresso nel Centro e durante
Ia permanenza nel Centro, lo straniero ¢ sottoposto
allo screening medico da parte del medico respon-
sabile della struttura sanitaria presente nel Centro,
per la valutazione complessiva del suo stato di salute,
nonché per I'accertamento di eventuali condizioni di
vulnerabilita ai sensi dell’articolo 17, comma 1, D. Lgs.
n. 142/20r15 o dell’eventuale necessita di predisporre
visite specialistiche o percorsi diagnostici e terapeutici
presso le competenti strutture sanitarie pubbliche, an-
che sulla base della scheda redatta dalla struttura sani-
taria dell’istituto di pena di provenienza. Ladocumen-
tazione socio-sanitaria disponibile presso strutture
o Centri ove lo straniero ¢ stato temporaneamente
presente viene tempestivamente acquisita. Nel con-
testo della visita medica, particolare attenzione deve
essere posta alla ricerca attiva di segni ¢/o sintomi di
specifiche condizioni morbose, secondo la linea guida
“I controlli alla frontiera — La frontiera dei controlli
sviluppata dall’Istituto Nazionale Salute Migrazioni e
Poverta — INMP, dall’Istituto Superiore di Sanita — ISS
e dalla Societa Italiana di Medicina delle Migrazioni —
SIMM, ed approvata dalla Conferenza Stato-Regioni
del o maggio 2018. Nella scheda sanitaria il medico
annota immediatamente ogni informazione relati-
va a ferite o segni indicativi di possibili atti di vio-
lenza subita, riportando le relative dichiarazioni
dello straniero in merito alla loro causa nonché la
propria valutazione sulla compatibilita tra quanto
osservato ¢ la causa addotta e, qualora ritenga che
possano essere rivelatori di maltrattament, fer-
mi restando i generali obblighi di comunicazione
all’ Autorita giudiziaria previsti dal codice di proce-
dura penale, ne da comunicazione al responsabile
del Centro.




comma s

Versione attuale

Proposta di modifica

Le visite mediche all’interno del Centro si svolgono
nel presidio sanitario, in modo da assicurare il rispet-
to dellariservatezza e la tutela della dignita personale.

[...]

Le visite mediche all’interno del Centro si svolgono
nel presidio sanitario, in modo da assicurare il rispet-
to dellariservatezza e la tutela della dignita personale.
Solo in presenza di particolari esigenze e surichie-
sta del medico, potra essere ammessa la presenza
delle forze di Polizia.

[...]

comma 6

Versione attuale

Proposta di modifica

Per ogni straniero ¢ predisposta, a cura del medico
responsabile del Centro, una scheda sanitaria, che
indica I’esito delle visite effettuate, le eventuali pre-
scrizioni e ’esito delle cure prestate. Una copia della
scheda sanitaria ¢ rilasciata allo straniero su sua ri-
chiesta durante la permanenza nel Centro e in ogni
caso al momento dell’uscita dal Centro. Il medico
responsabile, su indicazione dello straniero, annota il
numero di telefono da contattare in caso di ricovero
urgente. In caso di trasferimento in un altro Centro
non ¢ necessaria la certificazione di cui al comma 1.
In tale ipotesi, una copia della scheda ¢ consegnata al
responsabile sanitario della struttura di destinazione
per il tramite del responsabile della scorta di accom-
pagnamento.

Per ogni straniero € predisposta, a cura del medico
responsabile del Centro, una scheda sanitaria, che
indica I’esito delle visite effettuate, le eventuali pre-
scrizioni e I'esito delle cure prestate. Una copia della
scheda sanitaria ¢ rilasciata allo straniero su sua ri-
chiesta durante la permanenza nel Centro e in ogni
caso al momento dell’uscita dal Centro. Il medico
responsabile, su indicazione dello straniero, annota il
numero di telefono da contattare in caso di ricovero
urgente. In caso di trasferimento inrunattro-Gentro
rtateipotesis una copia della scheda € consegnata
al responsabile sanitario della struttura di destinazio-
ne per il tramite del responsabile della scorta di ac-
compagnamento.

comma$§

Versione attuale

Proposta di modifica

In caso di rimpatrio, una copia della scheda ¢ conse-
gnata al medico della Polizia di Stato del dispositivo
di scorta se previsto. Inoltre, ove richiesto dall’unita
organizzativa dell’ufficio immigrazione, Iassistenza
sanitaria ¢ assicurata all’interno del Centro anche
durante lo svolgimento delle operazioni di rimpatrio
mediante la presenza di un operatore sanitario. Il ge-
store fornisce al personale di accompagnamento la
necessaria copertura farmacologica sufficiente per la
durata del viaggio

In caso di rimpatrio, lo stranicro ¢ sottoposto a visi-
tamedica diretta averificare che le condizioni di
salute siano adeguate all’allontanamento forzato
¢ una copia della scheda ¢ consegnata al medico della
Polizia di Stato del dispositivo di scorta se previsto.
Inoltre, ove richiesto dall’unita organizzativa dell’uf-
ficio immigrazione, I"assistenza sanitaria ¢ assicurata
all’interno del Centro anche durante lo svolgimento
delle operazioni di rimpatrio mediante la presenza

di un operatore sanitario. Il gestore fornisce al per-
sonale di accompagnamento la necessaria copertura
farmacologica sufficiente per la durata del viaggio e
per un periodo di tempo successivo congruo per
la prosecuzione della terapia farmacologica
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Articolo 4 (Servizi all’interno del Centro)'3®

Le proposte di modifica relative al presente articolo riguardano, in particolare, la liberta di corrispon-
denza telefonica in relazione alla quale si rinvia al commento indicato nel successivo articolo 5.

Un’ulteriore proposta emendativa riguarda la disciplina dei divieti relativi al materiale di scrittura al
fine di assicurare un trattamento maggiormente rispettoso della dignita della persona anche nell’ac-
cesso a bisogni elementari come la possibilita di scrivere un testo.

La riforma di tale aspetto appare altresi fondamentale alla luce della possibilita riconosciuta dalla leg-
ge ai cittadini stranieri di esercitare diritto di reclamo anche in forma riservata.

Comma 2
Versione attuale Proposta di modifica
[...] c) assicura la custodia di effetti e risparmi personali

degli stranieri, fermo restando che all'interno delle
arce di trattenimento del Centro non ¢ consentito

degli stranieri, fermo restando che all'interno delle
. . \ .| introdurre ovvero detenere denaro, a-ppartccln—d-l
arce di tractenimento del Centro non ¢ consentito . .

introdurre owvero detenere denaro, apparecchi di
telefonia mobile o altre apparecchiature elettroniche,
strumenti atti ad offendere, compresi specchi, rasoi,
occhiali da sole, accendini, fiammiferi e altro mate-
riale inflammabile, cinture, bretelle, sciarpe ed affini,
e quanto altro sia in grado di poter compromettere

¢) assicura la custodia di effetti e risparmi personali

niehe, strumenti atti ad offendere, compresi specchi,
rasoi, occhiali da sole, accendini, fiammiferi e altro
materiale infiammabile, cinture, bretelle, sciarpe ed
affini, e quanto altro sia in grado di poter compromet-
tere la generale incolumita e sicurezza delle persone.
La consegna e I’'uso di penne e matitesvietato all’in-

la generale incolumita e sicurezza delle persone. La
\ . o i terno dei moduli dbltdtlw,—f}CVC'tﬂmﬂW
consegna e 'uso di penne e matite, vietato all’interno . vietato

dei moduli abitativi, deve comunque avvenire sotto la 8 ge
: , avverra ¢ cﬂcttuata—eomtmanawcrrrrc—eﬂtta—la
sorveglianza dell’ente gestore, che provvede al loro 5
gy : sorveghanza a cura dell’ente gestore, che prowede
ritiro al cessare delle esigenze.
al loro ritiro al cessare delle esigenze.

[...] [.]

Articolo 5 (Corrispondenza telefonica)

Come sottolineato nei Rapporti sui Cpr la liberta di corrispondenza telefonica ¢ uno dei principi es-
senziali del trattenimento stabiliti dalla legge ed ¢ strettamente correlata al diritto di difesa, di mante-
nimento dei vincoli familiari e in generale di comunicazione con il mondo esterno, rimanendo total-
mente estranea alla detenzione amministrativa qualsiasi esigenza di isolamento da esso.

138. In caso di accoglimento delle proposte di modifica relative agli articolo 4 e 5 andranno coerentemente modificate le
previsioni contenute alla letteral) della Carta dei diritt e dei doveri (Allegato 1 a) del Regolamento.



Deve, peraltro, essere considerato che per vari motivi i cittadini stranieri trattenuti solitamente non
ricevono visite dall’esterno e quindi nella maggior parte dei casi il mezzo telefonico costituisce I'unico
strumento di comunicazione con i propri riferimenti affettivi.

In tale ottica si ribadisce, pertanto, la necessita di disciplinarne la fruizione in piena aderenza alla
fonte di norma primaria e nella prospettiva evolutiva di un innalzamento del diritto delle persone trat-
tenute a mantenere contatti con il mondo esterno garantendo la possibilita di avvalersi anche delle
moderne tecnologie.

Le previsioni contenute nell’attuale versione degli articoli 4 e 5 del Regolamento relative ai telefoni
cellullari di proprieta degli stranieri appaiono invece in contrasto con il principio di liberta di corri-
spondenza telefonica previsto dall’articolo 14, comma 2 del T. U. Imm..

Come gia evidenziato nella precedente analisi dell’articolato, su questo aspetto particolarmente im-
portante, il Garante nazionale evidenzia altresi che I'introduzione esplicita del divieto di detenere
apparecchi di telefonia mobile, oltre alla sua eclatante obsolescenza nel contesto contemporaneo,
avrebbe il deprecabile effetto di precludere in via definitiva e generale modalita organizzative positive
come quella presente nel Cpr di Gradisca d’Isonzo e nel settore femminile del Cpr di Roma. Una
simile regressione dei diritti in tali contesti, senza alcuna giustificata ragione basata sulla necessita di
tutela di principi effettivamente bilanciabili con la liberta di comunicazione, non puo essere accolta
favorevolmente.

Nel caso si ritenga comunque di mantenere la disciplina prevista nell’attuale versione dell’articolo 5,
in via subordinata, il Garante nazionale richiede, quantomeno, la cancellazione dell’esplicita proibi-
zione di detenere apparecchi di telefonia mobile, al fine di salvaguardare le realta positive esistenti
e consentire in ogni caso valutazioni maggiormente rispettose dei diritti degli stranieri a livello di
singola struttura.

Deve, infine, essere considerato che Iaccesso a sistemi di videochiamata ¢ un’opportunita prevista da
tempo negli Istituti penitenziari.
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Versione attuale

Proposta di modifica

Fermo restando quanto previsto dall’articolo 4,
comma 2, lettera k), lo straniero puo utilizzare, per
effettuare telefonate all’esterno, prioritariamente
apparecchi telefonici fissi installati nel Centro. Lo
straniero puo inoltre utilizzare telefoni cellulari o
cordless messi a disposizione dal Gestore del Centro,
nonché il telefono cellulare di proprieta, ai sensi del
successivo comma 5.

2.La volonta di effettuare telefonate deve essere
preventivamente € opportunamente rappresentata
dallo straniero ad un operatore del Centro, al fine di
consentire la dovuta organizzazione degli spazi e dei
tempi.

3.1l Gestore individua, d’intesa con il responsabile
della sicurezza del Centro, ’orario e il numero mas-
simo di stranieri che possono effettuare telefonate
contemporaneamente. Le chiamate possono effet-
tuarsi tutti i giorni secondo gli orari e nelle modalita
prefissate all'interno del Centro.

4. Le telefonate sono effettuate in uno spazio dedi-
cato e riservato, sotto vigilanza discreta, effettuata in
modo da non limitare il diritto alla riservatezza della
persona, e alla presenza di personale del Gestore.

5.11 cellulare di proprieta dello straniero sara allo
stesso consegnato per consultare i numeri contenuti
in rubrica nonché, se privo di telecamera per il tempo
strettamente necessario ad effettuare le chiamate.
6.Al di fuori degli orari, degli spazi ¢ delle modalita di
utilizzo autorizzate, non ¢ consentita la libera deten-
zione, all’interno del CPR, di telefoni cellulari.

Fermo restando quanto previsto dall’articolo 4
comma 2 letterak) lo straniero puo utilizzare, per
effettuare o ricevere telefonate, prioritariamente

<tri e e teforicethrlar

tros;nonchétttelefonocelularediproprictasar
senstdelsucecessivocommas il telefono cellulare
di proprieta, se necessario previo oscuramento
della telecamera (qualora possibile senza danneg-
giamento del dispositivo), ¢ apparecchi telefonici
fissiinstallati nel Centro in luoghi liberamente ac-
cessibili agli stranieri e/ o telefoni cellulari o cor-
dless messi a disposizione dal Gestore del Centro
per un minimo di ore giornaliero.

Lo straniero puo altresi accedere a sistemi di video-
chiamata negli orari e con le modalith organizzative
stabilite dall’Ente gestore.




