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Proposte di

EMENDAMENTI AL DDL A.C. 1921 

CONVERSIONE IN LEGGE  DEL DECRETO LEGGE 23 DICEMBRE 2013, N. 146 RECANTE MISURE URGENTI IN TEMA DI TUTELA DEI DIRITTI FONDAMENTALI DEI DETENUTI  E DI RIDUZIONE CONTROLLATA DELLA POPOLAZIONE CARCERARIA

PROPOSTE DI MODIFICAZIONI DELL’ART. 6  

“MODIFICHE AL TESTO UNICO IN MATERIA DI IMMIGRAZIONE” 

1. L’art. 6 del D.L. in esame modifica la seconda parte dell’art. 16 D. Lgs. 286/1998 ( di seguito T.U.I.) inerente l’espulsione a titolo di misura alternativa alle pene detentive disposta nei confronti dello straniero condannato e detenuto.

Il comma 5 dell’art. 16 T.U.I. prevedeva che tale tipo di provvedimento di espulsione non potesse essere disposto nei confronti dello straniero, identificato, detenuto, che si trovasse in una delle situazioni indicate nell’art. 13,co. 2, T.U.I. (cioè che qualora non fosse detenuto sarebbe comunque espellibile con provvedimento amministrativo di espulsione disposto dal prefetto), nei casi in cui la condanna in esecuzione ( inerente una pena detentiva, anche residua di maggior pena, non superiore a due anni)  riguardasse uno o più delitti indicati nell’art. 407, co. 2, lett. a) c.p.p., ovvero i delitti previsti e puniti dallo stesso T.U.I.

L’art. 6, D.L. 146/2013, amplia le ipotesi di applicazione dell’espulsione a titolo di sanzione alternativa alla detenzione prevedendo che essa possa essere disposta non più per tutte le condanne per i reati previsti dal T.U.I., ma esclusivamente “per i delitti [sempre previsti dal T.U.I.] per i quali è stabilita la pena detentiva superiore nel massimo a due anni”. Ciò significa che questo tipo di provvedimento di espulsione, che ha lo scopo evidente di sfoltire la popolazione detenuta straniera, non può essere adottato nei confronti di stranieri detenuti in esecuzione di pene irrogate in quanto condannati per i seguenti delitti previsti dal T.U.I.:

· art. 5, co. 8 bis (contraffazione o alterazione di documenti necessari all’ingresso e al soggiorno degli stranieri e utilizzo di tali documenti contraffatti o alterati, reato punito da uno a sei anni di reclusione);

· art. 12, co, 1, 3, 5 e 5 bis T.U.I. (reati inerenti ipotesi di favoreggiamento dell’immigrazione e dell’emigrazione clandestina puniti con elevate pene detentive, fino a 15 anni di reclusione, e ipotesi di favoreggiamento della permanenza illegale – punito con la reclusione fino a 4 anni – e di dazione di alloggio allo straniero irregolare – punito con la reclusione da sei mesi a 3 anni);

· art. 13, co. 13 e 13 bis T.U.I. (reati di reingresso illegale dello straniero espulso, puniti con la reclusione da uno a 4 anni, 5 se trattasi di recidivo).

Parallelamente, lo stesso art. 6 del D.L., amplia la possibilità di accesso all’espulsione a titolo di sanzione alternativa alla detenzione nei confronti degli stranieri condannati per i reati di rapina aggravata ( art. 628, co. 3, c.p.) ed estorsione aggravata ( art. 629, co. 3, c.p.), fattispecie, queste, rientranti nel novero dei gravi reati previsti dall’art. 407, co. 2, lett. a) c.p.p.).

In conseguenza di questa novella, oggi può beneficiare dell’espulsione a titolo di misura alternativa alla detenzione (che consiste nella sostituzione di due anni di reclusione con l’allontanamento dall’Italia e con il divieto di farvi rientro per 10 anni, pena il ripristino della pena principale) un rapinatore, uno spacciatore di stupefacenti o un estortore, ma non lo straniero che stia scontando una pena detentiva per avere utilizzato un visto d’ingresso falsificato o che abbia dato alloggio a stranieri irregolari a scopo di lucro, ovvero se, già espulso, abbia fatto reingresso illegale in Italia. Inoltre, se si considera che lo straniero condannato per tutte queste ultime ipotesi delittuose deve comunque essere espulso a pena espiata (ad eccezione delle ipotesi d’inespellibilità e con il temperamento previsto per chi ha effettuato il ricongiungimento familiare), pare irragionevole la scelta operata dall’art. 6 D.L. perché  prevede un trattamento più favorevole per i detenuti stranieri condannati per i gravi reati di spaccio di stupefacenti, di rapina e di estorsione, rispetto al trattamento per quelli condannati per i delitti previsti dal T.U.I.

