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IL SISTEMA DI PROTEZIONE: I PROFILI EVOLUTIVI
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CariToLo 1

IL DISEGNO DI LEGGE DI MODIFICA DELI.A DISCIPLINA DELLA
PROTEZIONE E DEL TRATTAMENTO SANZIONATORIO DI CO-
LORO CHE COLLABORANO CON LA GIUSTIZIA

1. Lo spirito riformistico

11 dibattito da tempo instaurato nel nostro Paese sul tema dei col-
laboratori di giustizia, anche nei momenti in cui & apparso piil aspro,
¢ stato sempre caratterizzato dal massimo, diffuso spirito costruttivo
finalizzato alla razionalizzazione ed al perfezionamento dell’attuale sj-
stema di protezione.

Se cio € potuto avvenire, lo si deve soprattutto alla capacita degli
interessati di mantenere la discussione ancorata ai canoni delineati
dal pin rigoroso degli approcci scientifici.

L’Amminisirazione dell'Interno, anche attraverso le relazioni pre-
cedentemente inviate al Parlamento, ha sempre cercato di partecipare
a questo momento progettuale, proprio riversando nel dibattito 'ap-
porto tecnico acquisito, negli, anni, dagli operatori del Servizio Cen-
trale di Protezione e prendendo pertanto spunto dalle esperienze quo-
tidiane vissute in sei anni di applicazione della legge sulla protezione
dei collaboratori di giustizia.

Da tutta questa attivitd propositiva, quindi, ha tratto origine il la-
voro di approfondimento della normativa vigente, finalizzato alla ri-
cerca delle soluzioni pili idonee per eliminare le problematiche mag-
giormente ricorrenti nello specifico settore.

Il Gruppo di lavoro interministeriale, appositamente incaricato
dai Ministri dell'Interno e di Grazia e Giustizia dello svolgimento di
tale studio, nonché della elaborazione di un primo schema normativo,
ed i due Sottosegretari, designati dai predetti Ministri per 'ulteriore
esame e la definitiva stesura di un disegno di legge in materia, sono
pervenuti ad un risultato che, pur se rimesso alla necessaria, impre-
scindibile valutazione delle Camere, si ritiene possa essere considerato
motivo di soddisfazione per 'aver comunque coniugato, efficacemente,
i molteplici aspetti del mondo della protezione.

Non tragga in inganno il tempo impiegato per la redazione del di-
segno di legge governativo in questione; in realta, questo progetto nor-
mativo « parte da lontano » ¢ nasce, come detto, dall'impegno quoti-
diano dei « tecnici » della sicurezza, che ha permesso di realizzare un
monitoraggio continuo del fenomeno edelle sue. patologie, nonché un
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proficuo, costante approfondimento e, ove possibile, sperimentazione
delle soluzioni operative piQt idonee.

Ovviamente, in questa sede, compete soltanto illustrare la parte
del progetto normativo concernente i profili della protezione, € non
certo prendere in esame gli aspetti relativi al trattamento processuale
dei collaboratori di giustizia, che pure completano, correttamente, una
costruzione strategica necessariamente unitaria e di ampia portata, fi-
nalizzata all’incentivazione del fenomeno.

In qualche frangente, si é diffusa I'errata convinzione che il dise-
gno riformatore intendesse perseguire 'obiettivo di ridurre gli ambiti
di utilizzabilita di tale strumento investigativo.

Nulla di pili inesatto.

Al contrario, proprio dalla considerazione degli straordinari risul-
tati recentemente conseguiti nella lotta al crimine organizzato si av-
verte la necessita di migliorare il sistema di protezione, in modo da
moltiplicare e rafforzare gli effetti disaggreganti gia dimostrati dalle
dichiarazioni dei collaboratori di giustizia nei confronti delle organiz-
zazioni criminali pitt agguerrite e violente.