Articolo 6 (Accesso del personale in servizio presso i Centri)

In relazione al presente articolo si ribadisce la proposta di includere, tra i soggetti ammessi ai Centri,
realtd organizzative dedite ad attivitd di promozione umana e sociale come previsto dall’articolo 21,

comma 8 del DPR 31 agosto 1999 n. 394.

commda 2

Versione attuale

Proposta di modifica

Oltre al personale di cui al comma precedente, pos-
sono accedere all’interno del Centro gli appartenenti
agli enti, le associazioni di volontariato e cooperati-
ve di solidarieta sociale, eventualmente ammesse a
svolgere attivita di assistenza, sulla base di accordi di
collaborazione stipulati con la Prefettura, anche su
proposta dell’ente gestore. In particolare, le collabo-

Oltre al personale di cui al comma precedente, pos-
sono accedere all’interno del Centro gli appartenenti
agli enti, le associazioni di volontariato e cooperati-
ve di solidarietd sociale, eventualmente ammesse a
svolgere attivita di assistenza, sulla base di accordi di
collaborazione stipulati con la Prefettura, anche su
proposta dell’ente gestore. In particolare, le collabo-

razioni possono riguardare i servizi di: razioni possono riguardare i servizi di:

a) Interpretariato; a) Interpretariato;

b) Informazione legale; b) Informazione legale;
¢) Mediazione culturale; ¢) Mediazione culturale;
d) Supporto psicologico; d) Supporto psicologico;
e) Assistenza sociale; ¢€) Assistenza sociale;

f) Attivita ricreative. ) Attivita ricreative;

g) Artivita di prevenzione e contrasto alla tratta g) Attivita di prevenzione e contrasto alla tratta

h) Attivita di promozione umana e sociale;

Articolo 7 (Accesso ai Centri)

L attuale versione dell’articolo tiene in debita considerazione le prerogative che la legge conferisce
al Garante nazionale senza, tuttavia, disciplinare in maniera analoga I'intervento degli altri organismi
sovranazionali di controllo quali il Comitato europeo per la prevenzione della tortura e delle pene o
trattamenti inumani o degradanti (Cpt) e il Sottocomitato sulla prevenzione della tortura e delle altre
pene o trattamenti crudeli, inumani o degradanti (Spt) che condividono con I’Autorita di garanzia
nazionale le medesime fonti istitutive internazionali, analoghe prerogative e identici poteri di accesso
pieno e illimitato ai luoghi di privazione della liberta. Le proposte di modifica sono, pertanto, finaliz-
zate a riallineare il testo alle norme di fonte superiore.

Sipropone inoltre di prevedere trai soggetti ammessi a visitare i Centri le Aziende sanitarie territoria-
li quali attori fondamentali per un controllo sull’assistenza fornita e la verifica dell’adeguatezza delle
condizioni igienico-sanitarie ¢ abitative dei Centri prescritte dal novellato comma 2 dell’articolo 14
del T. U. Imm. (cfr. articolo 11 Ordinamento penitenziario).

Infine, relativamente alle visite dei familiari, tenuto conto che le persone trattenute possono essere da
un momento all’altro rimpatriate e quindi destinate a subire I'improvvisa interruzione dei legami affet-
tivi in Italia, appare fondamentale quantomeno mantenere la dicitura del Regolamento del 2014 che,
non facendo specifico riferimento a gradi di parentela o a documentati stati di convivenza, garantisce
una pit ampia tutela del diritto al mantenimento delle relazioni familiari.
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Versione attuale

Proposta di modifica

Possono accedere al Centro in qualunque momento sen-
za alcuna autorizzazione, e previa tempestiva segnalazio-
ne alla Prefettura:

a) membri del Governo e del Parlamento nazionale, ¢
coloro che li accompagnano in ragione del loro ufficio
opportunamente identificabili come tali;

b) e coloro che li accompagnano in ragione del loro uffi-
cio opportunamente identificabili come tali;

¢) magistrati nell’esercizio delle funzioni;

d) garanti territoriali per la tutela dei diritti delle persone
provate della liberta personale comunque denominati;

e) delegato in Italia dell’Alto Commissariato delle Nazio-
ni Unite per i Rifugiati (UNHCR) o suoi rappresentanti
autorizzati;

f) ogni altro soggetto di cui all’articolo 67 della legge
1.354/1975, ove applicabile.

Possono accedere al Centro in qualunque momento sen-
za alcuna autorizzazione, e previa tempestiva segnalazio-
ne alla Prefettura:

a) membri del Governo e del Parlamento nazionale, ¢
coloro che li accompagnano in ragione del loro ufficio
opportunamente identificabili come tali;

b) e coloro che li accompagnano in ragione del loro uffi-
cio opportunamente identificabili come tali;

¢) magistrati nell’esercizio delle funzioni;

d) garandi territoriali per la tutela dei diritti delle persone
provate della liberta personale comunque denominati;

e) delegato in Italia dell’ Alto Commissariato delle Nazio-
ni Unite per i Rifugiati (UNHCR) o suoi rappresentanti
autorizzati;

f) ogni altro soggetto di cui all’articolo 67 della legge
n.354/1975, ove applicabile

g) Aziende sanitarie territoriali

comma 2

Versione attuale

Proposta di modifica

Accede al Centro in qualunque momento senza al-
cuna autorizzazione il Garante nazionale dei diritti
delle persone private della liberta personale in qua-
lita di meccanismo nazionale di prevenzione ai sensi
dell’articolo 7 del DL 146/2013 convertito in legge
a1 febbraio 2014 n. 10 ¢ successive modificazioni. 11
Garante puo accedere accompagnato da uno o piu
componenti o dipendenti del proprio ufficio indicati
nei commi 2 e 3 del predetto articolo 7.

Accedono al Centro in qualunque momento senza alcu-
naautorizzazione:

a) il Garante nazionale dei diritti delle persone private
della liberta personale in qualita di meccanismo naziona-
le di prevenzione ai sensi dell’articolo 7 del DL 146/2013
convertito in legge 21 febbraio 2014 n. 10 € successive
modificazioni. I1 Garante puo accedere accompagnato
dauno o pittcomponenti o dipendenti del proprio ufficio

b) i membridel Comitato europeo perlaprevenzione
della tortura e delle pene o trattamenti inumani o de-
gradanti parentesi (CPT) ai sensi della Convenzione
curopea per laprevenzione della tortura e delle pene
otrattamenti inumani o degradanti ratificata con leg-
ge2gennaio 1989 numero 7;

¢) i membri del Sottocomitato sulla prevenzione
della tortura e delle altre pene o trattamenti crudeli
inumani o degradanti ai sensi del Protocollo opzio-
nale alla Convenzione delle Nazioni Unite contro la
tortura e altri trattamenti o pene crudeli, inumani o
degradanti, fatto aNew York il 18 dicembre 2002 ra-
tificato conlegge 9 novembre 2012 1. 195,




Garante Nazionale

dei diritti delle persone
private della liberta
bersonale

comma 3
Versione attuale Proposta di modifica
Accedono al Centro previa tempestiva segnalazione | AecedonoalCentropreviatempestivasegnatazio=
alla Prefettura e salvo il ricorrere di circostanze osta- | neaaPrefetturaesalvoitricorreredicireostanze
tive previste dalla normativa vigente: ostativeprevistedalfanormativavigenter-

a) i membri del Comitato europeo per la prevenzione
della tortura e delle pene o trattamenti inumani o de-
gradanti parentesi (CPT) ai sensi della Convenzione
curopea per la prevenzione della tortura e delle pene
o trattamenti inumani o degradanti ratificata con leg-
ge 2 gennaio 1939 numero 7;

b) i membri del Sottocomitato sulla prevenzione della
tortura e delle altre pene o trattamenti crudeli inuma-
ni o degradanti ai sensi del Protocollo opzionale alla
Convenzione delle Nazioni Unite contro la tortura e
altri trattamenti o pene crudeli, inumani o degradan-
ti, fatto a New York il 18 dicembre 2002 ratificato con
legge 9 novembre 2012 n. 195.

comma 4

Versione attuale

Proposta di modifica

Le visite dei soggetti indicati ai commi precedenti
possono anche comprendere colloqui con gli stranie-
ri presenti nel Centro che ne diano disponibilita o ne
facciano richiesta, ove il responsabile del servizio di
vigilanza interna non rilevi rischi per la sicurezza. I vi-
sitatori sono assistiti dal personale dell’Ente gestore
per tutta la durata della visita.

Le visite dei soggetti indicati ai commi precedenti
possono anche comprendere colloqui con gli stranie-
ri presenti nel Centro che ne diano disponibilita o ne
facciano richiesta, ove il responsabile del servizio di
vigilanza interna non rilevi rischi per la sicurezza, fat-
te salve le prerogative dell’organismo nazionale e
di quelli sovranazionali di controllo di cui al com-
ma2. [ visitatori sono assistiti dal personale dell’Ente
gestore per tutta la durata della visita.

comma 6

Versione attuale

Proposta di modifica

Il difensore dello straniero puo fare accesso, previa
esibizione di apposito mandato e nelle fasce orarie
stabilite dal regolamento del Centro. Ai fini del primo
accesso, lo straniero puo indicare il nominativo del
difensore di fiducia, cui intende conferire il proprio
mandato.

Il difensore dello straniero puo fare accesso, previa
esibizione di apposito mandato e nelle fasce orarie
stabilite dal regolamento del Centro. Ai fini del pri-
mo accesso, lo straniero puo indicare, anche in forma
orale, il nominativo del difensore di fiducia, cui inten-
de conferire il proprio mandato. Tale indicazione,
anche se resa oralmente, deve essere tempestiva-
mente annotata e di essa si deve mantenere traccia
fino al conferimento di un mandato difensivo.
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commay

Versione attuale

Proposta di modifica (mantenere dicitura Regola-
mento 2014 per una pit ampia tutela del diritto al
mantenimento delle relazioni familiari)

E consentito, con le modalita di cui al comma
successivo, baccesso ai Centri dei seguenti soggetti:

g) coniuge, figli e parenti entro il 2° grado,
nonché il convivente dello straniero previa documen-

tazione attestante il grado di parentela o la conviven-
7.

E consentito, con le modalita di cui al comma
successivo, baccesso ai Centri dei seguenti soggetti:
g) coniuge, figli e familiari parentientroil="
grado;nonchéiteonvivente dello straniero previa

documentazioneattestanteilgrado-diparentelao
lareonvivenza:

comma g

Versione attuale

Proposta di modifica

All’interno del Centro ¢ nelle sue immediate perti-
nenze non sono consentite, salvo espressa autoriz-
zazione della Prefettura, riprese video-fotografiche
o registrazioni audio che abbiano ad oggetto la strut-
tura, gli stranieri, il personale delle Forze di Polizia,
delle Forze Armate, quello dell’Ente Gestore ovvero
ogni soggetto che presti servizio a qualsiasi titolo nel
Centro. Tale divieto deve essere reso noto anche a
mezzo di affissioni all’interno della struttura.

Fatto salvo in caso di accesso di giornalisti e fo-
to-cineoperatori ai sensi dell’articolo 7, comma 6
lettera a), all’interno del Centro e nelle sue imme-
diate pertinenze non sono consentite, salvo espressa
autorizzazione della Prefettura, riprese video-foto-
grafiche o registrazioni audio che abbiano ad oggetto
la struttura, gli stranieri, il personale delle Forze di
Polizia, delle Forze Armate, quello dell’Ente Gestore
ovvero ogni soggetto che presti servizio a qualsiasi
titolo nel Centro. Tale divieto deve essere reso noto
anche a mezzo di affissioni all’ interno della strutcura

Articolo 8 (Modalita per lo svolgimento delle visite)

Le proposte di modifica tengono conto delle prerogative dell’organismo nazionale e degli organismi

sovranazionali di controllo.

commai

Versione attuale

Proposta di modifica

Tutti i visitatori (esclusi quelli elencati) all’atto
dell’accesso alla struttura, sono sottoposti ad accu-
rato controllo anche con I'utilizzo di apparecchiatura
metal- detector, al fine di evitare I'introduzione abu-
siva di armi o strumenti atti ad offendere

Tutti i visitatori (esclusi quelli elencati al comma 1
dell’art. 6 ¢ al comma 2 dell’art. 7) all’atto dell’ac-
cesso alla struttura, sono sottoposti ad accurato con-
trollo anche con I'utilizzo di apparecchiatura metal-
detector, al fine di evitare I'introduzione abusiva di
armi o strumenti atti ad offendere




commay

Versione attuale

Proposta di modifica

I colloqui devono avvenire in spazi o locali preventiva-
mente individuati, evitando un eccessivo affollamento
della struttura che possa comprometterne la sicurezza.

I colloqui devono avvenire in spazi o locali preven-
tivamente individuati, evitando un eccessivo affolla-
mento della struttura che possa comprometterne la
sicurezza, fatte salve le prerogative delle autorita
di garanzia di cui all’articolo 7 comma 2.

comma 6

Versione attuale

Proposta di modifica

At fini del colloquio con il legale, il personale addetto
alla vigilanza ha cura di verificare se lo straniero ha
conferito apposito mandato.