Questa disparità di trattamento sembra priva di alcun ragionevole fondamento giuridico.

Perciò per superare l’ingiustificata disparità di trattamento si propone di prevedere che i casi di reati previsti dal T.U.I. per i quali è esclusa l’espulsione a titolo di misura alternativa alla detenzione siano soltanto i delitti previsti dall’art. 12, commi 1, 3, 3-bis e 3-ter, cioè i casi più gravi di favoreggiamento dell’immigrazione irregolare nei quali la preventiva certezza di poter ridurre di due anni la pena detentiva rischia di non disincentivare gli stranieri dallo sfruttare altri migranti stranieri ed anzi potrebbe costituire un incentivo per chi dall’estero pianifichi il traffico avendo la certezza di riuscire comunque ad essere reinviato al più presto all’estero dopo aver sfruttato gli stranieri migranti.

Si propone pertanto il seguente emendamento all’art. 6, co. 1, lett. a) D.L. 146/13:

“ All’articolo 6, comma 1, lett. a) nell’articolo 16, comma 5 del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286 sostituire le parole “previsti dal presente testo unico, per i quali è stabilita la pena detentiva superiore nel massimo a due anni,” con le parole “ previsti dall’art. 12, commi 1, 3, 3-bis e 3-ter, del presente testo unico”

2. L’identificazione dello straniero detenuto, destinatario di un provvedimento di espulsione sia giudiziale che amministrativo costituisce da anni uno dei più gravi problemi irrisolti. Con la conseguenza che, alla fine dell’espiazione della pena o al momento della cessazione della custodia cautelare in carcere, lo straniero non identificato durante la detenzione penitenziaria e destinatario di un provvedimento amministrativo di espulsione non può essere effettivamente accompagnato alla frontiera al momento della dimissione dall’istituto penitenziario e perciò è trattenuto in un Centro di identificazione ed espulsione, per un periodo massimo di 18 mesi, il che comporta un ulteriore aggravio di limitazione della libertà personale per il destinatario con conseguenti gravi oneri finanziari per le risorse pubbliche e comporta anche l’inopportuno mescolamento tra gli stranieri trattenuti degli espulsi per mero soggiorno irregolare con gli espulsi a causa di gravi reati commessi, cioè tra persone con un grave passato criminale con persone il cui unico illecito è connesso alla violazione delle norme sulla disciplina dell’immigrazione.

Al fine di superare questo grave e annoso problema, il D.L. 146/2013 introduce il nuovo comma 5 bis nel corpo dell’art. 16, T.U.I., la cui formulazione però si espone ad un duplice ordine di critiche:

2.1.  La prima criticità è ravvisabile nelle limitazioni previste dal testo stesso della norma, ove si prevede che: “nei casi di cui al comma 5 [ dell’art. 16, T.U.I., cioè nei casi in cui sia presumibile la successiva adozione dell’espulsione a titolo di sanzione alternativa alla detenzione, ove successivamente si accertino i presupposti per la sua applicazione] all’atto dell’ingresso in carcere di un cittadino straniero, la direzione dell’istituto penitenziario richiede al questore del luogo [rectius della Provincia in cui ha sede l’istituto di pena] le informazioni sulla identità e nazionalità dello stesso. Nei medesimi casi, il questore avvia la procedura di identificazione interessando le competenti autorità diplomatiche …. A tal fine, il Ministro della giustizia ed il Ministro dell’interno adottano i necessari strumenti di coordinamento”.

E’ evidente che il meccanismo volto alla identificazione dello straniero detenuto è  previsto solo nell’ambito dell’espulsione a titolo di sanzione alternativa alla detenzione, e non anche negli altri casi in cui lo straniero detenuto alla fine della pena dovrà essere espulso a titolo di misura di sicurezza, in quanto socialmente pericoloso (artt. 235 c.p., art. 15, T.U.I., art. 86, D.P.R. 309/90), né nei numerosissimi casi in cui lo straniero comunque detenuto deve essere anche allontanato dal territorio dello Stato per effetto di un provvedimento amministrativo di espulsione.

