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26.

SEDUTA DI MERCOLEDI 7 DICEMBRE 1977

PRESIDENZA DEL VICEPRESIDENTE SPAGNOLI

INDI

DEL VICEPRESIDENTE SABBATINI
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SABBATINI, Relatore . 306
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FELICI, Relatore 314, 316

La seduta comincia alle 16,10.

FELICI, Segretario f.f., legge il proces-
so verbale della seduta precedente.

(E approvato).

Discussione del disegno di legge: Modifi-
che al sistema penale (1799) e delle
proposte di legge Morini e Fioret: Mo-
difiche dell’articolo 636 del codice pe-
nale (60); Bianco ed altri: Modifiche
alla legge 24 dicembre 1975, n. 706, e
introduzione di pene accessorie e di
misure di sicurezza patrimoniali per
taluni reati (1262).

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca
la discussione abbinata del disegno di leg-
ge: « Modifiche al sistema penale » e del-
le proposte di legge di iniziativa dei depu-
tati Morini e Fioret: -« Modifica dell’arti-
colo 363 del codice penale » e dei deputati
Bianco, Gargani Giuseppe, Mazzola e Sab-
batini: « Modifiche alla legge 24 dicem-
bre 1975, n. 706, e introduzione di pene
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accessoric ¢ di misurc di sicurczza patri-
roniali per taluni reati ».
L’'onorevole Sabbatini ha facolta- di

svolgere la relazione.

SABBATINI, Relatore. 11 provvedimen-
to in discussione - va detto subito - me-
rita vivo apprezzamento e sono certo che
vengono condivise le ragioni che ne stan-
no alla base e che sono ben sintetizzate
nell'inizio della pregevole nota illustrativa
che lo accompagna.

Si tratta di «avviare un sistema di
giustizia penale pit conforme ai mutati
valori espressi dalla coscienza sociale e in-
sieme di rimuovere alrheno in parte le
cause che impediscono il regolare funzio-
namento dell'amministrazione giudiziaria
e dell'istituzione penitenziaria ». Due obiet-
tivi, dunque, entrambi di grande importan-
za e rilievo sia come espressione di una

linea di tendenza sia con riferimento al-.

l'attuale diflicile situazione del funziona-
mento della macchina giudiziaria nel suo
complesso.

Va sottolineato che magistratura, clas-
se forense, studiosi e, piu in generale, tut-
ti gli operatori del diritto da .tempo si
erano fatti interpreti delle esigenze che
questo disegno di legge intende soddisfa-
re e che la pit vasta opinione pubblica,
in modo pili 0o meno avvertito e consa-
pevole, esprime oggi una opinione ed un
orientamento che & - tutto sommato — in
sintonia con i principi e le finalita che
con questo provvedimento si vogliono per-
seguire.

Certo, siamo ancora in presenza di un
intervento volto a modificare alcune parti
del sistema penale vigente, ma a nessuno,
penso, verra in mentc di minimizzare la
portata del provvedimento in discussione,
definendolo solo frammentario, perché es-
so innova profondamente alcune linee di
tendenza fin qui seguite ed apre concreta-
mente la strada verso una piu profonda
e generale riforma- del nostro sistema pe-
nale.

Ma vogliamo subito dire i motivi prin-
cipali del nostro apprezzamento prima di
passare ad una rapida analisi del provve-

dimento nclle sue cinque parti e prima di
valutare anche la portata di talune scelte
opecrate dal Governo che incidono sulla
ampiezza di-intervento e sulla portata pra-
tica e concreta della legge.

La prima osservazione riguarda il con-
.tenuto organico del provvedimento. Esso
in effetti non si presenta come un insieme
di « disposizioni-tampone » per rabberciare
alla meglio una logora e ormai superata
normativa, ma come un testo che - specie
nelle prime due parti — costituisce un in-
sieme coordinato e logico, coerente con
un disegno organico capace di incidere
nel sistema penale italiano secondo orien-
tamenti da ritenersi ormai generalmente e
pacificamente condivisi. ]

In secondo luogo va rilevato che dopo
lunghi, vivaci dibattiti, discussioni e con-
fronti, che perd finora non erano riusciti
a venir fuori dalle secche delle importan-
ti, ma tuttavia sterili dispute di principio,
si imbocca oggi per la prima volta concre-
tamente la strada di una scelta di politi-
ca criminale estremamente significativa ed
innovatrice e, va aggiunto, piu efficace, an-
che se di portata limitata. Cid va messo
in conveniente evidenza. Se, come mi au-
guro, il provvedimento dopo l'iter parla-
mentare e gli " eventuali miglioramenti
(sempre possibili ed anzi, vorrei dire, au-
spicabili, in una materia cosi complessa
e nuova) diverra legge dello Stato, noi
avremo sancito concrete innovazioni nella
valutazione dei comportamenti illeciti e
nei conseguenti precetti sanzionatori ed
avremo altresi innovato, o almeno inizia-
to un piu ricco processo innevatore, nel
concetto di pena, superandone il criterio
limitativo che ne fa oggi il sinonimo di
detenzione, di reclusione. ’

Chi ricorda, come me, il' dibattito che
si svolse nella passata legislatura intorno
al tema della pena, nel corso della di-
scussione sul progetto di legge recante ri-
forma della parte generale del codice pe-
nale, non pud non prendere atto con soddi-
" sfazione del fatto che si passa finalmente
dalle ipotesi di studio a formulazioni con-
crete, sia pure limitando di fatto la nuo-
va previsione a due sole soluzioni sosti-
tutive delle pene detentive brevi (e non
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quindi a vere e proprie pene alternative,
come vedremo in seguito).