Ai fini del colloquio con il legale, il personale addetto
alla vigilanza ha cura di verificare se lo straniero ha
conferito apposito mandato, fatta eccezione in caso
di primo colloquio.

comma$§

Versione attuale

Proposta di modifica

La vigilanza, nel corso dei colloqui riservati, viene
effettuata con modalita tali da non limitare il diritto
alla riservatezza in modo da garantire la sicurezza dei
visitatori e degli stessi stranieri.

La vigilanza, nel corso dei colloqui riservati, viene
effettuata con modalitd tali da non limitare il diritto
alla riservatezza in modo da garantire la sicurezza dei
visitatori ¢ degli stessi stranieri, fatte salve le prero-
gative delle autorita di garanzia di cui all’articolo
~7comma 2.
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Articolo 10 (Istanze e reclami)

La proposta di modifica intende assicurare effettivita al rimedio introdotto nel decreto-legge 21 otto-
bre 2020 n. 130 garantendo tempestivita nella trattazione del medesimo da parte dei soggetti desti-
natari.

Versione attuale Proposta di modifica
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Lo straniero trattenuto puo rivolgere istanze o recla-
mi, orali o scritti, anche in busta chiusa, al Garante
nazionale e ai garanti regionali o locali dei diritti delle
persone private della liberta personale. La trasmissio-
ne del reclamo avviene, a cura dell’Ente gestore, con
la tempestivita consentita dalla forma del reclamo.

Lo straniero trattenuto puo rivolgere istanze o recla-
mi, orali o scritti, anche in busta chiusa, al Garante
nazionale e ai garanti regionali o locali dei diritti delle
persone private dellaliberta personale. La trasmissio-
ne del reclamo avviene, a cura dell’Ente gestore, con
la tempestivita consentita dattaforma dalla modali-
ta di presentazione del reclamo. In caso di reclami
presentati in forma scritta la trasmissione avviene
tempestivamente a cura dell’Ente gestore, anche
tramite posta elettronica nel caso di reclamo non
presentato in busta chiusa.




Articolo || (Vigilanza esterna)

Nell’apprezzare I'allineamento dell’articolo 12 (Vigilanza interna) agli standard internazionali che sta-
biliscono la separazione tra Forze Armate e Autorita responsabili delle strutture di privazione della
liberta, appare tuttavia necessario assicurare maggiore chiarezza alla disciplina dei dispositivi di vigi-
lanza esterna ed interna in punto di controlli sugli accessi contenuta negli articoli 11 € 12.

L articolo 11 (Vigilanza esterna) riporta al comma 3: “Tale dispositivo svolge i seguenti compiti:
-vigilare I'ingresso del Centro;

[...]

- effettuare le verifiche sugli ingressi al Centro.”

Inoltre, al comma 5 viene riportato “E’ interdetto I’accesso al Centro a coloro che non consentano di
sottoporsi ai controlli personali e reali”.

Il successivo articolo 12, (Vigilanza interna), tra i compiti del dispositivo riporta “Controlla I'ingresso
del Centro ed identifica tutti i visitatori non istituzionali che sono autorizzati ad accedervi in modo da
evitare I'introduzione di armi o strumenti atti ad offendere, nonché sostanze alcoliche o psicotrope™.

Onde evitare un doppio controllo, esterno ed interno, di tutti i visitatori del Centro, che rischia di
creare confusione nelle procedure e un allungamento dei tempi a causa di un esubero di burocrazia,
sarebbe opportuno indicare chiaramente se il visitatore viene identificato fuori o dentro le mura pe-
rimetrali.

comma 3
Versione attuale Proposta di modifica
[...] Tale dispositivo svolge i seguenti compiti:
Tale dispositivo svolge i seguenti compiti: - vigilare I'ingresso del Centro;

- tenere sotto diretto controllo visivo le mura peri-
metrali esterne della struttura, al fine di scongiura-
re arbitrari allontanamenti;

- vigilare I'ingresso del Centro;

- tenere sotto diretto controllo visivo le mura peri-
metrali esterne della struttura, al fine di scongiura-

re arbitrari allontanamenti: - effettuare le verifiche sugli accessi al Centro me-

» " . . diante identificazione dei visitatori;

- effettuare le verifiche sugli accessi al Centro; R ) ]

- consentire I'ingresso esclusivamente agli automez-
71 autorizzad, , mantenendo il contatto via radio
con il responsabile della vigilanza, previa identi-
ficazione delle persone a bordo e via radio con il
responsabile della vigilanza, previa identificazione
delle persone a bordo e verifica del titolo all’ingres-
so. Nell’ipotesi di accesso di veicoli di imprese im-
pegnate in lavori o forniture, questi ultimi devono
essere attentamente controllati — ai fini della sicu-
rezza — sia in entrata sia in uscita.

- consentire I'ingresso esclusivamente agli automez-
zi autorizzati, mantenendo il contatto via radio con
il responsabile della vigilanza, previa identificazio-
ne delle persone a bordo e verifica del titolo all’in-
gresso. Nell'ipotesi di accesso di veicoli di imprese
impegnate in lavori o forniture, questi ultimi de-
vono essere attentamente controllati — ai fini della

sicurezza — sia in entrata sia in uscita.
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Articolo 12 (Vigilanza interna)

Commaz

Versione attuale

Proposta di modifica

Tale dispositivo svolge i seguenti compiti:

- controlla I'ingresso del Centro ed identifica tutti i
visitatori non istituzionali che sono autorizzati ad
accedervi in modo da evitare I'introduzione di armi
o strument atti ad offendere, nonché sostanze alco-
liche o psicotrope; a tal fine il dispositivo di vigilanza,
coadiuvato da personale dell’ente gestore, accerta il

Tale dispositivo svolge i seguenti compiti:

- controlla I'ingresso del Centro ed-identifiearegi-
stra tutt 1 visitatori non istituzionali che sono auto-
rizzati ad accedervi in modo da evitare I'introduzione
di armi o strumenti atti ad offendere, nonché sostanze
alcoliche o psicotrope; a tal fine il dispositivo di vigi-
lanza, coadiuvato da personale dell’ente gestore, ac-

contenuto di tutti i pacchi e bagagli destinati agli stra- | certa il contenuto di tutti i pacchi e bagagli destinati
nierti; agli stranieri;

Art. 13 (Compiti del responsabile del dispositivo di vigilanza)

Relativamente all’articolo 13 si confermano le proposte di modifica presentate nella precedente con-
sultazione e non recepite nell’attuale versione.

Come piu volte rilevato, I'introduzione di un sistema di registrazione degli eventi critici € un mezzo
di legalita e trasparenza necessario all’interno di una struttura di privazione della liberta. L attinenza
di alcuni eventi all’area di competenza del dispositivo di sicurezza impone la previsione che anche tale
settore allestisca un simile registro in cui annotare tentativi di fuga, indebiti allontanamenti, manife-
stazioni di protesta individuali e collettive, danneggiamenti alle strutture, rinvenimenti di oggetti non
consentiti all’interno del Centro, aggressioni, arresti, casi di utilizzo della forza e invii urgenti in ospe-
dale. La raccolta tempestiva, regolare e standardizzata da parte del personale di vigilanza di informa-
zioni relative ai momenti critici della vita dei Centri in un registro informatico nazionale consultabile
in tempo reale dagli opportuni livelli gerarchici dell’ Amministrazione puo divenire uno strumento
indispensabile di monitoraggio delle strutture da parte di chi ne hala complessiva responsabilita, non-
ché un mezzo di tutela essenziale di chi ¢ ristretto e di chi vi opera.

Inoltre, tenuto conto che Iattivita di perquisizione ¢ sempre un momento delicato che puo dare adito
a tensioni, a tutela degli stranieri interessati e del medesimo personale operante, viene proposta I'in-
troduzione di un apposito registro degli “interventi di bonifica” previsti nel comma 6 dell’articolo in
esame.



comma 3

Versione attuale

Proposta di modifica

A tale fine, il Responsabile assicura che gli Ufficiali di
Polizia Giudiziaria che sovrintendono ai servizi di cui
agli articoli g e 10 dispongano che ad inizio turno e
ad intervalli regolari il personale di vigilanza effettui
scrupolosi controlli, verificando il corretto funziona-
mento degli apparati disponibili (radio, telecamere
ecc.) e la scrupolosa osservanza, da parte di tutto il
personale impiegato, delle presenti disposizionti,
nonché di quelle particolari emanate dal Questore.
Tali controlli vanno annotati nella relazione di fine
turno, unitamente alle ordinarie attivita svolte duran-
te ciascun turno. Eventuali tentativi di fuga, episodi
rilevanti sotto il profilo dell’ordine pubblico o dell’in-
columita degli stranieri, arresti degli stranieri ed ogni
altro fatto che abbia creato una turbativa significativa
all’interno del Centro, oltre ad essere annotati nella
relazione di fine turno, devono essere immediata-
mente segnalati, dal Responsabile alla Questura,
che curera il tempestivo flusso informativo verso la
Prefettura. I predetti organi, in relazione alla gravita
dell’episodio, informano rispettivamente il Diparti-
mento della Pubblica Sicurezza — Sala Situazioni del
Dipartimento e Direzione Centrale dell'Immigrazio-
ne e della Polizia delle Frontiere e il Dipartimento per
le Liberta civili ¢ 'Immigrazione - Direzione Centra-
le per "Immigrazione e I’Asilo.

A tale fine, il Responsabile assicura che gli Ufficiali di
Polizia Giudiziaria che sovrintendono ai servizi di cui
agli articoli g e 10 dispongano che ad inizio turno e
ad intervalli regolari il personale di vigilanza effettui
scrupolosi controlli, verificando il corretto funziona-
mento degli apparati disponibili (radio, telecamere
ecc.) e la scrupolosa osservanza, da parte di tutto il
personale impicgato, delle presenti disposizioni,
nonché di quelle particolari emanate dal Questore.
Tali controlli vanno annotati nella relazione di fine
turno, unitamente alle ordinarie attivita svolte duran-
te ciascun turno. Eventuali tentativi di fuga, episodi
rilevanti sotto il profilo dell’ordine pubblico o dell’in-
columita degli stranieri, arresti degli stranieri ed ogni
altro fatto che abbia creato una turbativa significativa
all'interno del Centro, oltre ad essere annotati nella
relazione di fine turno, le cui copie sono conser-
vate all’interno del CPR presso gli uffici di PS a
disposizione degli organi di monitoraggio ¢ con-
trollo, devono essere immediatamente segnalati, dal
Responsabile alla Questura, che curera il tempestivo
flusso informativo verso la Prefettura. I predetti orga-
ni, in relazione alla gravita dell’episodio, informano
rispettivamente il Dipartimento della Pubblica Sicu-
rezza — Sala Situazioni del Dipartimento e Direzione
Centrale dell’'Immigrazione ¢ della Polizia delle Fron-
tere e il Dipartimento per le Liberta civili ¢ I'lmmi-
grazione - Direzione Centrale per 'lmmigrazione e
IAsilo.

comma 3 bis

Versione attuale

Proposta di modifica

Eventi critici quali tentativi di fuga, indcbiti al-
lontanamenti, manifestazioni di protesta indivi-
duali e collettive, danneggiamenti alle strutture,
rinvenimenti di oggetti non consentiti all’interno
del Centro, aggressioni, arresti ¢ le conseguenti
misure adottate per farvi fronte come, per esem-
pio, il ricorso all’uso della forza o invii urgenti in
Ospedale sono annotati in un apposito registro a
cura del personale addetto alla sicurezza.
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comma 6

Versione attuale

Proposte di modifica

I Responsabile dispone periodiche attivita di bonifica
all’interno del Centro, al fine di scongiurare I'intro-
duzione e la disponibilitd, da parte degli stranieri, di
oggetti pericolosi per I'incolumita loro e del persona-
le ivi operante. In occasione dell’esecuzione del rim-
patrio dello straniero, il Responsabile fornisce pieno
supporto attraverso il personale di vigilanza, agli ope-
ratori di Polizia che prendono in carico lo straniero da
rimpatriare, fornendo anche ogni informazione utile
sul comportamento tenuto dello straniero durante il
periodo di trattenimento.

Il Responsabile dispone periodiche attivita di bo-
nifica all’interno del Centro, al fine di scongiurare
I'introduzione e la disponibilita, da parte degli stra-
nieri, di oggetti pericolosi per 'incolumita loro e del
personale ivi operante. Ogni intervento di bonifica
¢ annotato in un apposito registro con le relative
informazioni di dettaglio, incluse le modalita uti-
lizzate e i relativi esiti. In occasione dell’esecuzione
del rimpatrio dello straniero, il Responsabile fornisce
pieno supporto attraverso il personale di vigilanza
interna, agli operatori di Polizia che prendono in ca-
rico lo straniero da rimpatriare, fornendo anche ogni
informazione utile sul comportamento tenuto dello
straniero durante il periodo di trattenimento.

Articolo 15 (Compiti del personale dell’Ufficio Immigrazione)

Il diritto di ogni persona di essere informata in una lingua a lei comprensibile dei motivi alla base
della misura di privazione della liberta applicata nei suoi confronti ¢ una delle garanzie fondamentali
sancita dal comma 2 dell’articolo 5 della Convenzione europea dei diritti dell’uomo a tutela del diritto

alla liberta.