Si & convinti, almeno per la parte che compete al’Amministra-
zione dell'Interno, che il sistema si possa perfezionare sia rendendo i
meccanismi tutori sempre pili adeguati ai vari gradi di rischio cui
sono esposti quotidianamente coloro che collaborano con gli Organi
inquirenti per l'accertamento delle strategie delinquenziali, sia innal-
zando, di conseguenza, il livello qualitativo dei programmi speciali di
protezione.

Limpegno organizzativo profuso dal Dipartimento della Pubblica
Sicurezza in questa direzione — con particolare riferimento alle atti-
vita istituzionali del Servizio Centrale di Protezione — non pud essere
certamente posto in discussione, attese le numerose iniziative intra-
prese al fine di razionalizzare il sistema e di cui si ¢ data contezza an-
che nei precedenti rapporti al Parlamento.

E pur vero, d'aitra parte, che gli aspetti organizzativi da ultimo ci-
tati rappresentano soltanto una delle diverse componenti del sistema
di protezione; in quest’ottica, anche altri aspetti andavano, quindi,
analizzati in una seria e ponderata visione riformistica.

Si & pertanto compreso che gli sforzi organizzativi compiuti dal
Dipartimento avrebbero rischiato di essere vanificati se non assecon-
dati dai necessari, minimi correttivi da apportare ad un sistema che
aveva indubbiamente colto significativi successi e che, quindi, non
aveva bisogno di essere sconvolto nel suo impianto di base.

L’esperienza acquisita ed il contributo professionale profuso dalle
varie espressioni istituzionali interessate hanno quindi costituito la
base di un progetto che si reputa adeguato a quegli obiettivi di fondo
individuati, pressoché unanimemente, dalle forze politiche; alle Ca-
mere, ovviamente, la valutazione di detto lavoro.

2. La selezione qualitativa

L'obiettivo di elevare il livello qualitativo dell'intero sistema di
protezione si persegue sia moltiplicando, personalizzando e perfezio-
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nando gli strumenti tutori ed assistenziali, sia svincolando gli stessi
dalla finalitd premiale.

In altri termini, occorre che l'azione di tutela e di reinserimento
sociale svolta dalle Istituzioni sia sempre piu efficace e rispondente
alle diversificate esigenze che le situazioni concrete e le singole per-
sone protette manifestano, modellandosi, quindi, con maggiore ade-
guatezza, ai singoli casi umani e concentrandosi, esclusivamente, sulle
competenze che il Legislatore ha voluto assegnare agli Organi ammini-
strativi a cid deputati.

- Il miglioramento del sistema passa, dunque, anche e soprattutto,
attraverso una migliore definizione delle rispettive competenze: agli
Organi giudiziari inquirenti poteri propositivi e consultivi in tema di
attivazione e revoca della protezione, agli Organi amministrativi, in via
esclusiva, funzioni decisionali ed attuative circa 'approvazione, la de-
finizione, la concreta realizzazione, la modifica e la cessazione delle
misure di tutela, di assistenza e di reinserimento sociale.

In questo senso, quindi, il disegno di legge governativo all’esame
del Parlamento intende apportare alla vigente normativa quelle poche,
ma sostanziali modifiche finalizzate ad una razionalizzazione di obiet-
tivi, strumenti e competenze, aderendo ad istanze ormai rappresentate
da tutti i soggetti istituzionali interessati.

Si ¢ manifestata, innanzitutto, 'esigenza di conferire alla selezione
delle persone da ammettere al programma speciale di protezione una
valenza pill adeguata alla straordinarietd e alla eccezionalita sia del
programma stesso, che delle finalitd da esso perseguite.

Quindi, selezione maggiormente ispirata a criteri di qualita della
collaborazione come indice di un maggiore livello di gravita ed attua-
lita della situazione di pericolo conseguentemente scaturita; che non
significa — & bene ripeterlo — « mortificare » un certo tipo di collabo-
razione con la giustizia, ma, al contrario, incentivarla in tutte le sue
espressioni qualitative.