In terzo luogo, bisogna rilevare che
queste modifiche - come ‘gia si & detto -
sono un insieme organico e non si pon-
gono in contraddizione rispetto a preve-
dibili futuri sviluppi del nostro sistema

penale. Questo mi sembra assai importan-

te. Tutti concordiamo, infatti, sulla ne-
cessita di riformare il codice penale, per-
ché avvertiamo che per tanti versi esso
¢ superato o contraddittorio rispetto ai
valori costituzionali ed alle modificazioni
intervenute nella comune opinione. E tut-
tavia abbiamo spesso dovuto constatare
che in epoche di crisi e di cosi profondi
mutamenti, qual € la nostra, non & facile
individuare linee sufficientemente chiare e
dai pitt condivise che ci consentano di dar
corso rapidamente ad una legislazione per
codici. Ma quesio non ci deve impedire
di portare avanti tutte quelle significative
riforme, anche parziali, che, se poste come
tessere di un mosaico di cui si abbiano
chiare le grandi linee di contorno, finisco-
no con l'essere non il frutto della improv-
visazione o della emotivita, ma piuttosto
il lento ma significativo progredire della
attuazione del disegno piu generale. E
questo mi sembra sia il caso del disegno
di legge in discussione.

Alcune ulteriori considerazioni di ordi-
ne generale, rinviando al seguito l'appro-
fondimento, confortano la tesi sopra éspo-
sta.

Innanzitutto & da tutti generalmente
avvertita l'opinione che alcuni comporta-
menti, cui oggi la legge riconnette la san-
zione penale, in realtd non sono cosi gra-
.vi da configurare un reale pericolo per la
societa o per il singolo e pertanto - fer-
ma restando la loro illiceita -~ non appaio-
no tali da meritare rilevanza- e sanzione
penale.

E altresi maturata l'opinione che una
eccessiva penalizzazione o criminalizzazio-
ne di alcuni comportamenti illeciti finisce
con l'imporre un impegno ed uno sforzo
eccessivi per la gia provata macchina del-
la giustizia, che & costretta a dedicare uo-
-mini, strutture e tempo per perseguire,
come penalmente rilevanti, fattispecie di

comportamenti che in realta la coscienza

comune non avverte pit come tali e di
conseguenza sottraendo energie e mezzi
nella lotta alla criminalita grave che & in
continuo aumento.

E altresi comune opinione che la mi-
sura della detenzione in carcere per scon-
tare pene di modesta durata consegue
spesso effetti diametralmente opposti a
quelli che si vogliono raggiungere in coe-
renza. col concetto di pena cosi come san-
cito dalla Costituzione e che pertanto la
detenzione ben pud essere sostituita — con
un valore deterrente spesso assai maggiore
~ da altri tipi di pene.

Il mutato metro di giudizio nella valu-
tazione dell'interesse prevalentemente pri-
vato o pubblico tutelato dalla norgna pe-
nale fa si, inoltre, che appaia piii giusto
allargare la previsione dei casi in cui lo
eventuale promovimento dell’azione pena--
le sia lasciata all'iniziativa del singolo,
piuttosto che all'impulso d'ufficio del ma-
gistrato. Ecco .di conseguenza l’estensione
della sfera di applicabilita dell’istituto del-
la querela. )

Avendo presente la necessita di adegua-
re quanto piu possibile il sistema penale,
in particolare nella parte sanzionatoria, ai
mutati parametri di giudizio, vengono por-
tate notevoli innovazioni sia nella quanti-
ficazione di talune pene sia nel dare mag-
giore rilevanza alle misure accessorie che
giustamente in molti casi possono essere
privilegiate rispetto alla pena perché piu
atte a costituire insieme deterrente e san-
zione per il comportamento vietato.

Depenalizzazione, misure sostitutive,
estensione dell’istituto della querela, ecc.
non sono il segno di un pericoloso lassi-
smo, frutto di un distorto concetto di tol-
leranza, o solo un espediente tecnico con
il quale far fronte alla crisi della giusti-
zia, determinando di fatto una pericolosa
inversione di tendenza rispetto all’'urgen- .
za — da tutti sottolineata — di condurre in
modo sempre pitt efficace la lotta contro
la criminalita e la violenza. Al contrario,
questi provvedimenti vanno visti anche
come un mezzo con il quale sara possi-
bile conseguire un maggiore e pil1 vigoroso
impegno contro la delinquenza piu grave
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e pericolosa, decongestionando uffici e
strutture di tutte quelle pratiche di minor
conto ed importanza che oggi spesso li
soffocano.

Ed infatti, depenalizzare non significa
capovolgere il concetto di cido che & giu-
sto ed ingiusto: il comportamento depe-
nalizzato resta illecito, ma muta la rile-
vanza giuridica che si da a questo com-
portamento illecito. Cosi come pena sosti-
tutiva non vuol dire innovare rispetto al
principio nullumt crimen sine poena: una
pena c'é sempre, solo che sara piu ade-
guata alla concreta fattispecie criminosa
e pill aderente ai principi costituzionali e
agli stessi orientamenti espressi da auto-
revoli organizzazioni internazionali. D’altro
canto,~questo principio & stato in qualche
modo introdotto in sede di riforma car-
ceraria, ad esempio con gli istituti della
semiliberta e dell’afhdamento in prova.

Il provvedimento di depenalizzazione
consentira inoltre .di meglio valutare il
nuovo, effettivo carico di lavoro declla ma-
gistratura pretorile anche ai fini della ri-
forma dell'ordinamento giudiziario.. Penso
alla fisura del giudice onorario cosi come
viene ipotizzata nel « preprogetto » ministe-
riale, per venire incontro alle esigenze
della cosiddetta « giustizia minore ». L’isti-
tuto della depenalizzazione potrebbe forse
consentire di rivedere insieme sia le ca-
ratteristiche di questa figura sia le com-
petenze del giudice monocratico.