Per tale motivo, si propone di eliminare la previsione che "accesso a un simile diritto debba essere
subordinato all’esplicita richiesta dell’interessato.

comma 2

Versione attuale

Proposta di modifica

Il personale dell’Ufficio Immigrazione distaccato
presso il Centro provvede alla gestione amministra-
tiva dello straniero, in stretto raccordo con I'Ufficio
Immigrazione presso la Questura. In particolare pro-
cede a:

- fornire, a richiesta dello straniero, informa-
zioni sui motivi del suo trattenimento, anche attraver-
so I’ausilio di un mediatore culturale, ove necessario

Il personale dell’Ufficio Immigrazione distaccato
presso il Centro provvede alla gestione amministra-
tiva dello straniero, in stretto raccordo con I’Ufficio
Immigrazione presso la Questura. In particolare pro-
cede a:

- fornire;arichitestadelostrantero; informazio-
ni sui motivi del suo trattenimento, anche attraverso
I"ausilio di un mediatore culturale, ove necessario

Roma, 23 dicembre 2021



Revisione del Regolamento Cie 2014 -
Prime annotazioni del Garante nazionale

Il Garante nazionale apprezza lo sforzo del Ministero di perseguire, attraverso il testo di Regolamento
qui in esame, una complessiva uniformita di trattamento nelle varie strutture di privazione della liberta
su base amministrativa. Queste, infatti, presentano da sempre innegabili problemi gestionali e conti-
nuano a risentire dell’assenza di una complessiva e organica riforma del sistema.

Nello specifico, il documento presenta alcuni elementi positivi che, anche in accoglimento delle Rac-
comandazioni espresse dal Garante nazionale, ampliano le garanzie e rafforzano le misure dirette a
rendere effettiva la tutela dei diritti delle persone trattenute.

In particolare, I'esplicita previsione che i locali per 'osservazione sanitaria siano collocati in prossimi-
ta del presidio sanitario connota definitivamente la natura di questi ambienti e preclude chiaramente
Iallestimento di locali di fatto destinati all'isolamento delle persone, con il conseguente rischio di
assenza di garanzie e tutele per le persone che vi possano essere alloggiate.

In tema di tutela della salute ¢, altresi, apprezzabile il richiamo alle “linee guida™ elaborate dall’Istituto Na-
zionale Salute Migrazioni e Poverta — INMP, dall’Istituto Superiore di Sanita - ISS e dalla Societa Italiana di
Medicina delle Migrazioni — SIMM, approvate dalla Conferenza Stato-Regioni del to maggio 2018.

Inoltre, esplicita previsione normativa del “registro degli eventi critici” accresce la trasparenza del
sistema di gestione delle strutture, garantisce elementi di analisi degli eventi stessi al fine di un miglio-
ramento continuo dell’organizzazione delle strutture; assicura altresi un indispensabile strumento di
garanzia a tutela dei diritti delle persone trattenute e dello stesso personale che vi opera.

I, tuttavia, compito dell’Autorita di garanzia, anche nel suo ruolo di Istituzione cooperativa, rilevare
come il testo presenti alcuni passaggi critici sotto il profilo della effettivita della tutela dei diritti delle
persone trattenute, anche sul piano dell’interpretazione da parte di chi dovra rendere operativo il Re-
golamento. In tale ottica ¢ compito istituzionale del Garante nazionale indicare conseguenti interventi
di modifica nell’ottica, peraltro, di una maggiore coerenza con la legge e gli standard internazionali
di settore. Le osservazioni formulate attengono a riflessioni pit volte espresse dal Garante nazionale
nel riferire annualmente al Legislatore con le proprie Relazioni al Parlamento che costituiscono ele-
mento imprescindibile nel rapporto tra Autorita di garanzia, Potere legislativo e Amministrazione. Il
riferimento ¢ anche ai propri Rapporti sui Centri, periodicamente inviati al Gabinetto del Ministro e al
Capo del Dipartimento di competenza. A tutto cio si fa esplicito rinvio per maggiori approfondimenti.

Conseguentemente, vengono riportate di seguito I'indicazione delle disposizioni ritenute problema-
tiche, nonché le relative proposte emendative con una sintetica premessa di commento.

I Garante nazionale, certo di fornire in tal modo il proprio contributo per uno ‘strumento’ rilevante
per la vita delle persone trattenute e per il sempre maggiore profilo democratico di strutture cosi
complesse e ovviamente esposte all’analisi di osservatori nazionali e internazionali, chiede, pertanto,
di aprire un confronto su quelle eventuali proposte che non risultino accolte dall’Amministrazione.
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Premessa

Malgrado I'innovazione introdotta risulti inserita nel T. U. Imm., considerata la rilevanza della modi-
fica e I'attenzione rivolta dagli Organismi sovranazionali di controllo rispetto agli strumenti di tutela
a disposizione delle persone straniere trattenute per rappresentare possibili violazioni nel corso di
applicazione della misura restrittiva, occorre inserire in premessa la seguente ulteriore indicazione:

Visto il decreto-legge 21 ottobre 2020, n. 130 ¢ in particolare I'articolo 3 comma 4 letterab) e comma
5 relativi al diritto di reclamo dello straniero nei confronti del Garante nazionale e ai garanti regionali
o locali dei diritti delle persone private della liberta personale e al potere di raccomandazione in capo
al Garante nazionale;

Articolo | (Disposizioni generali)

Laviolazione del divieto di porre in essere condotte violente nei confronti di persone o beni configura
una responsabilita penale; il richiamo specifico appare, pertanto, pleonastico nell’ambito delle dispo-
sizioni generali, mentre puo essere utile un riferimento generale a comportamenti di rilevanza penale.

Versione attuale

Proposta di modifica

Allo straniero e al cittadino comunitario (di seguito,
“straniero”) trattenuto in un centro di cui all’artico-
lo 14 del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286 (di
seguito, Centro), ¢ assicurata la necessaria assistenza
ed il pieno rispetto dei diritti fondamentali della per-
sona, anche in considerazione della sua provenienza,
della sua fede religiosa, del suo stato di salute fisica e
psichica, della differenza di genere, compresa I'iden-
tita di genere, della presenza di esigenze particolari o
vulnerabilitd, fermo restando il divieto dello straniero
di allontanarsi dal centro e di porre in essere condotte
violente nei confronti di persone o beni.

Allo straniero e al cittadino comunitario (di seguito,
“straniero”) trattenuto in un centro di cui all’articolo
14 del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286 (di
seguito, Centro), ¢ assicurata la necessaria assisten-
zaed il pieno rispetto dei diritti fondamentali della
persona, anche in considerazione della sua prove-
nienza, della sua fede religiosa, del suo stato di salute
fisica e psichica, della differenza di genere, compresa
Iidentita di genere, della presenza di esigenze parti-
colari o vulnerabilita, fermo restando il divieto dello
straniero di allontanarsi dal centro e ogni condotta

di rilevanza penale. ediporreinesserecondotte
ol confromtidipers e

Articolo 2 (Informazioni allo straniero)

Gliinterventi proposti intendono rafforzare il diritto d’informativa assicurato allo straniero con riferi-
mento ad alcuni diritti di particolare rilevanza riconosciuti dalla legge. Inoltre, le richieste di emenda-
mento sono finalizzate a garantire effettivo e tempestivo accesso al diritto di difesa.

A tal proposito si propone che anche I’Allegato 1 a) “Carta dei diritti e dei doveri dello straniero nel
Centro di permanenza per il rimpatrio” sia coerentemente integrata includendo I'esplicita previsione
relativa al diritto dello straniero di nominare un avvocato di fiducia, nonché le ulteriori specificazioni
relative al diritto di: ricevere informazioni sulle proprie condizioni di salute, avere i propri familiari o
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comunque le persone di contatto informate in caso di ricoveri urgenti in ospedale, ricevere pacchi, i
recuperare le eventuali mercedi spettanti per il lavoro svolto in carcere.

In merito alla bozza di “Carta dei diritti e dei doveri dello straniero nel Centro di permanenza per il
rimpatrio” si segnala, altresi, che la dicitura contenuta nella lettera u) «presentare istanza di reclamo
al Garante nazionale delle persone private della liberta» dovrebbe essere sostituita con una formula-
zione piu direttamente conseguente alla modifica normativa introdotta dal DL 130/2020 la seguente
«presentare istanze o reclami orali o scritti, anche in busta chiusa, al Garante nazionale e ai garanti

regionali o locali dei diritti delle persone private della liberta personale»

commai.

Versione attuale

Proposta di modifica

Al' momento dell’ingresso nel Centro, a cura del per-
sonale dell’Ente Gestore preposto al ricevimento,
lo straniero viene informato dei suoi diritti € doveri,
dei beni forniti e dei servizi erogati dall’ente gesto-
re, delle modalita di trattenimento e delle regole di
convivenza all’interno della struttura anche mediante
consegna del seguente materiale:

[...]

¢) Regolamento interno del Centro, relativamente
alla parte riguardante i servizi prestati a favore dello
straniero ¢ i relativi giorni, orari e modalita di eroga-
zione

Al momento dell’ingresso nel Centro, a cura del per-
sonale dell’Ente Gestore preposto al ricevimento, lo
straniero viene informato dei suoi diritti e doveri, an-
che con riguardo alla protezione internazionale ¢ al
diritto di reclamo ai sensi dell’articolo 14 comma 2 bis
del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, dei beni
forniti e dei servizi erogati dall’ente gestore, delle
modalita di trattenimento e delle regole di convivenza
all’interno della struttura anche mediante consegna
del seguente materiale:

[...]

¢) Regolamento interno del Centro, che specifica le
regole di vita interne, refativamente-allaparteri=
guardante i servizi prestati a favore dello straniero e i
relativi giorni, orari e modalita di erogazione

commda 2

Versione attuale

Proposta di modifica

L’Ente gestore rende altresi immediatamente consul-
tabile allo straniero che ne fa richiesta I'elenco degli
avvocati che prestano patrocinio gratuito, fornito dal
Consiglio dell’Ordine degli Awvocati, su richiesta
della Prefettura, periodicamente aggiornato.

L’Ente gestore informa lo straniero del diritto di
nominare un difensore di fiducia e rende altresi
immediatamente consultabile allo straniero che ne
farichiesta ’elenco degli avvocati che prestano patro-
cinio gratuito, fornito dal Consiglio dell’Ordine degli
Awvocati, su richiesta della Prefettura, periodicamen-
Le aggiornato.

|31
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Versione attuale

Proposta di modifica

Successivamente all’ingresso, nel primo giorno utile,
"operatore legale coadiuvato dal mediatore linguisti-
co-culturale fornisce I'informativa completa ed illu-
strail contenuto del materiale di cuiai commize 2 che
resta altresi a disposizione negli uffici ove si svolgono
i colloqui con il personale dell’ente gestore e nelle
sale per i colloqui con avvocati e familiari.

Successivamente all’ingresso, nel primo giorno uti-
le, ¢ comunque prima dell’udienza di convalida,
I'operatore legale coadiuvato dal mediatore lingui-
stico-culturale fornisce I'informativa completa ed
illustra il contenuto del materiale di cui ai commi 1
e 2 che resta altresi a disposizione negli uffici ove si
svolgono i colloqui con il personale dell’ente gestore

e nelle sale per i colloqui con avvocati e familiari.

Articolo 3 (Accertamento delle condizioni di salute e assistenza
medica)

Tramite gli interventi di modifica proposti, il Garante nazionale intende confermare I'imprescindibile
ruolo del SSN nello stabilire la compatibilita delle condizioni di salute della persona con I’attuazione
della misura di detenzione amministrativa e I'ingresso in una comunita ristretta.

A tal proposito, nel ribadire I'importanza del sistema di sanita pubblica nell’ambito delle strutture de-
tentive, come rilevato nel parere su DL 130/2020 a suo tempo espresso dal Garante nazionale, in at-
tuazione della norma prescrittiva di standard igienico-sanitari ¢ abitativi adeguati nei Cpr (introdotta
nell’articolo 14, comma 2 del T. U. Imm.), si propone di inserire) nell’ Allegato 1 d) del Regolamento
“Bozza di Protocollo d’intesa tra la Prefettura e I’Azienda sanitaria/ospedaliera” alla lettera h I’espli-
cita previsione che la cooperazione tra I’Autorita sanitaria e la Prefettura si realizza anche attraverso
una periodica e regolare attivita di vigilanza sulle strutture.

Nelle proposte emendative qui formulate, si prevede altresi la possibilita che anche il medico respon-
sabile del Centro durante la permanenza dello straniero valuti la presenza di elementi di incompati-
bilita non emersi o comunque sviluppatisi successivamente all’ingresso. Per questa ragione si ritiene
di eliminare la competenza esclusiva assegnatagli nella formulazione originaria, per consentire che
una eventuale nuova valutazione possa essere effettuata ugualmente dal Servizio sanitario come dal
medico responsabile del Centro.

Appare, inoltre, importante prevedere che in caso di trasferimento lo straniero sia comunque sottopo-
sto a verifica sanitaria di idoneita attesa I'importanza di realizzare uno scrutinio aggiornato che tenga
conto anche della tipologia e disponibilita dei servizi territoriali presenti nel nuovo Centro. Questo
anche a tutela della nuova struttura che dovra ospitare la persona.