Anche sulla scorta di quanto gia rappresentato nelle precedenti
relazioni semestrali, il disegno di legge in questione ha cosl previsto
che possano essere sottoposti alle misure speciali di protezione sol-
tanto coloro che forniscono un contributo che, per novita, attendibilita
e completezza, risulti indispensabile per lo sviluppo delle indagini pre-
liminari o ai fini del giudizio, relativamente a delitti commessi per fi-
nalita di terrorismo o di eversione dell’'ordine costituzionale ovvero ri-
compresi fra quelli di cui all’articolo 51, comma 3-bis, del codice di
procedura penale.

Si potra poi pervenire alla definizione di uno speciale programma
di protezione ove la collaborazione si riveli indispensabile anche per le
attivita di investigazione sulle connotazioni strutturali, le dotazioni di
armi, esplosivi e beni, le articolazioni e i collegamenti interni o inter-
nazionali delle organizzazioni criminali di tipo mafioso o terroristico-
eversivo ovvero sugli obiettivi, le finalitd e le modalita operative di
dette organizzazioni. : S

Come si vede, quindi, accogliendo anche le istanze provementl da
pil parti, si & ritenuto di dover ridurre l'area dei reati c.d.« rilevanti »
in ordine ai quali la collaborazione prestata pud dare luogo all’attiva-
zione di speciali forme di protezione; cid, anche per colpire con sem-
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pre maggiore efficacia quelle forme delittucse che pitl di altre sem-
brano destare allarme sociale.

Allo stesso modo, poi, si é ritenuto di dover meglio connotare il
criterio dell'importanza della collaborazione in relazione al concreto
livello del pericolo dalla stessa scaturente; a tal fine, si & ritenuto che
la collaborazione deve essere caratterizzata dalla indispensabilita, sta-
bilendo che tale requisito debba essere valutato tenendo conto della
novita, attendibilitd e completezza del contributo.

Se cid & sufficiente per I'attivazione delle speciali misure di prote-
zione, ai fini del conseguimento del vero e proprio programma spe-
ciale di protezione e di assistenza, occorre che la collaborazione sia
indispensabile ai fini preventivi; che consenta, in sostanza, di accer-
tare dinamiche, strategie e organizzazioni delle associazioni mafiose
od eversive,

Pochi, come si vede, gli aggiustamenti alla legge in vigore, ma ne-
cessari ad affermare — o meglio a riaffermare — il principio della
straordinarietd de]l programma speciale di protezione correlato alla
eccezionalitd del pericolo concretamente esistente.

3. La diversificazione degli strumenti di protezione

Come si & detto, elevare la qualita della protezione significa sele-
zionare pill adeguatamente le collaborazioni offerte, non certo per
comprimerne alcune a vantaggio di altre, quanto per assicurare a tutti
coloro che decidono di cooperare con gli Organi inquirenti forme tu-
torie, assistenziali e di recupero sociale pitl adeguate alla concreta si-
tuazione di pericolo manifestatasi.

In linea con tale principio ispiratore, quindi, si é ritenuto di af-
fiancare ai rinnovati meccanismi di ingresso nel sistema della prote-
zione una nuova articolazione degli strumenti tutori ed assistenziali.

In altri termini, si & inteso dare attuazione al principio del c.d.
« doppio binario » della speciale protezione che gia nelle precedenti
relazioni semestrali era stato individuato come meccanismo indispen-
sabile per alleggerire il numero dei programmi speciali di protezione
— il cui ricorso era apparso forse esagerato e comunque tale da far
perdere agli stessi quella caratteristica di straordinarieta attribuita
loro dal Legislatore del 91 — e conferire a tutti i fenomeni collabora-
tivi la risposta tutoria pit adeguata al caso concreto.

D’altra parte, anche questo aspetto riformistico non contiene in sé
elementi particolarmente rivoluzionari rispetto al sistema vigente, solo
che si consideri come, in effetti, gia il Legislatore del ‘91 individua
nello speciale programma di protezione uno strumento straordinario
da utilizzarsi — visto i suoi ingenti costi € le ampie deroghe alla nor-
mativa vigente permesse in costanza di tale provvedimento — solo di
fronte ad un pericolo grave ed attuale non fronteggiabile con le ailtre
misure gia esistenti oltre alla predetta norma speciale.