In linea generale deve ancora dirsi che
proprio perché questi possono e debbono
essere i primi passi di una pitt ampia ri-
forma, occorre che le innovazioni possano
poggiare sulla previsione di una effettiva
efficacia e funzionalita. Non dobbiamo ri-
peterc gli errori di metodo del passato
anche sc compiuti in buona fede e a fin
di benc. Quindi non dobbiamo fare il pas-
so pil lungo della gamba e questo va ri-
petuio di fronte ad eventuali critiche mi-
nimizzanti il nostro provvedimento.

E lecito dunque concludere, in via ge-
nerale, che il disegno di legge risponde
ad csigenze avvertite e maiurate nella co-
scienza del paese; si inserisce in un dise-
gno organico di adeguamento del nostro
sistema penale alle norme costituzionali;

realizza una istanza di civilta con l'ulterio-
re adeguamento.di istituti e norme ai mu-
tati tempi della convivenza sociale; tiene
conto di esperieénze positive compiute da
altri paesi a not vicini per cultura e tra-
dizioni; obbedisce a criteri di praticita ed
efficienza, consentendo altresi alla macchi-
na della giustizia di meglio impegnarsi la
dove piu & richiesto e necessario il suo
intervento e pertanto non contrasta, ma
anzi agevola la vera lotta alla criminalita.

Veniamo ora ad una valutazione pil
dettagliata, anche se di necessitd sempre
sintetica, del provvedimento, rinviando al-
la nota illustrativa che accompagna il di-
segno di legge per gli aspetti descrittivi
e lasciando ad un secondo momento lo
esame specifico dell’articolato.

Diciamo innanzitutto che il provvedi-
mento in discussione amplia considerevol-
mente e « qualitativamente » il campo del-
la depenalizzazione rispetto alle norme esi-
stenti, dando altresi vita ad un testo che
si prcsenta con i tipici connotati del testo
unico. Di conseguenza ¢& prevista l'abro-
gazione delle due leggi (del 1967 e del
1975) che fino ad oggi hanno dettaio le
norme della depenalizzazione. Il testo uni-
co (& opportuno chiamarlo cosi) va valuta-
to nel suo insieme ed & auspicabile che
- a parte il giudizio sulla sua sfera di
azione, cioé sulla portata concreta — venga
sempre preso in esame nella sua interezza,
per evitare che sia pure parziali modifiche
possano turbarne.l’equilibrio e la organi-
cita, soprattutto nella parte procedurale.

La scelta di fondo & indicata negli ar-
ticoli 1 e 2. Con essi si amplia l'ambito
della depenalizzazione a tutte le violazioni
per le quali & prevista la sola pena della
multa o dell’ammenda. Inoltrc si depena-
lizza la contravvenzione ex articolo 32 del-
la legge 24 dicembre 1969, n. 990. E su-
perfluo ricordarc che finora la depenaliz-
zazione era riservata solo ai casi in cui
era prevista la pena dell'ammenda. Per
la prima voita, dunque, la depenalizzazio-
ne opera anche nel’ campo dei deliiti e
non c'¢ bisogno di sottolineare la portata
innovativa di questa norma e di questo
principio. Ci limitiamo a ricordare quan-
to gia detto in premessa.



Camera dei Deputati

— 309 —

Commissioni in sede legislativa

VII LEGISLATURA — QUARTA COMMISSIONE — SEDUTA DEL 7 DICEMBRE 1977

All'articolo 2 sono previsti i casi di
esclusione. Essi sono assai ridotti rispetto
agli attuali. In sostanza, oltre che per i
reati che, nelle ipotesi aggravate, siano pu-
niti con pena detentiva, essa opera in due
settori: il codice penale e una serie di
altre normative che riguardano in effetti
materie di notevole rilevanza sociale e co-
munque intese a tutelare beni di partico-
lare valore.

Sull’esclusione del codice penale imma-
gino possano sorgere valutazioni difformi.
Io credd che in proposito sia senza meno
auspicabile un ampio confronto, ma mi
permetto di offrire alcune modeste consi-
derazioni affinché tale confronto possa da-
re rapidi e concreti risultati. Sottolineo
in primo luogo quanto & detto nella rela-
zione ministeriale per motivare 1'esclusio-
ne. Deve essere in effetti presente in tutti
noi il rischio che - addentrandoci nella
parte speciale del codice penale e non solo
in quella contravvenzionale, operando la
depenalizzazione anche per le multe - sor-
gono difformita di valutazione sul valore
da attribuire ad alcuni beni tutelati e di
conseguenza sulla portata degli illeciti
comportamenti costituenti reato. - Potrem-
mo imboccare una strada lunga e assai
difficile. D’altro canto, comprendo bene
che se potessimo intervenire anche sul co-
dice penale inizieremmo quel lavoro di re-
visione della sua parte speciale che lo
stesso ministro Bonifacio riconosceva co-
me urgente ed auspicava, anche nel corso
dell'ultimo dibattito generale svoltosi in
questa Commissione.

Una ipotesi di lavoro pud essere quel-
la di un impegno comune a far si che lo
esame della praticabilita di questa via
non debba comportare un eccessivo di-
spendio di tempo e che si valuti rapida-
mente se fra le forze politiche — ma rac-
cogliendo, ovviamente, ogni contributo
esterno - possano raggiungersi confortan-
ti e ragionevoli elementi per ritenere che
un accordo sull’argomento sia facile e lar-
gamcnte condiviso. In caso contrario, per
il momento, & parere del relatore che sia
senz'altro opportuno attenersi al testo pro-
posto, non dimenticando l'antico detto che
spesso il meglio & nemico del bene.

Sulle restanti norme escluse dalla depe-
nalizzazione e sulla loro scelta non c'¢ in
generale molto da dire. Certo, potrebbe
sembrare auspicabile qualche intervento
allinterno delle normative indicate, una
volta che si pone mano ad una riforma:
ad esempio, non tutte le norme sulla pre-

venzione antinfortunistica e sull'urbanistica

appaiono avere la stessa rilevanza. Ma in
linea di massima pud concordarsi con il
criterio dell’esclusione, mentre vorrei fin
d’ora anticipare qualche perplessita per lo
aggravamento generalizzato delle pene che
viene introdotto con l'articolo 55. Torne-
remo piu oltre sull’argomento.