Infine, in linea con gli standard internazionali di riferimento, in particolare con quanto piu volte
indicato dal Comitato europeo per la prevenzione della tortura e dei trattamenti o pene inumani o
degradanti (Cpt), il Garante nazionale ritiene essenziale inserire I'indicazione che la visita di primo
ingresso sia anche orientata alla verifica di eventuali lesioni e quindi all’emersione di maltrattamenti



che potrebbero essere occorsi nelle fasi precedenti all’ ingresso in struttura’ (cfr. articolo 11 comma 7
0.p.): anche in questo caso, la previsione proposta ha il duplice profilo della tutela della persona e della

tutela degli opertaori della struttura che deve ospitarla.

commai

Versione attuale

Proposta di modifica

Lo straniero accede al Centro previa visita medica
disposta su richiesta del Questore — anche in ore
notturne — volta ad accertare I’assenza di patologie
evidenti che rendano incompatibile I'ingresso e la
permanenza del medesimo nella struttura, quali ma-
lattie infettive contagiose e pericolose per la comuni-
ta, disturbi psichiatrici, patologie acute o cronico de-
generative, rilevate attraverso indagine anamnestica
o sintomatologica, che non possano ricevere le cure
adeguate in comunita ristrette.

Lo straniero accede al Centro previa visita medica
cffettuata da medico della Azienda sanitaria ter-
ritoriale o di un’’Azienda ospedaliera, disposta
su richiesta del Questore — anche in ore notturne —
volta ad accertare I"assenza di patologie evidenti che
rendano incompatibile 'ingresso e la permanenza del
medesimo nella struttura, quali malattie infettive con-
tagiose e pericolose per la comunita, disturbi psichia-
trici, patologie acute o cronico degenerative, rilevate
attraverso indagine anamnestica e sintomatologica,

[.] nonché mediante la documentazione sanitaria di-
sponibile (per esempio, cartella clinica dell’Isti-
tuto penitenziario o del Centro di provenienza),
che non possano ricevere le cure adeguate in comuni-
tristrette. L attestazione di idoneita deve, altresi,
tener conto delle caratteristiche e dei servizi della
struttura destinata a ospitare lo straniero.

[...]

139. A tale proposito, si vedano le Regole penitenziarie europee del Consiglio d’Europa Rec(2006)2-rev n. 15.1 € 42.3¢
htps://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?Objectid=0goooo168ogees8r, gli Standard minimi per il trat-
tamento penitenziario dei detenuti delle Nazioni Unite (le Nelson Mandela Rules), regola 30 (b) A/RES/70/175 - E -
A/RES/70/175-Desktop (undocs.org) e gli standard del Comitato per la prevenzione della tortura del Consiglio d’Eu-
ropa (Cpt). In proposito, siveda CPT/inf(2009)27-part, paragrafo 96. «Infine, indipendentemente dal luogo in cui una
persona puo essere privata della liberta da parte di un’autorita pubblica, il CPT raccomanda un rapporto sistematico di
ogni lesione riscontrata su una persona che afferma di essere stata maltrattata, corredato dalle conclusioni del medico
(circala compatibilita delle asserzioni dell’ interessato con le lesioni osservate), che dovra essere stilato dal medico in un
apposito modulo. Un simile rapporto deve essere stilato anche in assenza di una specifica denuncia, quando sussistano
validi motivi per ritenere che si siano verificati dei maltrattamenti. Devono essere istituite delle procedure per garantire
che, ogni qualvolta un medico segnali nel suo rapporto I'esistenza di lesioni compatibili con le affermazioni dell’inte-
ressato di avere subito maltrattamenti (o che, anche in assenza di allegazioni, sono chiaramente indicative di maltratta-
menti), tale informazione sia sistematicamente portata all’attenzione delle competent autorita giudiziarie o inquirenti».
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comma 2

Versione attuale

Proposta di modifica

Successivamente all’ingresso nel Centro, lo straniero
¢ sottoposto allo screening medico da parte del medi-
co responsabile della struttura sanitaria presente nel
Centro, per la valutazione complessiva del suo stato
di salute, nonché per 'accertamento di eventuali con-
dizioni di vulnerabilita ai sensi dell’articolo 17, com-
ma 1, D. Lgs. n. 142/2015 o0 dell’eventuale necessita
di predisporre visite specialistiche o percorsi diagno-
stici e terapeutici presso le competenti strutture sani-
tarie pubbliche, anche sulla base della scheda redatta
dalla struttura sanitaria dell’istituto di pena di prove-
nienza. Nel contesto della visita medica, particolare
attenzione deve essere posta alla ricerca attiva di se-
gni ¢/o sintomi di specifiche condizioni morbose,
secondo la linea guida “I controlli alla frontiera — La
frontiera dei controlli sviluppata dall’Istituto Nazio-
nale Salute Migrazioni ¢ Poverta — INMP, dall’Istitu-
to Superiore di Sanita — ISS e dalla Societa Italiana
di Medicina delle Migrazioni — SIMM, ed approvata
dalla Conferenza Stato-Regioni del To maggio 2018.

Successivamente all’ingresso nel Centro, lo straniero
¢ sottoposto allo screening medico da parte del me-
dico responsabile della struttura sanitaria presente
nel Centro, per la valutazione complessiva del suo
stato di salute, nonché per I'accertamento di even-
tuali condizioni di vulnerabilita ai sensi dell’articolo
17, comma 1, D. Lgs. n. 142/2015 o dell’eventuale
necessita di predisporre visite specialistiche o per-
corsi diagnostici e terapeutici presso le competenti
strutture sanitarie pubbliche, anche sulla base della
scheda redatta dalla struttura sanitaria dell’istituto di
pena di provenienza. La documentazione socio-sa-
nitaria disponibile presso strutture o Centriove lo
straniero € stato temporaneamente presente viene
tempestivamente acquisita. Nel contesto della visita
medica, particolare attenzione deve essere posta alla
ricerca attiva di segni ¢/o sintomi di specifiche con-
dizioni morbose, secondo la linea guida “I controlli
alla frontiera — La frontiera dei controlli sviluppata
dall’Istituto Nazionale Salute Migrazioni e Poverta —
INMP, dall’Istituto Superiore di Sanita — ISS e dalla
Societa Italiana di Medicina delle Migrazioni — SIMM,
ed approvata dalla Conferenza Stato-Regioni del 1o
maggio 2018. Nella scheda sanitaria il medico an-
nota immediatamente ogni informazione relativa
a ferite o segni indicativi di possibili atti di vio-
lenza subita, riportando le relative dichiarazioni
dello straniero in merito alla loro causa nonché la
propria valutazione sulla compatibilita tra quan-
to osservato e la causa addotta e, qualora ritenga
che possano essere rivelatori di maltrattamenti,
fermi restando i generali obblighi di comunica-
zione all’Autorita giudiziaria previsti dal codice
di procedura penale, ne da comunicazione al re-
sponsabile del Centro.

comma g

Versione attuale

Proposta di modifica

Durante la permanenza nel Centro, in presenza di
clementi che possano determinare 'incompatibilita
con la vita in comunita ristretta non emersi nel corso
della certificazione di idoneita, e nelle more di una
nuova valutazione da parte della struttura sanitaria,
il medico responsabile del Centro puo disporre che
lo stranicro venga alloggiato in una stanza di osser-
vazione, posta nei pressi del presidio sanitario di cui
al comma successivo, al fine di salvaguardare la salute
del singolo e della collettivita, tenendone traccia in
apposito registro cronologico.

Durante la permanenza nel Centro, in presenza di
elementi che possano determinare I'incompatibilita
con la vita in comunita ristretta non emersi nel corso
della certificazione di idoneita, e nelle more di una
nuova valutazione s sant
ria, il medico responsabile del Centro puo disporre
che lo straniero venga alloggiato in una stanza di os-
servazione, posta nei pressi del presidio sanitario di
cui al comma successivo, al fine di salvaguardare la sa-
lute del singolo e della collettivita, tenendone traccia
in apposito registro cronologico.




comma s

Versione attuale

Proposta di modifica

Per ogni straniero ¢ predisposta, a cura del medico
responsabile del Centro, una scheda sanitaria, che
indica lesito delle visite effettuate, le eventuali pre-
scrizioni ¢ Iesito delle cure prestate. Una copia della
scheda sanitaria ¢ rilasciata allo straniero su sua ri-
chiesta durante la permanenza nel Centro e in ogni
caso al momento dell’uscita dal Centro. In caso di
trasferimento in un altro Centro non ¢ necessaria la
certificazione di cui al comma 1, ma una copia della
scheda ¢ consegnata al responsabile sanitario della
struttura di destinazione per il tramite del responsa-
bile della scorta di accompagnamento.

Per ogni straniero ¢ predisposta, a cura del medico
responsabile del Centro, una scheda sanitaria, che
indica l'esito delle visite effettuate, le eventuali pre-
scrizioni e 'esito delle cure prestate. Una copia della
scheda sanitaria ¢ rilasciata allo stranicro su sua ri-
chiesta durante la permanenza nel Centro e in ogni
caso al momento dell’uscita dal Centro. In caso di
trasferimento in un altro Centro nomrenecessariata
eertificazionedienialeommatma una copia della
scheda ¢ consegnata al responsabile sanitario della
struttura di destinazione per il tramite del responsa-
bile della scorta di accompagnamento.

comma 6

Versione attuale

Proposta di modifica

Ladocumentazione sanitaria, inclusa la certificazione
diidoneita alla vita comunitaria ristretta ¢ le relazioni
del servizio socio-sanitario del Centro, viene conse-
gnata all’ufficio di Polizia all'interno del Centro affin-
ché venga inserita nel fascicolo da sottoporre all’Au-
torita Giudiziaria in sede di convalida e proroga del
trattenimento, ¢ trasmessa, ove si tratti di richiedenti
asilo, alla Commissione Territoriale per il riconosci-
mento della protezione internazionale.

Ea-documentazionesanitarta;-melusa tLa certfi-
cazione di idoneita alla vita comunitaria ristretta e le
relazioni del servizio socio-sanitario del Centro ven-
gono viene consegnate all’ufficio di Polizia all’interno
del Centro affinché vengano inserite nel fascicolo da
sottoporre all’Autorita Giudiziaria in sede di conva-
lida e proroga del trattenimento, ¢ trasmesse, ove si
tratt di richiedent asilo, alla Commissione Territo-
riale per il riconoscimento della protezione interna-
zionale.

commay

Versione attuale

Proposta di modifica

In caso di rimpatrio, una copia della scheda ¢ conse-
gnata al medico della Polizia di Stato del dispositivo
di scorta se previsto. Inoltre, ove richiesto dall’unita
organizzativa dell’ufficio immigrazione, I’assistenza
sanitaria ¢ assicurata all’interno del Centro anche
durante lo svolgimento delle operazioni di rimpatrio
mediante la presenza di un operatore sanitario. Il ge-
store fornisce al personale di accompagnamento la
necessaria copertura farmacologica sufficiente per la
durata del viaggio

In caso di rimpatrio, lo straniero ¢ sottoposto a visi-
ta medica diretta a verificare che le condizioni di
salute siano adeguate all’allontanamento forzato
ai sensi della Decisione 573/2004/CE e una copia
della scheda ¢ consegnata al medico della Polizia di
Stato del dispositivo di scorta se previsto. Inoltre,
ove richiesto dall’unita organizzativa dell’ufficio im-
migrazione, I’assistenza sanitaria ¢ assicurata all’in-
terno del Centro anche durante lo svolgimento delle
operazioni di rimpatrio mediante la presenza di un
operatore sanitario. [l gestore fornisce al personale di
accompagnamento la necessaria copertura farmaco-
logica sufficiente per la durata del viaggio.
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Articolo 4 (Servizi all’interno del Centro)

Gli interventi di modifica proposti sono finalizzati a innalzare la tutela dei diritti delle persone tratte-
nute: in particolare del diritto di accesso ai mezzi di informazione, di comprensione e di comunicazio-
ne con ’esterno.

A tal proposito, si rinvia al commento contenuto nella premessa dell’articolo 5.

Si evidenzia che il riferimento all’articolo 6 comma 1, per I'individuazione dei soggetti legittimati alla
consultazione del registro degli eventi critici, contenuto nel comma 2 dell’articolo 4 (come nell’arti-
colo 8) ¢ dovuto, chiaramente, a un refuso che va corretto con il richiamo all’articolo 7 comma 1.