E perd accaduto che il ricorso allo speciale programma di prote-
zione & stato spesso condizionato dall’esigenza di far fronte al fatto
che, fino ad oggi, non & esistita una seria alternativa, in tema di prote-
zione, a detto programma; sono mancate, in sostanza, efficaci forme di
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tutela in grado di fronteggiare situazioni di rischio di livello minore a
quelle che rendono necessaria la definizione dello speciale programma
di protezione.

Da qui I'esigenza di costruire un sistema’ di protezione articolato e
sufficientemente elastico.

In questa prospettiva, quindi, il disegno di legge, dopo aver di-
stinto tra misure di tutela adottabili dalle Autoritd provinciali di Pub-
blica Sicurezza, da una parte, e speciali misure di protezione e di assi-
stenza, dall’altra, applicabili queste ultime sulla scorta della L.n. 82/
1991, stabilisce che le seconde possono essere adottate solo in virtix
della inadeguatezza delle prime e della concreta valutazione della si-
tuazione di esposizione al pericolo, tenendo conto, in particolare, dello
spessore della collaborazione e delle caratteristiche di reazione local-
mente possedute dal gruppo criminale chiamato in causa dalle dichia-
razioni accusatorie.

Viene quindi ribadito, con fermezza, il principio secondo cui il
primo livello di protezione si concentra, correttamente, nelle compe-
tenze dei responsabili a livello locale del mantenimento dell’ordine e
della sicurezza pubblica, potendosi cioé disporre l'intervento -delle
strutture centrali, anche a sostegno di quelle periferiche, solo a fronte
di una effettiva, riscontrata inidoneitad delle misure « ordinarie ».

Si prevede, infatti, che per stabilire se sia necessario applicare ta-
luna delle misure di protezione e, in caso, positivo, per individuare quale
di essa sia idonea in concreto, la Commissione Centrale pud acquisire
specifiche e dettagliate indicazioni sulle misure di prevenzione o di tu-
tela gia adottate o adottabili dall’Autoritd di Pubblica Sicurezza, dal-
I'Amministrazione penitenziaria o da altri organi nonché ogni ulteriore
elemento eventualmente occorrvente per definire la gravita e lattualitd
del pericolo in relazione alle caratteristiche delle condotte di collabora-
zione.

Né si esclude la possibilitd per la Commissione di procedere all’'au-
dizione delle Autorita che hanno formulato la proposta o il parere e di
altri organi giudiziari, investigativi e di sicurezza (...) nonché di utiliz-
zare gli atti trasmessi dall’Autorita giudiziaria alle Autoritd di Pubbhca
Sicurezza per finalitd di prevenzione di delitti.

Il progetto normativo in esame, poi, distingue le misure di prote-
zione e di assistenza adottabili secondo un dopplo parametro: l'aspetto
temporale e quello, contenutistico.

Sotto il primo profilo, prevede che la Commissione Centrale,
quando risultano situazioni di particolare urgenza e vi & richiesta in
tal senso da parte dell’'Organo proponente, puo deliberare, anche senza
formalita e comunque entro la prima seduta successiva alla richiesta un
piano prowisorio di protezione (...) che cessa di avere effetto se, decorsi
centotianta giorni, 'Autoritd legittimata a formulare la proposta (...) non
ha provveduto a trasmetterla e la Commissione non ha deliberato sul-
l'applicazione delle speciali misure di protezione (..)».-

- Inoltre, in casi di.eccezionale urgenza tale da non consentire di at-
tendere le determinazioni della Commissione, il Capo della Polizia, su
motivata richiesta dell’Autorita provinciale, pué autorizzare quest’ul-
tima ad avvalersi dei fondi previsti.dalla legge sulla protezione dei col-
laboratori di giustizia, « specificandone contenuti e destinazione ».
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Anche sotto il profilo dei contenuti delle misure di protezione
adottabili dalla Commissione, il disegno di legge opera una chiara di-
stinzione —~ piano provvisorio di protezione, speciali misure di prote-
Zione, programma speciale di protezione — ancorando queste diverse
espressioni di intervento tutorio e assistenziali a differenti momenti ed
esigenze.