Stime prudenti fanno ascendere ad un
7-8 per cento la qucta dei reati depena-
lizzati rispetto al carico generale degli uf-
fici giudiziari. Una percentuale non molto
alta, dunque, ma di tutto rispetto, in base
alla quale va formulata una pili esatta
previsione per il superamento delle attua-
li difhicolta della « giustizia minore », in
vista della riforma dell'ordinamento giu-
diziario, come si & gia detto.

Delimitato cosi il campo di intervento,
gli articoli successivi determinano le mo-
dalita delle procedure di pagamento, del-
Vaccertamento, contestazione, rapporto, or-
dinanza-ingiunzione e del giudizio di oppo-
sizione e dell'esecuzione recependo in par-
te le norme delle precedenti disposizioni,
colmando altresi alcune lacune in mate-
ria, con una previsione analitica e coordi-
nata delle nuove procedure con le norme
esistenti, fornendo ogni garanzia perché il
provvedimento amministrativo non trava-
lichi certi precisi confini, sulla base . di
una procedura garantista (vedi l'interven-
to della magistratura per alcune fasi de-
licate dell’accertamento), ma nello stesso
tempo sufficienteimente agile e rapida, spe-
cie per il giudizio di opposizione, che ri-
veste natura civilistica.

Taluno pud forse, ad un primo esame,
ritenere macchinosa questa procedura; ma
ad una migliore valutazione dovra invece
convenire che si tratta di una precisa e
valida architettura procedurale, che potra
mantenere intatio il suo valoré anche nel
caso che dovesse in séguito porsi mano
ad una pit ampia ipotesi di depenalizza-
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zione, incidendo ~ come & auspicabile che
prima o poi avvenga - nella parte specia-
le del codice penale.

Una sottolineatura va fatta per quanto
riguarda la necessita di adeguatamente
preparare gli uffici che avranno la com-
petenza in ordine alle definizioni ammi-
nistrative degli illeciti, al fine di evitare
processi di congestionamento con conse-
guenti ritardi e possibili confusioni di
competenza.

" Vogliamo ancora ricordare che al dise-
gno di legge si affianca la proposta di
legge Bianco ed altri, che va considerata
assorbita dal testo governativo, ma che
merita apprezzamento per essersi ugual-
mente fatta carico della esigenza di fon-
do che ispira il disegno di legge.

Ulteriori osservazioni al riguardo ven-
gono rinviate all’esame dell’articolato.

Il capo II concerne le sanzioni sosti-
tutive delle pene detentive brevi. Si tratta
dunque di sanzioni sostitutive e non di
pene alternative, che inciderebbero piu
propriamente sul codice penale. A taluno
cid potra sembrare limitativo, ma anche
qui vale l'osservazione generale fatta per
la depenalizzazione: se vogliamo ottenere
rapidamente qualche risultato occorre ope-
rare per linee e principi generali, altri-
menti la via dell'intervento sulle singole
norme speciali rischia di portarci ad un
punto morto. E allora appare opportuno
non innovare - per il momento .- rispet-
to alla previsione della pena detentiva,
che rimane (accanto a quella pecuniaria)
la sanzione principale, per trasformarla
invece in liberta controllata o sanzione pe-
cuniaria solo al momento della irrogazio-
ne nel caso concreto e avuto riguardo ad
una serie di precise e speciali circostanze
previste nel disegno di legge.

Tutti sappiamo che le pene alternative,
come le sanzioni sostitutive, possono es-
sere, in astratto, varie e diverse. Basti ri-
cordare il dibattito che si apri nella pas-
sata legislatura sul sistema delle pene, op-
portunamente riportato nel documento di
lavoro relativo al disegno di legge in di-
scussione. Si tratta di una gamma assai
vasta che in alcuni paesi ha una espe-
rienza di attuazione consolidata, ancorché

tiva della pena detentiva:

non sempre dagli univoci e sicuri risul-
tati. Si va dai servizi civili, a favore del-
la comunita e di enti pubblici, alle sole
limitazioni parziali della liberta di loco-
mozione, agli arresti domiciliari, alla pro-
bation, all’'arresto di fine settimana ecc.
Sono tutte ipotesi valide - teoricamente
- e suggestive, ma per attuare le quali
occorre predisporre strumenti- adeguati
che oggi non sono facili da ipotizzare in
breve tempo e con facilita. Inoltre la stes-
sa riforma carceraria, che ha introdotto
alcune forme non dirdo sostituct.ive, ma
certo correttive del puro sistema detenti-
vo, stenta proprio su questo punto a tro-
vare una adeguata realizzazione nonostan-
te i molti e lodevoli sforzi.

Ritengo quindi che sia meglio per il
momento operare su queste prime ipotesi
di liberta controllata e sanzione pecunia-
ria, che sono comunque assai rilevanti per
il valore in sé che hanno e per quel
tanto di scelta di principio che rappre-
sentano. Esse introducono per la prima
volta il principio della sanzione sostitu-
si evitera cosi
Varresto e la detenzione per un numero
non indifferente, anche se non molto alto
(si presume, allo stato, circa 1.500-2.000
detenuti), di persone condannate a pene
brevi, cioé per quei casi nei quali l'im-
patto con la realta carceraria & piu fonte
di danno soggettivo ed oggettivo, che non
un modo corretto ed efficace di espiazio-
ne. Non si vuole qui riaprire il lungo e
complesso discorso sul carcere, sul suo
rapporto con la pena e su come esso non
possa correttamente essere visto come la
unica ipotesi espiativa. Vi & su cid ormai
una consolidata opinione. Anche qui non
di lassismo si tratta, ma piuttosto di ren-
dere insieme piu civile e piu efficace il
sisterna delle pene, prendendo atto che
lo attuale stato di cose va modificato, at-
teso che ha dato spesso risultati delu-
enti.