Comma 2

Versione attuale

Proposta di modifica

Nellorganizzazione dei servizi di cui al commart, in partico-
lare, il gestore:

a) assicura il ricevimento degli stranieri nell’arco delle 24
ore, compresi i giorni festivi, secondo le modalita previste
agliarticolia e 3;

[...]

b) assicura la custodia di effetti e risparmi personali degli
stranieri, fermo restando che all’interno delle aree di tratte-
nimento del centro non ¢ consentito introdurre ovvero dete-
nere denaro, apparecchi di telefonia mobile o altre apparec-
chiature elettroniche, strumenti atti ad offendere, compresi
specchi, rasoi, occhiali da sole, accendini, fiammiferi e altro
materiale infiammabile, cinture, bretelle, sciarpe ed affini, e
quanto altro sia in grado di poter compromettere la generale
incolumita e sicurezza delle persone. La consegna e I'uso di
penne e matite, vietato all'interno dei moduli abitativi, deve
comungque avvenire sotto la sorveglianza dell’ente gestore,
che provvede al loro ritiro al cessare delle esigenze. In sosti-
tuzione di accendini e fiammiferi, vietat all’ interno del Cen-
tro, ove possibile, la struttura ¢ dotata di sistemi di accensio-
ne piezoelettrici a muro. In mancanza il gestore assicura, su
richiesta, tramite il personale di sorveglianza, 'accensione
delle sigarette, il cui fumo ¢ consentito esclusivamente negli
ambienti all’aperto

¢) assicura la custodia degli effetti personali, dei valori ¢ dei
bagagli, rilasciando relativa ricevata allo straniero. I gestore
¢ altresi incaricato della preparazione dei bagagli dello stra-
niero al momento del rimpatrio;

[...]

h) individua i locali adibiti ad alloggio anche sulla base delle
esigenze segnalate dalle forze di polizia presenti nel Centro.
Talilocali sono distinti in base al sesso degli occupanti e, ove
possibile, in modo da non creare sovrapposizioni di etnie
da cui possono derivare rischi per I'ordine e la sicurezza nel
Centro.

[...]

n) cura la tenuta di un registro degli eventi critici, che deve
essere consultabile dai soggetti di cui all’art. 6 comma 1 e
dalle Forze di Polizia, ove annotare nell'immediatezza ogni
evento che abbia creato turbativa all’interno del centro ed
eventuali episodi che hanno causato lesioni ad ospiti o ope-
ratori, nonché un registro dei colloqui degli stranieri per
ciascun servizio di informazione legale, assistenza sociale e
psicologica;

Nell’organizzazione dei servizi di cui al comma 1, in particolare, il
gestore:

a) assicura il ricevimento degli stranieri nell’arco delle 24 ore, com-
presi i giorni festivi, secondo le modalita previste agli articoli2 e 3;
abis) assicura le modalita di comunicazione degli stranieri con
gli operatori per la piu tempestiva ricezione delle richieste da
partedelle persone trattenute;
b) assicura la custodia di effetti e risparmi personali degli stranieri,
fermo restando che all’interno delle aree di trattenimento del centro
non ¢ consentito introdurre ovvero detenere denaro, appareechidt
I i i trehe, strumenti
atti ad offendere, compresi specchi, rasoi, occhiali da sole, accendini,
fiammiferi e altro materiale infiammabile, cinture, bretelle, sciarpe ed
affini, e quanto altro sia in grado di poter compromettere la generale
incolumita e sicurezza delle persone. La consegna e I'uso di penne e
matite, vietato all'interno dei moduli abitativi, deve comunque avve-
nire sotto lasorveglianza dell’ente gestore, che provvede al loro ritiro
al cessare delle esigenze. A tal fine i Centri dovranno prevedere
almeno un ambiente dove tale attivita di scrittura, che include
la possibilita di redigere un reclamo da indirizzare al Garante
nazionale o ai garanti territoriali, possa essere opportunamente
svolta. In sostituzione di accendini ¢ fiammiferi, vietati all'interno
del Centro, ove possibile, la struttura ¢ dotata di sistemi di accensio-
ne piezoelettricia muro. In mancanza il gestore assicura, su richiesta,
tramite il personale di sorveglianza, "accensione delle sigarette, il cui
fumo ¢ consentito esclusivamente negli ambienti all’aperto;

P.S.: coerentemente il divieto di uso dei cellulari andra espunto
dall’allegato 1° relativo ai diritti ¢ ai doveri dei trattenuti

c) assicura la custodia degli effetti personali, dei valori e dei bagagli,
rilasciando relativa ricevuta allo straniero in una lingua a lui com-
prensibile. Il gestore ¢ altresi incaricato della preparazione dei ba-
gagli dello straniero al momento del rimpatrio;

[...]

h) individua i locali adibiti ad alloggio anche sulla base delle esigenze
segnalate dalle forze di polizia presenti nel Centro. Tali locali sono
distinti in base al sesso degli occupanti e, ove possibile, in modo
da non creare sovrapposizioni di etnie e coesistenza di situazione
giuridiche differenti da cui possono derivare rischi per lordine ¢ la
sicurezza nel Centro.

[...]

i bis) assicura la disponibilita di strumenti ¢ mezzi di informa-
zione, compresi apparecchi televisivi e radio.

[...]

n) cura la tenuta di un registro degli eventi critici, che deve essere
consultabile dai soggetti di cui all’art. 7 commar ¢ dalle Forze di Poli-
zia, ove annotare nell'immediatezza ogni evento che abbia creato tur-
bativa all'interno del centro, ed-eventuali episodi che hanno causato
lesioni ad ospiti o operatori e atti di autolesionismo o suicidari,
nonché un registro dei colloqui degli stranieri per ciascun servizio di
informazione legale, assistenza sociale e psicologica;
N.B:ilriferimento all’articolo 6 appare frutto di un evidente er-
rore materiale.
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Articolo 5 (Corrispondenza telefonica)

Le previsioni contenute nell’attuale versione degli articoli 4 e 5 del Regolamento relative ai telefoni
cellullari di proprieta degli stranieri appaiono in contrasto con il principio di liberta di corrispondenza
telefonica previsto dall’articolo 14, comma 2 del T. U. Imm.. Le proposte di modifica presentate inten-
dono, pertanto, allineare il testo alle disposizioni contenute in norma primaria.

Su questo aspetto, particolarmente importante, il Garante nazionale evidenzia altresi che I'introdu-
zione esplicita del divieto di detenere apparecchi di telefonia mobile, oltre alla sua eclatante obso-
lescenza nel contesto contemporaneo, avrebbe il deprecabile effetto di precludere in via definitiva
e generale modalita organizzative positive come quella presente nel Cpr di Gradisca d’Isonzo e nel
settore femminile del Cpr di Roma. Una simile regressione dei diritti in tali contesti, senza alcuna
giustificata ragione basata sulla necessita di tutela di principi effettivamente bilanciabili con la liberta
di comunicazione, non puo essere accolta favorevolmente.

Nel caso si ritenga comunque di mantenere la disciplina prevista nell’attuale versione dell’articolo 5,
in via subordinata, il Garante nazionale richiede, quantomeno, la cancellazione dell’esplicita proibi-
zione di detenere apparecchi di telefonia mobile, al fine di salvaguardare le realta positive esistenti
e consentire in ogni caso valutazioni maggiormente rispettose dei diritti degli stranieri a livello di
singola struttura.

Deve, infine, essere considerato che I"accesso a sistemi di videochiamata ¢ un’opportunita prevista da
tempo negli Istituti penitenziari.



commai

Versione attuale

Proposta di modifica

Fermo restando quanto previsto dall’articolo 4,
comma 2, lettera i), lo straniero puo utilizzare, per
effettuare telefonate all’esterno, il telefono cellulare
di proprieta, apparecchi telefonici fissi installati nel
Centro ¢/o telefoni cellulari o cordless messi a dispo-
sizione dal Gestore del Centro.

2.La volonta di effettuare telefonate deve essere
preventivamente € opportunamente rappresentata
dallo straniero ad un operatore del Centro, al fine di
consentire la dovuta organizzazione degli spazi e dei
tempi.

3.1l Gestore individua, d’intesa con il responsabile
della sicurezza del Centro, I'orario ¢ il numero mas-
simo di stranieri che possono effettuare telefonate
contemporancamente. Le chiamate possono effet-
tuarsi tutti i giorni secondo gli orari e nelle modalita
prefissate all’interno del centro.

4. Le telefonate sono effettuate in uno spazio dedi-
cato ¢ riservato, sotto vigilanza discreta, effettuata in
modo da non limitare il diritto alla riservatezza della
persona, e alla presenza di personale del Gestore.

5. I telefoni cellulari di proprieta degli stranieri sa-
ranno agli stessi consegnati previo oscuramento della
telecamera esclusivamente per il tempo strettamente
necessario ad effettuare telefonate; al termine dell’u-
so dovranno essere riconsegnati al Gestore, che ne
curera la custodia.

6. Al di fuori degli orari, degli spazi ¢ delle modalita di
utilizzo autorizzate, non ¢ consentita la libera deten-
zione, all’interno del CPR, di telefoni cellulari.

Fermo restando quanto previsto dall’articolo 4 com-
ma 2 lettera i) lo straniero puo utilizzare, per effet-
tuare o ricevere telefonate, il telefono cellulare di
proprieta, previo oscuramento della telecamera
(qualora possibile senza danneggiamento del di-
spositivo), ¢ apparecchi telefonici fissi installati nel
Centro ¢/ o telefoni cellulari o cordless messi a dispo-
sizione dal Gestore del Centro.

Lo straniero puo altresi accedere a sistemi di vide-
ochiamata negli orari ¢ con le modalita organizza-
tive stabilite dall’Ente gestore.
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Articolo 6 (Accesso del personale in servizio presso i centri)

L’intervento proposto intende ampliare la platea dei soggetti ammessi ai Centri includendo realta
organizzative dedite ad attivitd di promozione umana e sociale (previsti dall’articolo 21, comma 8 del
DPR 3ragosto 1999 n. 394) e gli Enti impegnati nella prevenzione e nel contrasto della tratta di esseri

umani.

commda 2

Versione attuale

Proposta di modifica

Oltre al personale di cui al comma precedente, pos-
sono accedere all’interno del Centro gli appartenenti
agli enti, le associazioni di volontariato e cooperati-
ve di solidarieta sociale, eventualmente ammesse a
svolgere attivita di assistenza, sulla base di accordi di
collaborazione stipulati con la Prefettura, anche su
proposta dell’ente gestore. In particolare, le collabo-

Oltre al personale di cui al comma precedente, pos-
sono accedere all’interno del Centro gli appartenenti
agli enti, le associazioni di volontariato e cooperati-
ve di solidarieta sociale, eventualmente ammesse a
svolgere attivita di assistenza, sulla base di accordi di
collaborazione stipulati con la Prefettura, anche su
proposta dell’ente gestore. In particolare, le collabo-

razioni possono riguardare i servizi di: razioni possono riguardare i servizi di:

a) Interpretariato; a) Interpretariato;
b) Informazione legale; b) Informazione legale;

)
) Mediazione culturale;

[ ¢) Mediazione culturale;
d) Sup.porto P5109]0g1003 d) Supporto psicologico;
¢) Assistenza sociale; . )

¢) Assistenza sociale;

f) Attivita ricreative. o i
f) Attivita ricreative;

g) Attivita di promozione umana e sociale;

h) Attivita di prevenzione e contrasto alla tratta

Articolo 7 (Accesso ai Centri)

Laversione attuale del presente articolo non tiene conto delle prerogative di accesso che lalegge con-
ferisce al Garante nazionale e agli altri organismi sovranazionali di controllo quali il Comitato europeo
per laprevenzione della tortura e delle pene o trattamenti inumani o degradanti (Cpt) e il Sottocomita-
to sulla prevenzione della tortura e delle altre pene o trattamenti crudeli, inumani o degradanti (Spt).
Le proposte di modifica sono, pertanto, finalizzate a riallineare il testo alle norme di fonte superiore.

Nel rispetto del diritto di difesa, viene altresi indicata la necessita di prevedere che in occasione del
primo incontro dello straniero con il difensore questi potrebbe non ancora disporre del mandato.

Infine, relativamente alle visite dei familiari, tenuto conto che le persone trattenute possono essere
da un momento all’altro rimpatriate ¢ quindi destinate a subire I'improvvisa interruzione dei legami
affettivi in [talia, appare fondamentale quantomeno mantenere la dicitura del Regolamento del 2014
che garantisce una piu ampia tutela del diritto al mantenimento delle relazioni familiari.
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Versione attuale

Proposta di modifica

Possono accedere al Centro in qualunque momento
senza alcuna autorizzazione, € previa tempestiva se-
gnalazione alla Prefettura:

a) membri del Governo e del Parlamento nazionale,
che hanno facolta di farsi accompagnare dal proprio
assistente parlamentare opportunamente identifica-
bile;

b) membri del Parlamento europeo, che hanno facol-
ta di farsi accompagnare dal proprio assistente parla-
mentare opportunamente identificabile;

¢) consiglieri regionali;
d) magistrati nell’esercizio delle funzioni;

e) Garante per la tutela dei diritti delle persone priva-
te della liberta detenute comunque denominato;

f) delegato in Italia dell’Alto Commissariato delle Na-
zioni Unite per i Rifugiati (UNHCR) o suoi

rappresentanti autorizzati;

g) ogni altro soggetto di cui all’articolo 67 dellalegge
1.354/1975, ove applicabile.