Pur non potendosi disciplinare nel dettaglio tali contenuti nell’am-
bito di un atto legislativo e dovendo, pertanto, rimandare cio ad un
successivo provvedimento di normazione secondaria, la proposta all’'e-
same delle Camere provvede a fissare i punti fondamentali che do-
vranno caratterizzare le speciali misure di protezione, da una parte,
ed il programma vero e proprio, dall’altra.

Le prime potrannoc comprendere — oltre alle misure di tutela da
eseguirsi a cura degli organi di polizia territorialmente competenti —
accorgimenti tecnici di sicurezza, le misure necessarie per i trasferi-
menti in comuni diversi da quelli di residenza, interventi finalizzati ad
agevolare il reinserimento sociale, modalitd particolari di custodia
carceraria o di esecuzione di traduzioni e piantonamenti, pur nel ri-
spetto queste ultime delle norme « penitenziarie ».

Il programma speciale di protezione — che, come detto, verra defi-
nito quando la collaborazione presentera quelle caratteristiche« disag-
greganti » sopra illustrate — potra comprendere, oltre agli interventi
gia descritti, una serie di misure di mimetizzazione e di reinserimento
sociale che fanno del programma stesso un vero e proprio « progetto
di vita ».

Ve ne sono alcune gii oggi previste dalla normativa. Si pensi ai
documenti di copertura ed al cambiamento delle generalita, o ancora
all’assegno di mantenimento, quest’ultimo soltanto eventuale e comun-
que rigidamente « agganciato » — come gia avviene — agli indici ISTAT
relativamente ai prezzi al consumo per famiglie di operai ed impie-
gati.

Ma sono previsti altri interventi: per garantire la conservazione
del posto di lavoro ovvero il trasferimento ad altra sede o ufficio se-
condo le modalitd che assicurino la massima riservatezza; per appli-
care specifiche misure di assistenza e di reinserimento sociale desti-
nate ai minori, nonché a coloro che risultino estranei a gruppi crimi-
nali o che assumano, rispetto al fatto ovvero a fatti connessi o colle-
gati, esclusivamente la qualitd di persona offesa, testimone o persona
informata sui fatti.

4. La separazione del momento tutorio da quello premiale

Come pilu volte detto, il ricorso ai programmi speciali di prote-
zione sproporzionato rispetto alle effettive esigenze tutorie e a quelle
processuali & stato determinato anche dal massiccio utilizzo dello
strumento di cui all’articolo 13 fer, L.n. 82/1991 — disposizione intro-
dotta all'indomani delle stragi di Capaci e di Via d’Amelio a Palermo —
che consente al collaboratore di poter fruire delle misure alternative
alla detenzione previste dalla normativa e scontare la pena fuori dal
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carcere anche in deroga ai vigenti limiti di condanna, purché titolare,
appunto, dello speciale programma di protezione.

In sostanza, poiché I'ammissione a tali forme alternative alla de-
tenzione é condizionata dalla titolarita di uno speciale programma di
protezione, si & sovente verificato che I'Ufficio proponente, pur di non
perdere la collaborazione di un detenuto o, comunque, di un collabo-
ratore prossimo ad essere condannato, ha richiesto il programma spe-
ciale di protezione gquasi esclusivamente al fine di consentire allo
stesso collaboratore di ottenere i benefici penitenziari.