Governo e Parlamento in questi ultimi
tempi hanno messo un particolare impe-
gno per modificare concretamente - € non
solo con affermazioni di buona volonta
- la realtd carceraria, perché cessi di es-
sere un fatto deviante e contraddittorio
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rispetto alla funzione della pena, che e
afflizione, ma anche mezzo di recupero
_ del soggetto detenuto. Ma la realtad di
oggi, oltre che argomenti di principio,
rende forse ancor piu urgente l’adozione
di sanzioni sostitutive in quei casi in cui
una breve permanenza in carcere finisce
molte volte con il tradursi nel subire sti-
moli ad ulteriori comportamenti devianti,
anziché in un mezzo di recupero sociale.
Una volta valutati i risultati di questo
_primo esperimento, si potra esaminare la
ipotesi di una estensione o allargamento
della gamma sanzionatoria sostitutiva. La
esperienza infatti ci insegna (vedi per-
messi ai detenuti) che & bene prima valu-
tare con prudenza ed in ambiti ben circo-
scritti la portata delle innovazioni.

La sostituzione (articoli 25, -26 e 27)
opera per i reati per i quali sia prevista
dalla legge la reclusione non superiore
nel massimo a tre anni e per.i casi con-
creti in cui il giudice ritenga di non do-
ver infliggere una pena detentiva superiore

a tre mesi (liberta controllata) o ad un

mese (pena pecuniaria). Va appena ricor-
dato che rimane operante listituto della
sospensione condizionale della pena, ap-
plicabile per due volte nei limiti di leg-
ge, € pertanto ¢ presumibile che i casi
concreti di questo capo riguardino i reci-
divi.

Qualcuno vuol pensare ad un allarga-
mento della previsione operativa ? Abbia-
mo letto qualche parere in tal senso, ma
siamo d’avviso che occorra fare mqlta at-
tenzione, in quanto un’eccessiva esténsio-
ne rischia di snaturare il senso e la por-
tata della innovazione che vogliamo in-
trodurre e mediante la quale non si vo-
gliono attenuare i rigori della legge nei
confronti di alcuni comportamenti delit-
tuosi, ma solo prendere atto che vi- so-
no casi in cui pitt utilmente ed efficace-
mente la pena detentiva pud essere sosti-
tuita con altra misura. L'ipotesi dell’allar-
gamento ci porrebbe contro la piu vasta
opinione pubblica, la quale, menire io
credo sia sostanzialmente d’accordo con
questa innovazione, non accetterebbe che
una sua troppo ampia portata ne snaturi
il senso e si ponga - questa si - come

un sintomo di lassismo e di cedimento
rispetto alla lotta contro la criminalita
che lo Stato deve sempre avere - ed in
questo momento in particolare - fra i
suoi scopi fondamental].

Condivisibili appaiono gli obblighi ed
1 divieti relativi alla liberta controllata,
mentre & apprezzabile la previsione del
pagamento rateale della multa o dell'am-
menda, che viene incontro alla esigenza
di non creare categorie privilegiate in di-
pendenza delle condizioni economiche. Si
deve ancora sottolineare, nel séguito del-
I'articolato, che, come per la depenaliz-
zazione, appaiono organici e ben costruiti
sia l'articolo 29, relativo al potere discre-
zionale del giudice nella sostituzione del-
la pena detentiva, sia l'articolo 31, che
reca norme per la esecuzione della liberta
controllata, sia, infine, l'articolo 38, che
prevede la modifica delle modalita di ese-
cuzione” della liberta controllata.

A questo punto ci sia concessa una
osservazione che non vorremmo apparis-
se forzata o fuori luogo. .

La previsione dell’entrata in vigore del-
le norme di depenalizzazione e delle mi-

"sure alternative, come delle altre conte-

nute nel presente disegno di.legge, non
giustificherebbe l'adozione di un provve-
dimento di amnistia ? Senza voler entrare
naturalmente nel merito dell’argomento,
specie per quanto concerne l'estensione
che potrebbe avere questo provvedimento,
¢ indubbio che esso si porrebbe in qual-
che modo come un elemento volto a ren-
dere omogeneo l'atteggiamento della giu-
stizia rispetto alle pronunce emanate pri-
ma e dopo l'entrata in vigore della nuova
legge. _

Il capo III prevede l'estensione della
perseguibilita a querela.

Abbiamo gia detto, sia pure sommaria-
mente, delle ragioni che giustificano que-
ste norme. Si prende atto, ciog, che «la
evoluzione sociale ha tolto peso agli inte-
ressi pubblici tutelati da certe norme e
ha nello stesso tempo confinato le correla-
tive situazioni dei singoli nei limiti della
dimensione privatistica loro propria» e
che « pertanto occorreva trovare un mez-
zo che, pur salvaguardando linteresse di
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una tutela penale, ne assicurasse tuttavia
il soddisfacimento in forme e con moda-
lita diverse da quelle solite ». Si & quin-
di operato su alcune fattispecie che pos-
sono apparire le pill pacifiche, mediante
interventi singoli, di talché il presente
capo non pud avere il carattere organico
e coordinato dei primi due e potrebbe es-
sere teoricamente sottoposto ad analisi
secondo criteri restrittivi o amplificanti
(basti pensare che in un primo momento
si erano comprese anche alcune fattispe-
cie dei cosiddetti reati familiari).