Possono accedere al Centro in qualunque momento
senza alcuna autorizzazione, € previa tempestiva se-
gnalazione alla Prefettura:

a) membri del Governo e del Parlamento nazionale,
che hanno facolta di farsi accompagnare dal proprio
assistente parlamentare opportunamente identifica-
bile;

b) membri del Parlamento europeo, che hanno facol-
ta di farsi accompagnare dal proprio assistente parla-
mentare opportunamente identificabile;

¢) consiglieri regionali;

d) magistradi nell’esercizio delle funzioni;

¢) igaranti territoriali per la tutela dei diritti delle
persone private della liberta detenute comunque
denominati;

f) delegato in Italia dell’Alto Commissariato delle Na-
zioni Unite per i Rifugiati (UNHCR) o suoi rappre-
sentanti autorizzati;

g) ogni altro soggetto di cui all’articolo 67 della legge
1.354/1975, ove applicabile.

comma 2 bis

Versione attuale

Proposta di modifica

Accedono al Centro in qualunque momento senza
alcuna autorizzazione ¢ preavviso:

a) il Garante nazionale dei diritti delle persone
private della liberta personale in qualita di mec-
canismo nazionale di prevenzione ai sensi dell’ar-
ticolo 7 del DL 146/20130nvertito in legge 21 feb-
braio 2014, n. 10 ¢ successive modificazioni;

b) il Comitato europeo per la prevenzione della
tortura e delle pene o trattamenti inumani o de-
gradanti (Cpt) ai sensi della Convenzione euro-
pea per la prevenzione della tortura e delle pene
o trattamenti inumani o degradanti ratificata con
legge 2 gennaio 1989, n.7;

¢) il Sottocomitato sulla prevenzione della tortura
e delle altre pene o trattamenti crudeli, inumani
o degradanti ai sensi del Protocollo opzionale alla
Convenzione delle Nazioni Unite contro la tortu-
ra ¢ altri trattamenti o pene crudeli, inumani o
degradanti, fatto a New York il 18 dicembre 2002
ratificato con legge g novembre 2012, 1. 195.
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comma3

Versione attuale

Proposta di modifica

Il Garante nazionale delle persone private della liber-
ta personale accede con i componenti del proprio uf-
ficio e degli uffici dei Garanti regionali nell’esercizio
delle funzioni di cui all’art. 8 comma 6 della direttiva
2008/115/CE del Parlamento Europeo ¢ del Consi-
glio del 16 dicembre 2008.

I componenti dell’Ufficio del Garante nazionale
dei diritti delle persone private della liberta per-
sonale e i monitor appositamente incaricati dal
Garante nazionale accedono nell’esercizio del-
le funzioni di cui all’art. 8 comma 6 della direttiva
2008/115/CE/ del Parlamento Europeo ¢ del Con-
siglio del 16 dicembre 2008.

comma 4

Versione attuale

Proposta di modifica

Il difensore dello straniero puo fare accesso, previa
esibizione di apposito mandato ¢ nelle fasce orarie
stabilite dal regolamento del centro.

Il difensore dello straniero puo fare accesso, eccetto
in caso di primo colloquio, previa esibizione di ap-
posito mandato e nelle fasce orarie stabilite dal rego-
lamento del centro.

comma g

Versione attuale

Proposta di modifica (mantenere dicitura Regola-
mento 2014 per una pit ampia tutela del diritto al
mantenimento delle relazioni familiari)

E consentito, con le modalita di cui al comma
successivo, baccesso ai Centri dei seguenti soggetti:
g) coniuge, figli e parenti entro il 2° grado,
nonché conviventi dello straniero previa documenta-
zione attestante il grado di parentela o convivenza.

E consentito, con le modalita di cui al comma
successivo, baccesso ai Centri dei seguenti soggetti:

[...]

g) coniuge, figli ¢ parentientroit2"grado;
nonché-eonviventt familiari dello straniero previa
y . : Loradod; 1

convivenza:

commay

Versione attuale

Proposta di modifica

All’interno del Centro e nelle sue immediate perti-
nenze non sono consentite, salvo espressa autoriz-
zazione della Prefettura, riprese video-fotografiche
o registrazioni audio che abbiano ad oggetto la strut-
tura, gli stranieri, il personale delle Forze di Polizia,
delle Forze Armate, quello dell’Ente Gestore ovvero
ogni soggetto che presti servizio a qualsiasi titolo nel
Centro. Tale divieto deve essere reso noto anche a
mezzo di affissioni all’interno della struttura.

Fatto salvo in caso di accesso di giornalisti ¢ fo-
to-cineoperatori ai sensi dell’articolo 7, comma
5. all'interno del Centro ¢ nelle sue immediate per-
tinenze non sono consentite, salvo espressa autoriz-
zazione della Prefettura, riprese video-fotografiche o
registrazioni audio che abbiano ad oggetto la strut-
tura, gli stranieri, il personale delle Forze di Polizia,
delle Forze Armate, quello dell'Ente Gestore ovvero
ogni soggetto che presti servizio a qualsiasi titolo nel
Centro. Tale divieto deve essere reso noto anche a
mezzo di affissioni all’interno della strutcura.




Articolo 8 (Modalita per lo svolgimento delle visite)

Anche in questo caso il riferimento all’articolo 6 anziché all’articolo 7, per quanto riguarda le modalita
di controllo dei visitatori, ¢ dovuto, chiaramente, a un refuso.

La modifica delle modalita di colloquio che si propone per il Garante nazionale ¢ omologhi organismi
di controllo ¢ coerente con le prerogative dettate dalle norme nazionali e sovranazionali dettate per

tali Autorita.

Versione attuale

Proposta di modifica

Tutti i visitatori (esclusi quelli elencati al comma 1
dell’art. 6) all’atto dell’accesso alla struttura, sono
sottoposti ad accurato controllo anche con I'utilizzo
di apparecchiatura metal- detector, al fine di evitare
I'introduzione abusiva di armi o strumenti atti ad of-
fendere.

Tutd i visitatori (esclusi quelli elencati al comma 1
dell’art. 7) all’atto dell’accesso alla struttura, sono
sottoposti ad accurato controllo anche con I'utilizzo
di apparecchiatura metal- detector, al fine di evitare
I'introduzione abusiva di armi o strumenti atti ad of-
fendere.

comma 3

Versione attuale

Proposta di modifica

I colloqui devono avvenire in spazi o locali preventiva-
mente individuati, evitando un eccessivo affollamento
della struttura che possa comprometterne la sicurezza.

I colloqui devono avvenire in spazi o locali preventiva-
mente individuati, evitando un eccessivo affollamento
della struttura che possa comprometterne la sicurez-
za, salvo quanto previsto dall’articolo 7 comma 2
bis (riservato al Garante nazionale).

Articolo 9 (Monitoraggio e controllo)

Appare opportuno distinguere con chiarezza la possibilita di presentare doglianze all’amministrazio-
ne responsabile dell’attuazione della misura detentiva e il diritto di indirizzare a un’Autorita terza
indipendente, quale il Garante nazionale, istanze o reclami in merito alle modalita del trattenimento.
A tal fine si propone di utilizzare il termine “segnalazione™ nel caso di presentazione di lamentele alla
Prefettura e di mantenere il termine “reclamo” per la presentazione di istanze/reclami alle Autorita
di garanzia come previsto dal T. U. Imm.. Nella medesima ottica, si propone di prevedere il diritto di
reclamo in un apposito articolo distinto dall’attivita di monitoraggio e controllo di carattere interno.
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comma3

Versione attuale

Proposta di modifica

Al fine di consentire di segnalare irregolarita durante
la permanenza nel centro, allo straniero ¢ consegna-
to, a richiesta, un modello nel quale puo avanzare la
propria istanza di reclamo. La busta puo essere inse-
rita dallo straniero in apposito contenitore cui puo
accedere solo la Prefettura o consegnata ad altro sog-
getto con cui lo straniero intrattenga colloqui per il
successivo inoltro alla Prefettura.

Al fine di consentire di segnalare irregolarita durante
la permanenza nel centro, allo straniero ¢ consegna-
to, a richiesta, un modello nel quale puo avanzare la
propria istanza-direclamo segnalazione. La busta
puo essere inserita dallo straniero in apposito conte-
nitore cui puo accedere solo la Prefettura o consegna-
ta ad altro soggetto con cui lo straniero intrattenga
colloqui per il successivo inoltro alla Prefettura.

comma 4
Versione attuale Proposta di modifica
Allo stesso fine del comma precedente, lo stranicro | AHostessofinedelcommaprecedente;fostrante=

puo rivolgere reclamo, anche in busta chiusa, al Ga-
rante nazionale ¢ ai garanti regionali o locali dei diritti
delle persone private della liberta personale.

Articolo 9 bis (Diritto di reclamo

Versione attuale

Proposta di modifica

Aisensi dell’art. 14 comma 2 bis del decreto legislati-
vo 25 luglio 1998, n. 286 ¢ successive modificazioni,
lo straniero trattenuto puo rivolgere istanze o recla-
mi orali o scritti, anche in busta chiusa, al Garante
nazionale ¢ ai garanti regionali o locali dei diritti
delle persone private della liberta personale. In caso
di reclami presentati in forma scritta la trasmissione
awiene tempestivamente a cura dell’Ente gestore,
anche tramite posta elettronica nel caso di reclamo
non presentato in busta chiusa.
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Articolo || (Vigilanza interna)

L’intervento proposto intende allineare la disciplina del servizio di sicurezza agli standard interna-
zionali e in particolare alla regola n. 71 delle Regole penitenziarie europee” che recita: «Gli istituti
penitenziari devono essere posti sotto la responsabilita di autorita pubbliche ed essere separati

dall’esercito, dalla Polizia e dai servizi di indagine penale».

commai

Versione attuale

Proposta di modifica

Il servizio di vigilanza interna, disposto dal Questore,
si articola sulle 24 ore ed ¢ svolto da personale del-
la Polizia di Stato, dell’Arma dei Carabinieri e della
Guardia di Finanza nonché, ove previsto, da persona-
le delle altre Forze Armate, ed ¢ sottoposto alla su-
pervisione di un Ufficiale di Polizia Giudiziaria della
Polizia di Stato per ciascun turno di servizio.

Il servizio di vigilanza interna, disposto dal Questore,
si articola sulle 24 ore ed ¢ svolto da personale del-
la Polizia di Stato, dell’Arma dei Carabinieri e della
Guardia di Finanza nenché;oveprevistordaperso-
natedeleattreForze Armate, ed ¢ sottoposto alla
supervisione di un Ufficiale di Polizia Giudiziaria del-
la Polizia di Stato per ciascun turno di servizio.

comma g

Versione attuale

Proposta di modifica

Qualora il Questore affidi la supervisione dei servizi
di vigilanza esterna e quella dei servizi di vigilanza in-
ternaallo stesso Ufficiale di Polizia Giudiziaria, questi
assicurera I"osservanza delle disposizioni del presen-
te articolo e dell’art. g.

Qualora il Questore affidi la supervisione dei servizi
di vigilanza esterna e quella dei servizi di vigilanza in-
ternaallo stesso Ufficiale di Polizia Giudiziaria, questi
assicurera I'osservanza delle disposizioni del presen-
te articolo ¢ dell’art. 10.

N.B.: I richiamo dell’articolo g appare un errore
materiale.

Art. 12 (Compiti del responsabile del dispositivo di vigilanza)

Come pit volte rilevato, I'introduzione di un sistema di registrazione degli eventi critici ¢ un mezzo di
legalita e trasparenza necessario all’interno di una struttura di privazione della liberta. L’attinenza di
alcuni eventi all’area di competenza del dispositivo di sicurezza impone la previsione che anche tale set-
tore allestisca un simile registro in cui annotare tentativi di fuga, indebiti allontanamenti, manifestazioni
di protesta individuali e collettive, danneggiamenti alle strutture, rinvenimenti di oggetti non consentiti

140. Regole penitenziarie europee, Comitato ded ministri del Consiglio d Furopa, 11 gennaio 2006 aggiornate il 1 luglio
2020.
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all’interno del Centro, aggressioni, arresti, casi di utilizzo della forza e invii urgenti in ospedale.

Inoltre, tenuto conto che I"attivita di perquisizione ¢ sempre un momento delicato che puo dare adito a
tensioni, a tutela degli stranieri interessati e del medesimo personale operante, viene proposta I’introdu-

zione di un apposito registro degli “interventi di bonifica™ previsti nel comma 6 dell’articolo in esame.

comma g

Versione attuale

Proposta di modifica

Aale fine, il Responsabile assicura che gli Ufficiali di
Polizia Giudiziaria che sovrintendono ai servizi di cui
agli articoli 9 e 10 dispongano che ad inizio turno e
ad intervalli regolari il personale di vigilanza effetcui
scrupolosi controlli, verificando il corretto funziona-
mento degli apparati disponibili (radio, telecamere
ecc.) e la scrupolosa osservanza, da parte di tutto il
personale impiegato, delle presenti disposizioni,
nonché di quelle particolari emanate dal Questore.
Tali controlli vanno annotati nella relazione di fine
turno, unitamente alle ordinarie attivita svolte duran-
te ciascun turno. Eventuali tentativi di fuga, episodi
rilevanti sotto il profilo dell’ordine pubblico o dell’in-
columita degli stranieri, arresti degli stranieri ed ogni
altro fatto che abbia creato una turbativa significativa
all’interno del Centro, oltre ad essere annotati nella
relazione di fine turno, devono essere immediata-
mente segnalati, dal Responsabile alla Questura,
che curera il tempestivo flusso informativo verso la
Prefewura. I predetti organi, in relazione alla gravita
dell’episodio, informano rispettivamente il Diparti-
mento della Pubblica Sicurezza — Sala Situazioni del
Dipartimento e Direzione Centrale dell'Tmmigrazio-
ne e della Polizia delle Frontiere e il Dipartimento per
le Liberta civili ¢ 'Immigrazione - Direzione Centra-
le per I'Immigrazione e I"Asilo.