Tale limitazione pare irragionevole e inidonea al superamento della “doppia pena” costituita dalla restrizione nel C.I.E alla fine della custodia cautelare in carcere o alla fine dell’esecuzione della pena detentiva.

Peraltro, altra disposizione del T.U.I. – l’art. 15, co. 1 bis – prevede che “Della emissione del provvedimento di custodia cautelare o della definitiva sentenza di condanna ad una pena detentiva nei confronti di uno straniero proveniente da Paesi extracomunitari viene data tempestiva comunicazione al questore ed alla competente autorità consolare al fine di avviare la procedura di identificazione dello straniero e consentire, in presenza dei requisiti di legge, l’esecuzione della espulsione subito dopo la cessazione del periodo di custodia cautelare o di detenzione”.

Al fine di rendere più efficace l’identificazione dello straniero detenuto, sia esso indagato, imputato o in espiazione pena, sarebbe opportuno coordinare meglio le vigenti disposizioni ( art. 15, co. 1 bis e art. 16 co. 5 bis novellato, T.U.I.) con una norma ad hoc da utilizzare in tutti i casi in cui lo straniero si trovi in un istituto penitenziario e sia anche destinatario di un provvedimento di espulsione,  sia che si tratti di un’espulsione giudiziale (a titolo di misura di sicurezza o di misura alternativa alla detenzione) sia che si tratti di un provvedimento amministrativo di espulsione.

Occorre inoltre evitare che uno straniero detenuto e condannato a pena detentiva e tuttora socialmente pericoloso e perciò espulso con misura di sicurezza non sia materialmente allontanabile al momento della dimissione dall’istituto penitenziario ed evitare che sia perciò trattenuto in un C.I.E. alla fine dell’esecuzione della pena. Occorre perciò prevedere che in caso di mancata identificazione o di altri impedimenti giuridici o materiali all’esecuzione della misura di sicurezza dell’espulsione dello straniero socialmente pericoloso alla fine della pena detentiva l’esecuzione a misura di sicurezza dell’espulsione sia temporaneamente sospesa e convertita dal magistrato di sorveglianza in altra misura di sicurezza, fino a che cessino i divieti di espulsione o gli impedimenti materiali all’identificazione o all’esecuzione del rimpatrio o cessi la pericolosità sociale dello straniero.

A questo proposito si propongono i seguenti emendamenti all’art. 6, D.L. 146/2013:

“All’articolo 6, comma 1, lett. c) sopprimere l’art. 16, comma 5-bis del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286.

Conseguentemente all’articolo 6, dopo il comma 1 inserire il seguente comma:

1-bis: All’art. 14 del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, dopo il comma 9 è aggiunto il seguente comma:

9 - bis – “Il questore del luogo in cui si trova l’istituto penitenziario, anche su segnalazione dell’autorità giudiziaria o della direzione dell’istituto, fin dall’ingresso nell’istituto a titolo di custodia cautelare o di esecuzione di pena o di misura di sicurezza di uno straniero che al momento della dimissione dall’istituto deve essere espulso a qualsiasi titolo, per effetto di un provvedimento già adottato nei suoi confronti, eseguibile e non più impugnabile, provvede senza ritardo, sulla base della durata effettiva della custodia cautelare o della pena detentiva, a reperire i documenti e i vettori necessari per il viaggio dello straniero espulso e a svolgere gli altri adempimenti necessari ad eseguire il provvedimento amministrativo o giudiziario di espulsione con effettivo accompagnamento immediato alla frontiera al momento della dimissione dall’istituto penitenziario. In tutti i casi in cui nei confronti di uno straniero detenuto o internato sprovvisto di valido passaporto o documento equipollente è disposta la custodia cautelare o l’esecuzione di una pena detentiva o di una misura di sicurezza, inclusa la misura di sicurezza dell’espulsione, fin dal suo ingresso nell’istituto penitenziario l’autorità giudiziaria che dispone o esegue il provvedimento o la direzione dell’istituto in cui lo straniero è detenuto o internato richiedono subito al questore della Provincia in cui ha sede l’istituto le informazioni sulla sua nazionalità ed identità. Il questore, ricevuta la richiesta, senza ritardo ne informa il Ministero dell’Interno e al fine della sua identificazione, utilizza i dati e i rilievi fotodattiloscopici eventualmente presenti nelle banche date in uso alle forze di polizia e nei sistemi informativi europei e contatta le rappresentanze diplomatiche o consolari del Paese di cui si presume che lo straniero sia cittadino. Ai fini dell’identificazione e del rilascio o rinnovo del passaporto o del documento equipollente, il questore e la direzione dell’istituto penitenziario favoriscono l’accesso dei funzionari diplomatico-consolari all’istituto penitenziario in cui si trova lo straniero per lo svolgimento dei necessari colloqui e rilievi utili alla sua identificazione, nei limiti previsti dall’articolo 2, comma 7 del presente testo unico. Della data di svolgimento dei colloqui e dei rilievi devono essere preventivamente informati l’autorità giudiziaria competente e lo straniero. I colloqui si svolgono alla presenza dell’interprete e del difensore. Dell’esito della procedura di identificazione è data immediata comunicazione alla direzione dell’istituto penitenziario, all’autorità giudiziaria procedente ed al prefetto territorialmente competente. Il Ministro della giustizia ed il Ministro dell’interno adottano i necessari strumenti di coordinamento, concordando con il Ministero degli affari esteri i criteri generali dei rapporti con le autorità diplomatico-consolari di Stati esteri sulla base delle norme internazionali in vigore per l’Italia. Il giudice che ha emesso il provvedimento che dispone la custodia cautelare o la definitiva sentenza di condanna ad una pena detentiva o ad una misura di sicurezza nei confronti di uno straniero ne dà tempestiva comunicazione all’autorità consolare del suo Paese nei casi, nei modi e nei limiti previsti dall’articolo 2, comma 7 del presente testo unico.”