I reati previsti sono comunque signifi-
cativi. Un primo gruppo riguarda i reati
previsti e puniti dagli articoli 334-335 e
388 del codice penale. Siamo in tema di
cose sottoposte a sequestro e di violazio-
ne dei doveri di custodia. Di vasta por-
tata ¢ poi l'innovazione contenuta allo
articolo 44 che prevede la querela anche
per le lesioni colpose gravi, innovando ri-
spetto all’attuale articolo 590 del codice
penale. Basti- pensare alla ampia casistica
derivante dalla infortunistica stradale per
rendersi conto del rilievo della norma.
Altre ipotesi di innovazione sono: l'usur-
pazione (articolo 631 del codice penale);
la deviazione di acque e modificazione del-
lo stato dei luoghi (articolo 632 del co-
dice); l'introduzione di animali nel fondo
altrui e pascolo abusivo (articolo 636 del
codice: questo €& anche loggetto della
proposta di legge Morini-Fioret); l'appro-
priazione indebita (articolo 646 del codi-
ce; si innova nel senso che si procede
d'ufficio solo se il reato ha cagionato
alla persona offesa un danno patrimonia-
le di rilevante gravita).

Il capo IV prevede l'aumento delle
sanzioni pecuniarie e l'aggravamento di
pena per alcune contravvenzioni.

Questa parte del provvedimento & si-
gnificativa perché sta ad indicare che il
criterio della razionalizzazione e dell’ade-
guamento del sistema delle pene non ope-
ra solo in senso riduttivo, ma tende a
rendcre piu grave ed cnergica l'azione
sanzionatoria ia dovc appare giusto ed op-
portuno. Cosi gli articoli da 50 a 54 con-
tengono criteri di aumento delle multe e
delle ammende e di tutte le pene pecu-

niarie, adeguandone il peso agli effetti in-
tlazionistici intercorsi ed altresi operando
per una razionalizzazione omogenea ri-
spetto agli aumenti gia con legge fissati
a seconda del periodo. Cosi vorremmo ri-
cordare che la multa va da lire diecimila
a lire dieci milioni; 'ammenda da lire
quattromila a lire due milioni; il raggua-
glio fra pena pecuniaria e pena detentiva
ha luogo calcolando venticinquemila lire
di pena pecuniaria per un giorno di pena
detentiva.

Una considerazione a parte merita lo
articolo 55 che prevede la aggiunta della
pena alternativa dell’arresto fino a tre
mesi per le contravvenzioni punite con la
sola ammenda, previste in talune leggi ivi
indicate (impiego pacifico dell’energia nu-
cleare; prevenzione degli infortuni sul la-
voro ed igiene del lavoro; norme sugli
alimenti della prima infanzia ed i pro-
dotti dietetici; provvedimenti contro l'in-
quinamento atmosferico). Una cosi genera-
lizzata ipotesi di aggravamento di pene
lascia perplessi sia per il modo indiscri-

"nato con il quale verrebbe ad operare sia

perché colpirebbe con uguale rigore com-
portamenti che hanno invece diversa e dif-
ferenziata rilevanza penale. Le norme an-
tinfortunistiche, ad esempio, sono assai
varie e di assai diverso rilievo sotto il
profilo soggettivo ed oggettivo. In propo-
sito il relatore non pud che auspicare lo
apporto di pareri ed opinioni per definire
un piu preciso orientamento, pur non di-
sconoscendo le ragioni che stanno alla
base della scelta contenuta nel testo go-
vernativo.

Il capo V contiene disposizioni in ma-
teria di pene accessorie, confisca e so-
spensione condizionale della pena.

In prevalenza si tratta di norme volte
a rafforzare in vario modo lintervento
penale, secondo l'oitica dell’intero provve-
dimento che mira a dare maggiore coe-
renza ed incisivita alla risposta punitiva
del sistema penale alle varie specie di
devianza tenendo conto della valutazione
della collettivita.

Un rilievo particolare viene inoltre ad
assumere la pena accessoria con il suo
carattere prevalentemente interdittivo. An-
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che questo & un dato significativo ed in-
novatore, che viene per la prima volta,
forse, assunto come tale.

Autorevoli orientamenti dottrinali han-
no da tempo auspicato di veder elevate
a valore di sanzioni primarie numerose
sanzioni interdittive, secondo modelli gia
realizzati in talune legislazioni straniere
(vedi ad esempio la Francia). In questa
prospettiva il disegno di legge muove al-
cuni significativi passi, rendendo piu pun-
tuale l'operativita delle misure interdittive
in appoggio alla pena principale.

Una prima innovazione & in riscontro
al mutato diritto di famiglia e comporta
la modifica dell’articolo 34 del codice pe-
nale. Nuova ¢ la previsione della pena ac-
cessoria dell'incapacita di contrattare con
la pubblica @mministrazione, che & previ-
sta come conseguenza di una serie di de-
litti indicati nell’'uliima parte dell’artico-
lo 57. Pure rilevante & la modifica dello
articolo 140 del codice penale, con cui si
sancisce l'esiensione dell'istituto dell’ap-
plicazione provvisoria di pene accessorie,
salvo quelle indicate ai numeri 3 e 4 del-
I’articolo 19 del codice penale.

Opportunamente il disegno di legge
modifica poi il trattamento sanzionatorio
del delitto di emissione di assegni a vuoto,
stabilendo una serie di nuovi sbarramenti
al comportamento illecito in una materia
che registra un numero sempre crescente
di viclazioni. Conviene limitarsi, in que-
sta sede a sottolineare la portata della
misura accessoria del divieto di emettere
per la durata di un anno assegni bancari
o postali, posto a carico dei trasgressori
delle norme sulla emissione” di assegni,
in caso di recidiva o nei casi di viola-
zioni gravi. Pure apprezzamento merita lo
articolo 63, che comporta due articoli ag-
giuntivi al regio decreto 21 dicembre
1633, n. 1736, con il quale si prevedono
norme di ccmportamento atte a porre in
essere ogni cautela nel momento del ri-
lascio di moduli di assegno bancario o
postale. :

Gli articoli 64 e 65 meodificano il co-
dice della strada con previsioni di confi-
sca e sequestro del veicolo in riferimento
agli articoli 58 e &0.