Il disegno di legge, facendo tesoro, dunque, delle anomalie createsi
a seguito della modifica legislativa dell’estate del '92, ha inteso svinco-
lare la concessione dei benefici penitenziari dall’ammissione alla spe-
ciale protezione, facendo venire meno quella forma di dipendenza de-
gli atti giudiziari dai procedimenti amministrativi; cosl operando, si
evita, tra l'altro, di coinvolgere il pubblico ministero in competenze tu-
torie ed assistenziali che certamente non gli possono essere attri-
buite. ‘ ‘

D’altra parte, non pud dubitarsi che, in questo modo, si viene a
recuperare al programma speciale di protezione quelle funzioni asse-
gnategli dal Legislatore del '91 in via del tutto esclusiva, consentendo a
detto provvedimento di perseguire pitu elevati livelli qualitativi negli
interventi di tutela e di sostegno.

Non solo diminuzione del numero dei programmi speciali di pro-
tezione, quindi, ma definizione di programmi pilt adeguati e rispon-
denti alle reali esigenze tutorie e di recupero sociale manifestate dalle
concrete circostanze; cio proprio perché non condizionati, nelle effet-
tive motivazioni a sostegno delle relative richieste, da logiche essen-
zialmente premiali che mal si adattanc ad un sistema in cui vanno ad
influenzare aspetti di protezione o ad esserne influenzate. '

5. La videoconferenza

Come gia riferito nella prima parte della presente relazione, la
partecipazione al dibattimento a distanza — la c.d.« videoconferenza »
— da parte di un collaboratore di giustizia avviene attraverso un colle-
gamento audiovisivo tra l'aula di udienza ed il luogo segreto dove &
protetto il collaboratore stesso, con modalita tecniche tali da assicu-
rare la contestuale e reciproca visibilitad delle persone presenti in en-
trambi i luoghi e la possibilitd di udire quanto vi viene detto.

Atteso 'elevato numero di impegni di giustizia a cui sono chiamati
i collaboratori di giustizia e di cui si & dato un esempio nelle pagine
precedenti, I'ampliamento delle ipotesi di partecipazione al procedi-
mento penale del collaboratore mediante il collegamento audiovisive a
distanza costituisce un’opzione fortemente auspicata sia perché con-
sente di meglio garantire la sicurezza dei trasferimenti del collabora-
tore e la riservatezza della localita protetta, sia perché permette di ri-
durre fortemente gli oneri che conseguono alle attivitd di tutela.

Proprio in tale prospettiva, pertanto, si ritiene che le modifiche al-
I'articole 147-bis, delle norme di attuazione, coordinamento e transi-
torie del codice di procedura penale (D.Lgs. n. 271/1989), apportate
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dal disegno di legge governativo in tema di collaboratori di giustizia
appaiono perfettamente in sintonia con le esigenze che si intendono
soddisfare attraverso lo strumento della «videoconferenza ».

Innanzitutto, perché il ricorso alla « videoconferenza » nel caso dei
collaboratori di giustizia viene reso obbligatorio, a prescindere quindi
dalla tipologia del delitto per cui si procede, posto che con la sua pre-
visione si vuole proteggere il testimone e che, pertanto, l'esigenza del
« videocollegamento » deriva dal grado di esposizione al pericolo del
collaboratore interessato e non dalla maggiore o minore gravita dei
fatti oggetto del processo.

Secondariamente, perché il posto ove il collaboratore dovra re-
carsi per effettuare il collegamento e, quindi, per deporre rimarra il
pitt possibile segreto.

Viene infatti esclusa la presenza dell'avvocato difensore in tale
luogo; cid non comporta alcuna attenuazione dell’esercizio del diritto
di difesa, potendo in qualsiasi momento realizzarsi un riservato con-
tatto tra il legale ed il collaboratore con la linea telefonica criptata in
dotazione agli impianti di «videoconferenza ».