All’articolo 6, dopo il comma 1-bis inserire il seguente comma:

1-ter. All’art. 15 del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, il comma 1-bis è sostituito dal seguente:

“1-bis. Se la misura di sicurezza dell’espulsione non è stata revocata per cessazione della pericolosità sociale, il magistrato di sorveglianza almeno sessanta giorni prima della dimissione dall’istituto penitenziario verifica che la misura di sicurezza sia effettivamente eseguibile con accompagnamento immediato alla frontiera al momento della dimissione dall’istituto penitenziario e qualora accerti che sussiste uno dei motivi indicati nell’art. 19, comma 1, in cui è vietata l’esecuzione dell’espulsione ovvero che prima delle dimissioni dall’istituto penitenziario è impossibile identificare l’identità e la nazionalità dello straniero o acquisire i documenti o i vettori necessari per il viaggio, dispone con proprio decreto motivato la sospensione dell’esecuzione della misura di sicurezza dell’espulsione e la converte in una misura di sicurezza, scegliendola tra quelle indicate negli articoli 216 e 228 del codice penale, sulla base dell’effettiva pericolosità sociale dello straniero condannato, da eseguirsi subito dopo la fine della detenzione in esecuzione della pena e rinnovata ogni anno per un periodo di almeno cinque anni. Tuttavia in ogni momento il magistrato di sorveglianza, anche su richiesta del questore o dell’interessato o del direttore dell’istituto penitenziario, dispone l’esecuzione della misura di sicurezza dell’espulsione e l’immediato accompagnamento alla frontiera al momento dell’uscita dall’istituto penitenziario in cui è internato, quando siano cessati gli impedimenti all’espulsione ovvero revoca la misura di sicurezza in caso di riesame positivo della pericolosità sociale. Entro dieci giorni dalla comunicazione del provvedimento del magistrato di sorveglianza lo straniero può proporre opposizione motivata al tribunale di sorveglianza che decide nel termine di venti giorni. Lo straniero espulso a titolo di misura di sicurezza dell’espulsione permane nell’istituto penitenziario fino alla fine dell’esecuzione della pena detentiva, salvo che sia espulso a titolo di misura alternativa alla detenzione ai sensi dell’articolo 16, e in nessun caso può essere sottoposto al trattenimento ai sensi dell’articolo 14, anche quando la misura di sicurezza dell’espulsione sia stata convertita in libertà vigilata.”

2.2.  Una ulteriore criticità si ravvisa nella previsione secondo cui “… Il questore avvia la procedura di identificazione interessando le competenti autorità diplomatiche e procede all’eventuale espulsione dei cittadini dei cittadini stranieri identificati”.