E indubbio che queste sanzioni acces-
sorie finiranno con l'avere un valore de-
terrente e punitivo di notevole rilevanza,
assai pitu che le tradizionali pene detenti-
ve o pecuniarie. Rinviando ad un succes-
sivo momento l'esame dettagliato di que-
ste norme e di quelle che agli articoli 66
e 67 hanno per oggetto l'integrazione del-
la normativa riguardante le cose seque-
strate, vorremmo per un momento fer-
marci sull’articolo 68 che, a nostro avviso,
opportunamente prevede alcune modifiche
alla disciplina della sospensione condizio-
nale della pena.

Tali modifiche si erano in effetti rese
opportune per evitare un certo automati-
smo nella concessione del beneficio da
parte del giudice, soprattutto da quando
il beneficio stesso pud essere concesso
due volte. Le innovazioni consistono nella
previsicne di subordinare la sospensione
condizionale anche all’eliminazione delle
conseguenze dannose o pericolose del rea-
to ed .inoltre nella statuizione che detta
misura possa essere concessa per la secon-
da volta solo subordinatamente all’adem-
pimento di uno degli obblighi previsti
nella prima parte dell’articolo, salvo che
tale adempimento non sia assolutamente
impossibile.

A conclusione non si pud non esprime-
re un parere favorevole al disegno di
legge.

Sappiamo bene che quando si pone
manc a qualche riforma nel campo del
diritto, specie in materia penale, forte &
la tentazione, in qualche modo anche lo-
devole, di non volersi accontentare e di
prendere lo spunto dalla preposta inizia-
le per cercare di colmare ogni lacuna, di
soddisfare ogni carenza, di appianare
ogni contraddizione. Il campo cosi si al-
larga, il discorso si fa pia ampio, il con-
fronto minaccia di non concludersi.

Tutto cid pud dare una illusoria e
momentanea sensazione di maggior impe-
gno e serietad, ma in realtd si finisce con
il pérdersi in mille rivoli e difficolia, in
dispute spesso di sapore bizantino.

In momenti storici come l’attuale oc-
corre saper cogliere con decisione il mo-
nento per individuare i temi sui quali
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si & raggiunto un sufficiente consenso so-
ciale e su questi operare per adeguare il
sistema penale alla nuova realta del co-
mune sentire e valutare. Io credo che i
temi pE)sti oggi alla nostra attenzione dal
progetto di legge governativo siano stati
ampiamenti dibattuti e siano sostanzial-
mente condivisi dalla coscienza popolare,
dai piu diretti operatori del diritto e dalle
forze politiche, come dimostra l'esplicito
impegno che proprio su questa materia
& stato recepito nei recenti accordi pro-
grammatici fra i sei partiti che in vario
modo appoggiano il Governo.

Si tratta quindi di temi maturi per
una loro definizione giuridica. Per questo
va espresso apprezzamento al Governo ed
al ministro della giustizia in particolare
per avere offerto al nostro esame un te-
sto di legge cosi ricco di importanti e
significative  innovazioni. Approvandolo,
avremo dato un contributo non modesto
alla modifica del sistema penale, in una
direzione idonea a contribuire al supera-
mento della crisi della giustizia, che oggi
¢ anche drammaticamente avvertita dalla
opinione pubblica ed & spesso causa del
diffondersi della sfiducia nei confronti
dello Stato.

Un sistema penale ed un conseguente
meccanismo giudiziario pit adeguati alle
esigenze dei tempi, in ispecie con riferi-
mento al tema dell'ordine pubblico, sono
i mezzi per farci uscire dalle pericolose
secche in cui, non certo per sola colpa
delle forze politiche, siamo venuti a tro-
varci. -

PRESIDENTE. Credo che sia unanime
il convincimento dell'opportunita di rin-
viare, poiché la relazione testé svolta me-
rita il necessario approfondimento, la di-
scussione a giovedi 15 dicembre; a que-
sta - problematica e stimolante relazione
faranno cosi seguito altrettanto stimolanti
interventi degli altri colleghi.

Se non vi sono obiezioni, pud dunque
rimanere stabilito che il seguito della di-
scussione & rinviato alla seduta di giovedi
15 dicembre.

(Cosi rimane stabilito).

PRESIDENZA DEL VICEPRESIDENTE
SABBATINI

Seguito della discussione del disegno di
legge: Modifica alla legge 29 novem-
bre 1941, n. 1405, relativa all’ordina-
mento delle case mandamentali (1705).

PRESIDENTE. L’ordine del giorno
reca il seguito della discussione del dise-
gno di legge: « Modifica alla legge 29 no-
vembre 1941, n. 1405, relativa all’'ordina-
mento delle case mandamentali ».

Come la Commissione ricorda, nella
seduta del 27 ottobre scorso si & svolta
la discussione sulle linee generali ed &
stato ‘istituito un Comitato ristretto pre-
sieduto dal relatoré, onorevole Felici.

FELICI, Relatore. I1 Comitato ristretto
ha concluso i lavori e in linea di massi-
ma si & espresso per l'approvazione del
disegno di legge in discussione. Non ci
sono stati grandi contrasti né valutazioni
sensibilmente diversificate.

Ricordando che siamo in attesa del pa-
rere della I Commissione (affari costitu-
zionali), che ci interessa soprattutto in or-
dine alla parte del provvedimento relati-
va alla posizione del personale assunto in
via provvisoria, voglio osservare che mi
¢ pervenuta una serie di emendamenti da
parte dell’onorevole Cerrina Feroni che
dovrebbero migliorare ed integrare il te
sto del disegno di legge. In qualita di re-
latore, propongo che anche su tali emen-
damenti venga richiesto il parere della
Commissione affari costituzionali, in modo
che la nostra Commissione, nel corso del-
la discussione sui singoli articoli, possa
conoscere preventivamente le implicazioni
che discenderebbero dall’adozione delle
scelte alternative proposte dall’onorevole
Cerrina Ferroni.