In tale ottica, inoltre, viene previsto che soltanto un ufficiale di
polizia giudiziaria pud essere presente sul luogo delia « videoconfe-
renza »; lo stesso viene appositamente designato dal giudice o, in caso
di urgenza, dal presidente, e scelto tra coloro che non svolgono o
hanno- svolto attivita di investigazione in relazione alla persona
escussa.
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CaritoLo I1

Il Servizio Centrale di Protezione: le iniziative

1. 1l rafforzamento della presenza sul territorio

Pit di due anni orsono, & stata avviata una profonda opera di
riorganizzazione interna del Servizio Centrale di Protezione che,
prima di qualsiasi altra struttura, doveva adeguarsi ad un fenomeno
che, sia quantitativamente che qualitativamente, aveva subito degli
stravolgimenti non prevedibili all’inizio.

In sostanza, si € ritenuto che 'azione di razionalizzazione e perfe-
zionamento del sistema di protezione, proprio perché scandita ed ali-
mentata dai suggerimenti migliorativi che l'esperienza di concreta ap-
plicazione della legge n. 82/1991 man mano andava dettando, dovesse
partire dal momento pill propriamente operativo dell'intero sistema.

11 Servizio Centrale di Protezione, d'altra parte, rappresenta sol-
tanto una delle componenti — seppure importante — di un sistema le
cui anomalie, ¢ ormai certo, non potevano, né POSSONO essere impu-
tate esclusivamente a detto Ufficio. Ma il Dipartimento della Pubblica
Sicurezza, che sta svolgendo una rilevante azione di impulso revisioni-
stico della materia della protezione, ha ritenuto fondamentale fornire
la prima risposta alle istanze riformistiche cominciando proprio dal
suo interno per rifondare il sistema secondo nuove, rigorose regole di
funzionamento. ‘

Della riorganizzazione del Servizio Centrale di Protezione, deli-
neata con il Decreto Ministeriale del 26 maggio 1995, e degli sviluppi
conseguenti, che hanno in particolare visto l'istituzione in tempi rapi-
dissimi di 14 Nuclei periferici, si ¢ gia detto nelle relazioni semestrali
precedenti. Altrettanto, si & fatto per le iniziative fin qui intraprese da
detto Ufficio per rendere pit efficienti i meccanismi operativi di attua-
zione dello speciale programma di protezione nei suoi molteplici
aspetti tutori ed assistenziali.

Giova ora fornire qualche cenno sugli ulteriori interventi recente-
mente operati dal Servizio Centrale di Protezione.

. L'esigenza di dare, immediatamente, un contenuto tangibile dell’o-
pera di rinnovamento intrapresa nei confronti di detto Ufficio ha por-
tato il Dipartimento della Pubblica Sicurezza ad una notevele contra-
zione dei tempi necessari per la nascita operativa dei citati Nuclei
Operativi di Protezione.
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In sostanza, si avvertiva la forte necessita di rispondere con tem-
pestivita alle numerose, giustificate istanze tutorie ed assistenziali pro-
venienti dalle persone sottoposte a misure speciali di protezione; tale
risposta doveva essere fornita da una presenza, sul territorio, profes-
sionalmente qualificata e direttamente dipendente dal Servizio Cen-
trale di Protezione.

Nel giro di un anno sono state istituite le citate articolazioni peri-
feriche, con dotazione di personale appositamente selezionato e per la
formazione del quale sono stati effettuati cinque corsi di addestra-
mento specialistico, teorico e pratico.

La prima fase sperimentale dei predetti Nuclei, la cui attivita é
stata posta sotto osservazione proprio al fine di individuarne le ulte-
riori esigenze, ha reso manifesta la necessita di procedere ad un de-
ciso potenziamento soprattutto negli organici, la cui determinazione
iniziale, d’altra parte, aveva dovuto tenere conto anche di una certa
non perfetta conoscenza dei carichi di lavoro necessari per una esau-
stiva attuazione degli speciali programmi, almeno nella loro parte as-
sistenziale e di recupero sociale.

In seguito a cid, pertanto, dall'inizio di quest’anno, & stata intra-
presa una decisa azione di rafforzamento di tali strutture, in ragione
della quale si ¢ svolto in giugno il primo corso di formazione.

L’obiettivo & quello di pervenire entro breve al completamento di
detta imiziativa, dopo lo svolgimento di altri due corsi di addestra-
mento delle ulteriori tranches di personale da inviare.