Nella denegata ipotesi in cui non si volesse aderire alla proposta abrogativa indicata al punto che precede, il testo vigente deve comunque essere riformato perché:

· è erronea la previsione secondo cui il questore dispone l’espulsione, infatti le espulsioni amministrative sono ordinariamente disposte dal prefetto ai sensi dell’art. 13, co. 2, T.U.I.;

· quando lo straniero è sottoposto a misure cautelari in carcere l’espulsione amministrativa non è disposta fino al momento della cessazione della misura restrittiva e, successivamente, a seguito di nulla osta dell’autorità giudiziaria ( art. 13, co. 3, 3 bis e 3 ter, T.U.I.);

· è priva di senso logico-giuridico prevedere l’espulsione amministrativa nell’ambito di una disposizione riguardante l’espulsione a titolo di sanzione alternativa alla detenzione, un’espulsione giudiziale che ha finalità in parte differenti da quella amministrativa ( essenzialmente la deflazione della popolazione carceraria). 

Diverso senso avrebbe una simile disposizione allorché si riferisse ad eventuali attività del Questore propedeutiche all’adozione o all’esecuzione di un provvedimento giudiziario o amministrativo di espulsione che deve essere disposto o eseguito nei confronti di straniero che si trovi al momento in custodia cautelare o in esecuzione di pena, ma che sarà concretamente possibile soltanto al momento della dimissione dall’istituto penitenziario.

Si propone pertanto il seguente emendamento (qualora non si accogliesse quello precedentemente formulato alla fine del punto 2.1):

“All’articolo 6, comma 1, lett. c) sostituire nell’art. 16, co. 5 bis, del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286 le parole “e procede alla eventuale espulsione dei cittadini stranieri identificati” con le parole “e provvede senza ritardo a reperire i documenti e i vettori necessari per il viaggio e a svolgere gli altri adempimenti necessari a fare adottare o ad eseguire il provvedimento amministrativo o giudiziario di espulsione disposto nei confronti degli stranieri identificati, in modo da assicurare l’effettivo accompagnamento immediato alla frontiera al momento della dimissione dall’istituto penitenziario”. 

3. All’art. 6, D.L. 146/2013 si ridisegna il comma 6 dell’art. 16, T.U.I. La riformulazione pare condivisibile, tuttavia poiché l’opposizione al tribunale di sorveglianza all’espulsione a titolo di sanzione alternativa all’espulsione ha natura di impugnazione, considerato che la prevalente giurisprudenza di legittimità ritiene che debba essere motivata a pena di inammissibilità, visto che la legge consente allo stesso detenuto straniero di proporre personalmente l’opposizione entro il termine perentorio di dieci giorni, atteso che di norma il detenuto straniero non è a conoscenza di tale obbligo, pare opportuno formulare il seguente emendamento:

“All’articolo 6, comma 1, lett. d) nell’art. 16, comma 6, del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286 dopo le parole “possono proporre opposizione” è aggiunta la parola  “motivata””.       

4. Al fine di assicurare l’effettivo adempimento dell’obbligo di identificare lo straniero durante la detenzione e di evitare che eventuali ritardi dell’amministrazione durante la detenzione comportino per lo straniero espulso ulteriori periodi di limitazione della libertà personale mediante l’adozione di trattenimenti in centri di identificazione ed espulsione occorre infine prevedere che se lo straniero è già stato detenuto per un tempo congruo e non è stato ancora identificato non possa essere trattenuto o che si tenga conto della durata della detenzione ai fini del computo dei termini massimi del trattenimento, che comunque in base alla vigente legge italiana e alla direttiva europea sui rimpatri in nessun caso può durare per un periodo complessivo mai superiore a 18 mesi. Perciò se lo straniero sprovvisto di passaporto o di documento di identificazione non sia stato identificato neppure nei 18 mesi di detenzione non potrà essere nuovamente trattenuto al fine di essere identificato, fermo restando che per assicurare la sua espulsione potrebbero essere applicate misure diverse dal trattenimento. 

Si propone perciò il seguente emendamento:

 “Nell’articolo 6 dopo il comma 1-ter è aggiunto il seguente comma:

1-quater: Nell’articolo 14 del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286 alla fine del comma 5 è aggiunto il seguente periodo: “In tutti i casi in cui lo straniero sia stato precedentemente detenuto o internato quando era sprovvisto di un passaporto valido o di altro documento di identificazione il periodo di detenzione in applicazione della misura cautelare o in esecuzione della pena detentiva o della misura di sicurezza è computato per la determinazione del termine massimo complessivo del trattenimento, allorché esso sia motivato dall’esigenza di accertare la sua identità o nazionalità o di acquisire documenti dalle autorità del suo Paese; in ogni caso il trattenimento per tali motivi non può essere disposto, né convalidato, né prorogato allorché tali periodi di detenzione siano durati complessivamente più di diciotto mesi.”” 
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