La modifica piu rilevante proposta dal-
I'onorevole Cerrina Feroni consiste in un
articolo 1-bis, tendente a sopprimere la
tabella allegata al provvedimento e a de-
mandare, quindi, al ministro di grazia e
giustizia, di concerto con i ministri del-
I'interno e del tesoro, previa consultazio-
ne delle regioni e dei comuni interessati,
I'individuazione dei carceri mandamentali
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e la fissazione dei relativi organici e dei
contributi statali, entro i limiti massi-
mi, fissati per legge, corrispondenti a
quelli gia recati complessivamente dalla ta-
bella. Conseguenziali a questa sono le al-
tre modifiche proposte agli articoli 2 e 5.

Ora, anche se non condivido integral-
mente il testo di questi emendamenti, ri-
. tengo opportuno acquisire su di essi il pa-
rere delle Commissioni I (affari costitu-
zionali) e V (bilancio), tanto piu che la
I Commissione ancora non si & espressa
sul testo originario del disegno di legge.

PRESIDENTE. Passiamo all’esame de-
gli articoli. Do lettura del primo articolo:

" ArT. 1.

Le case mandamentali sono istituite o
soppresse con decreto del Ministro di gra-
zia e giustizia, di concerto con i Mini-
stri dell'interno e del! tesoro.

L’onorevole Cerrina Feroni ha presen-

tato il seguente emendamento:

Aggiungere, in fine, le parole: sentite

le Regioni ed i Comuni interessati.

CERRINA FERONI. Come il relatore
ha anticipato, tutti gli emendamenti da
me presentati costituiscono un’ipotesi al-
ternativa, rispetto a quella delineata dal
testo governativo, tendente da un lato ad
una maggiore concentrazione degli inter-
venti e dall’altro ad una maggiore parte-
cipazione degli enti locali alla- istituzione
e gestione dei carceri mandamentali.

Il relatore ha. opportunamente _antici-
pato la proposta di acquisire il parere
delle Commissioni I e V su tutti gli emen-
damenti da me presentati.

altri emendamenti
Cerrina Feroni

PRESIDENTE. Gli
presentati dall’'onorevole
sono-i seguenti:

Dopo larticolo 1, aggiungere il se-
guente: ’

ArT. 1-bis.

Entro tre mesi dall’entrata in vigore
della presente legge il Ministro di grazia

¢ giustizia, previa consultazione delle- Re-
gioni e dei Comuni inetressati, fissa con
decreto, di concerto con i Ministri del-

linterno e del tesoro, l'elenco delle case

mandamentali, che sostituisce le tabelle
A, B e C allegate alla legge 29 novembre
1941, n. 1405.

Nell’elenco di cui al precedente com-
ma sono stabiliti gli organici, entro il li-
mite massimo di 2.144 unita, del perso-
nale di custodia delle case mandamentali,
ripartite in tre categorie a seconda della
loro dimensione.

Con il decreto di cui al primo com-
ma sono altresi stabiliti 'ammontare dei
contributi previsti dal secondo comma
dell’articolo 5, in base ad una quota fissa
di lire centomila per ogni casa manda-
mentale e ripartendo la somma residua
in ragione della capacita ricettiva di cia-
scun istituto, secondo la classificazione di
cui al secondo comma.

L’ammontare complessivo dei contribu-
ti di cui al secondo comma dell’articolo
5 non deve superare la somma di lire

-141.150.000.

ART. 2.

Sopprimere il primo comma.

Al secondo comma, sostituire la paro-
la: suddetto con le seguenti: di cui al-

T’articolo precedente.

Al quarto comma, sostituire le paro-
le: nella tabella di cui al precedente pri-
mo comma con le seguenti: nell’elenco di
cui al precedente articolo.

ART. 5.

Al secondo comma, sostituire le paro-
le: dalla tabella allegata con le seguenti:
dall’elenco di.cui all’articolo 1-bis.

Al terzo comma, sostituire le parole:
nella tabella allegata alla presente legge
con le seguenti: nell’elenco di cui all’arti-
colo 1-bis.

Al quinto comma, sostituire le parole:
della tabella con le seguenti: dell’elenco.
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ArT. 9.

Sostituire il primo comma con il se-
guente:

« Nel decreto di istituzione di una casa

mandamentale, emanato ai sensi dell’arti-
colo 1, sono determinati l'organico del
personale di custodia e la misura dei con-
tributi previsti dall’articolo 5 ».

Sopprimere il secondo comma.

Art. 10.
Sostituirlo con il seguente:

Gli articoli 1, 2, 4, 5, 6, 13, 14, 15 e
16 della legge 29 novembre- 1941, n. 1405,
sono abrogati.

b
TABELLA

Sopprimerla.

FELICI, Relatore. Come ho gia detto,
pur avendo delle riserve sul merito, sono
favorevole alla immediata richiesta del pa-
rere delle Commissioni I € V su questi
emendamenti.

DELL’ANDRO, Sotiosegretario di Stato
per la grazia e la giustizia. Mi riservo di
manifestare in altra seduta il parere del
Governo sugli emendamenti Cerrina Fe-
roni.

PRESIDENTE. Se non vi sono obie-
zioni, pud rimanere stabilito che si richie-
dera il parere delle Commissioni I (affari
costituzionali) e V (bilancio) sugli emen-
damenti presentati dall’onorevole Cerrina
Feroni, di cui ho dato precedentemente
lettura.

(Cosi rimane stabilito).

Il seguito della discussione & pertantc
rinviato ad altra seduta.

La seduta termina alle 17,30.

IL CONSIGLIERE CAPO SERVIZIO
DELLE COMMISSIONI PARLAMENTARI

Dotr. TEODOSIO ZOTTA

STABILIMENTI TTPOGRAFICI CARLO COLOMBO