A tale fine, il Responsabile assicura che gli Ufficiali di
Polizia Giudiziaria che sovrintendono ai servizi di cui
agli articoli g e 10 dispongano che ad inizio turno e
ad intervalli regolari il personale di vigilanza effetcui
scrupolosi controlli, verificando il corretto funziona-
mento degli apparati disponibili (radio, telecamere
ecc.) ¢ la scrupolosa osservanza, da parte di tutto il
personale impiegato, delle presenti disposizioni,
nonché di quelle particolari emanate dal Questore.
Tali controlli vanno annotati nella relazione di fine
turno, unitamente alle ordinarie attivita svolte duran-
te ciascun turno. Eventuali tentativi di fuga, episodi
rilevanti sotto il profilo dell’ordine pubblico o dell’in-
columita degli stranieri, arresti degli stranieri ed ogni
altro fatto che abbia creato una turbativa significativa
all’interno del Centro, oltre ad essere annotati nella
relazione di fine turno, le cui copie sono conser-
vate all’interno del CPR presso gli uffici di PS a
disposizione degli organi di monitoraggio ¢ con-
trollo, devono essere immediatamente segnalati, dal
Responsabile alla Questura, che curera il tempestivo
flusso informativo verso la Prefettura. I predetti orga-
ni, in relazione alla gravita dell’episodio, informano
rispettivamente il Dipartimento della Pubblica Sicu-
rezza — Sala Situazioni del Dipartimento e Direzione
Centrale dell’'Immigrazione e della Polizia delle Fron-
tiere e il Dipartimento per le Liberta civili e 'Immi-
grazione - Direzione Centrale per I'lmmigrazione e

IAsilo.

comma 3 bis

Versione attuale

Proposta di modifica

Eventi critici quali tentativi di fuga, indcbiti al-
lontanamenti, manifestazioni di protesta indivi-
duali e collettive, danneggiamenti alle strutture,
rinvenimenti di oggetti non consentiti all’interno
del Centro, aggressioni, arresti ¢ le conseguenti
misure adottate per farvi fronte come, per esem-
pio, il ricorso all’uso della forza o invii urgenti in
ospedale sono annotati in un apposito registro a
cura del personale addetto alla sicurezza.




comma 6

Versione attuale

Proposte di modifica

Il Responsabile dispone periodiche attivita di bonifica
all’interno del Centro, al fine di scongiurare I'intro-
duzione e la disponibilita, da parte degli stranieri, di
oggetti pericolosi per I'incolumita loro e del persona-
le ivi operante. In occasione dell’esecuzione del rim-
patrio dello straniero, il Responsabile fornisce pieno
supporto attraverso il personale di vigilanza, agli ope-
ratori di Polizia che prendono in carico lo straniero da
rimpatriare, fornendo anche ogni informazione utile
sul comportamento tenuto dello straniero durante il
periodo di trattenimento.

Il Responsabile dispone periodiche attivita di bo-
nifica all’interno del Centro, al fine di scongiurare
I'introduzione e la disponibilita, da parte degli stra-
nieri, di oggetti pericolosi per 'incolumita loro e del
personale ivi operante. Ogni intervento di bonifica
¢ annotato in un apposito registro con le relative
informazioni di dettaglio, incluse le modalita uti-
lizzate e i relativi esiti. In occasione dell’esecuzione
del rimpatrio dello straniero, il Responsabile fornisce
pieno supporto attraverso il personale di vigilanza
interna, agli operatori di Polizia che prendono in ca-
rico lo straniero da rimpatriare, fornendo anche ogni
informazione utile sul comportamento tenuto dello
straniero durante il periodo di trattenimento.

Roma, 17 agosto 2021

Mauro Palma
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Parere del garante nazionale dei diritti

delle persone private della liberta personale
sul decreto-legge 21ottobre 2020, n. 130
recante “Disposizioni urgenti in materia di
immigrazione, protezione internazionale

e complementare, modifiche agli articoli
131-bis, 391 - bis, 391-ter e 588 del codice
penale, nonché misure in materia di divieto
di accesso agli esercizi pubblici ed ai locali

di pubblico trattenimento, di contrasto
allutilizzo distorto del web e di disciplina
del Garante nazionale dei diritti delle persone
private della liberta personale”.

Inviata al Presidente della | Commissione Affari
costituzionali, della Presidenza del Consiglio e Interni
della Camera dei deputati.

L’intervento normativo in corso di conversione ha natura composita: interviene sulla disciplina
dell’immigrazione e della protezione internazionale, introduce modifiche al codice penale e disposi-
zioni in materia di sicurezza, ridefinisce il ruolo della scrivente Autorita di garanzia.

Il presente parere del Garante nazionale ¢ opporiuno data la materia trattata di chiara attinenza al
mandato di questa Autorita di tutela dei diritti delle persone private della liberta personale; ¢ altresi
obbligatorio, essendo il Garante stesso il Meccanismo nazionale di prevenzione (Npm) dell’Italia, ai
sensi dell’articolo 19 lettera ¢) del Protocollo opzionale alla Convenzione Onu contro la tortura e altre
pene o trattamenti crudeli, inumani o degradanti (Opcat), ratificato dall’Italia con legge 9 novembre
2012 0. 195. Tale Protocollo prevede che il Npm nazionale sia consultato in sede di approvazione di
provvedimenti che possano direttamente o indirettamente incidere sulla privazione della liberta delle
persone, sulla sua legittimazione formale ¢ sostanziale, sulle forme in cui essa si attui e sull’effettivita
dei diritti fondamentali delle persone ristrette.

Il parere del Garante nazionale prendera in considerazione tre distinte aree tematiche considerate dal
decreto-legge: quella relativa alla materia dell’immigrazione (articoli 1-6); quella relativa alla materia
penale (articoli 8 € 9); quella relativa alla disciplina del Garante nazionale (articolo 13).



|I. Disposizioni in materia di immigrazione

Articolo 3 «Disposizioni in materia di trattenimento € modifiche al decreto legislativo 18 agosto n.142»

L articolo introduce significative modifiche alla disciplina del trattenimento con una molteplicita di
misure che incidono sui diversi destinatari ¢ sui vari luoghi in cui una misura di detenzione ammini-
strativa puo trovare applicazione.

In particolare, con riferimento ai Ceneri di permanenza per i rimpacri (Cpr) lanorma prevede ex novo:
1) la necessita che lo straniero trattenuto - in caso di rifiuto reiterato di sottoporsi ai rilievi fotodatti-
loscopici e segnaletici - sia tempestivamente informato in una lingua a lui conosciuta dei diritti e delle
facolta derivanti dal procedimento di convalida; 2) la riduzione dei termini massimi di trattenimento
dei cittadini stranieri destinatari di una misura di rimpatrio e dei richiedenti asilo trattenuti a fini iden-
tificativi ex articolo 6, comma 3-bés del decreto legislativo 18 agosto 2015 n. 142 (d’ora in poi D. Lgs.
142/2015); 3) standard igienico-sanitari e abitativi adeguati nonché la necessaria informazione allo
straniero relativamente al suo status; 4) la possibilita per lo straniero trattenuto di rivolgere istanze o
reclami orali o scritti, anche in busta chiusa, al Garante nazionale e ai Garanti regionali o locali.

In relazione ai cosiddetti «locali/strutture idonei/e» di cui all’articolo 13, comma 5-bés, la norma pre-
vede che trovino applicazione i principi contenuti nell’articolo 14, comma 2 per il trattamento degli
stranieri trattenuti nei Cpr.

L’ampliamento delle garanzie ¢ delle misure dirette a rendere effettiva la tutela dei diritti delle per-
sone migranti in detenzione amministrativa non puo che essere accolta favorevolmente dal Garante
nazionale. L articolo pone, tuttavia, alcuni spunti di riflessione che dovrebbero essere considerati
nell’attuale confronto parlamentare.

a) Necessita di una norma di riordino e di una disciplina complessiva per la detenzione ammini-
strativa. Interventi di armonizzazione

Come pit volte evidenziato dal Garante nazionale, la detenzione amministrativa ¢ da sempre caratte-
rizzata da un quadro regolatorio insufficiente e scarno.

Tale inadeguatezza ¢ resa evidente dal raffronto trale discipline specifiche dei vari luoghi ove la deten-
zione amministrativa trova applicazione e ancor piu dalla comparazione con quanto prevede I’ordina-
mento nell’ambito dell’esecuzione delle misure detentive penali.

Sotto il primo profilo, I'estensione della sua applicazione anche al di fuori degli appositi centri dedica-
ti (Cpr), senza la previsione delle modalita di tractamento in tali nuovi luoghi (‘locali idonei’/*struttu-
re idonee’ in fase di esecuzione dell’espulsione e Zozspor/ Centri governativi di prima accoglienza per
i richiedent asilo), ha determinato una situazione frammentaria ¢ caotica.

Il decreto-legge 130 tenta in parte di porvi rimedio con alcuni specifici interventi di armonizzazione.
Rimane ancora, tuttavia, un quadro regolatorio insufficiente costruito per addizione, senza una visio-
ne d’insieme ¢, quindi, inevitabilmente lacunoso e disomogenco. Il rischio di disparita di trattamento
non ¢ solo un’ipotesi e persone sottoposte alla stessa misura di detenzione amministrativa accedono a
un ventaglio di garanzie e trattamenti differenziati.

Per esempio, nel caso di trattenimento di una persona destinata al rimpatrio, all'interno di un Cpr essa
avra accesso a tutta una serie di garanzie e potra esercitare tutta una serie di diritti e facolta previsti dal
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cosiddetto Regolamento unico Cie, godra dell’attivita di vigilanza delle figure autorizzate a entrare nei
Centri ai sensi dell’articolo 67 dell’ordinamento penitenziario, avra la possibilita di presentare istanze
e reclami agli organismi di garanzia, come previsto dall’articolo 3, comma 5, del decreto-legge oggetto
di parere. Diversamente, qualora trattenuta in un ‘locale idoeno’/’struttura idonea’, non potra acce-
dere a nessuna delle sopraindicate prerogative'.

Al medesimo vuoto di tutele va incontro il richiedente asilo, a salvaguardia del quale, come rilevato
dal Garante nazionale nel parere al disegno di legge di conversione del decreto-legge 113/2018",
manca del tutto una disciplina sulle condizioni di trattamento nei locali detentivi degli Zozspor/ Centri
governativi di prima accoglienza.

Con specifico riferimento all’introduzione del meccanismo di reclamo, nella Relazione illustrativa del
disegno di legge di conversione del decreto in esame si scrive, peraltro, che I'innovazione normativa
si fonda sulle conclusioni della sentenza della Corte europea dei diritti dell’'uomo (Corte Eedu) dell’t
settembre 2015 — causa Khlaifia c. ltalia. Con questa pronuncia I’ltalia era stata condannata per la
mancanza di un simile strumento di tutela a favore delle persone ricorrenti mentre le stesse erano
nell’Zzozspor di Lampedusa e nelle navi in cui erano successivamente state trasferite. Appare evidente
come il mancato riconoscimento della possibilita di reclamo negli ozspor non possa soddisfare le in-
tenzioni espresse nel citato documento accompagnatorio e non vada nemmeno incontro alle richieste
pit volte mosse dal Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa nelle decisioni assunte nell’ambito
della procedura di controllo sull’esecuzione della sentenza (tuttora aperta)™s.

Oppure, ancora in via esemplificativa, si consideri il fatto che gli Zopor e i Centri governativi di
prima accoglienza possono essere adibiti, in parte, a strutture detentive ma nulla dice I’'ordinamento
relativamente alla necessita che prima dell’ingresso siano accertate le condizioni individuali sanitarie
di compatibilita alla vita in comunita ristretta.

In conclusione, pur ribadendo la necessita e urgenza di una normativa complessiva che regoli puntual-
mente le condizioni di trattamento delle persone sottoposte a una misura di detenzione amministra-
tiva, nell’economia del testo di legge in discussione si propone di inserire con un emendamento una
modifica che disponga che a tutte le persone migranti trattenute, destinatarie di una misura di rimpa-
trio e dl trattenimento ex articolo 13, comma 5-bis 1. U. Imm. o sottoposte a una procedura identificativa
in quanto richiedenti astlo con applicazione della misura restrittiva ex articolo 6, comma 3-bis D. Lgs
142/2015, stano applicate, in base alle rispettive posizioni giuridiche, le modalita di trattamento previste
dall ordinamento per le persone trattenute net Cpr.

Sotto il secondo profilo, mediante I'introduzione del meccanismo di reclamo e la previsione di ne-
cessari standard di vivibilita nei Cpr, il provvedimento in esame muove passi verso la restituzione di

141. Nel parere reso al Direttore centrale dell'immigrazione e della Po