Tutto cid, per conferire all’attivita del Servizio Centrale di Prote-
zione una sempre pill intensa ed attenta proiezione periferica. Solo
cosl, infatti, 'attuazione del programma speciale di protezione — che
altro non & se non lo sviluppo, giorno dopo giorno, di quello che &
stato gia definito un« progetto di vita » — puo essere operata con ren-
dimenti adeguati alle finalitd perseguite dal sistema.

Potenziare la presenza del Servizio Centrale di Protezione sul ter-
ritorio significa elevare la qualita dei programmi speciali di protezione
e, quindi, incentivare il fenomeno della collaborazione con la giustizia,
obiettivi questi posti alla base della riforma dell'intero sistema di
protezione.

2. Il rapporto con la persona protetta: le regole

La razionalizzazione ed il perfezionamento del sistema di prote-
zione si conseguono anche attraverso una piil certa disciplina dei rap-
porti tra i diversi soggetti interessati, secondo un complesso di regole
chiare e dettagliate.

In questo senso, quindi, il Dipartimento della Pubblica Sicurezza
ha sempre ritenuto molto importante, innanzitutto, diffondere una
corretta informazione dei meccanismi a disposizione degli operatori
del sistema, delle problematiche e delle patologic esistenti, dei rimedi
da sperimentare e, se del caso, da utilizzare per risolvere queste ul-
time; cid, sia per coinvolgere quanti operano nel settore ad una piu in-
tensa cooperazione istituzionale — perché quello dei collaboratori di
giustizia pud essere ormai considerato un vero e proprio fenomeno so-
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ciale — sia per diffondere, capillarmente, la conoscenza delle c.d. re-
gole della protezione.

Ma allo stesso tempo, altrettanto determinante appare la prospet-
tiva che, grazie all'impegno comune degli operatori, possa elaborarsi
una disciplina di dettaglio sempre pin puntuale; ove necessario, riscri-
vendola, modificandola, corroborandola, elaborandola ex novo, e, co-
munque, mettendola a conoscenza, nelle forme piti idonee, di chi
opera ¢ si muove nell’ambito di detto sistema.

In tale ottica ed in attuazione della normativa di settore, il Servi-
zio Centrale di Protezione ha recentemente provveduto ad elaborare
un« libro delle regole della protezione » avendo cura, da un lato, di va-
lorizzare quanto la prassi e le determinazioni della Commissione Cen-
trale hanno gid positivamente sperimentato e, dall’altro, di innovare
laddove I'esperienza quotidiana ha segnalato I'esistenza delle anomalie
pilt evidenti.

In particolare, tale documento — da porre al vaglio della Commis-
sione Centrale, Organo a cui spetta la definizione degli speciali pro-
grammi di protezione — mira a formalizzare, nel dettaglio, i rapporti
tra le persone sottoposte alla speciale protezione, da un parte, ed il
Servizio Centrale di Protezione, dall’altra; in sostanza, si intende ap-
profonditamente illustrare i diversi punti in cui si articola lo speciale
programma di protezione.

Occorre sottolineare come, purtroppo, stante i contenuti dell’at-

tuale normativa, non ¢é stato possibile diversificare la posizione del
collaboratore di giustizia che proviene dalla criminalitd dal semplice
testimone di eventi delittuosi, anche se si ritiene quanto mai auspica-
bile che quest'ultima figura possa in qualche modo essere meglio di-
stinta nel trattamento assistenziale e di ristoro; obiettivo al persegui-
mento del quale sembra efficacemente indirizzato il citato disegno di
legge sui collaboratori di giustizia.
—E questo, quindi, il momento delle regole; solo con queste, infatti,
si pud conferire ai meccanismi della protezione quella solidita di fun-
zionamento e quella capacita di consolidarsi nel tempo tali da permet-
tere il corretto utilizzo di uno strumento investigativo e processuale
ormai irrinunciabile per il nostro sistema giuridico.

3. La cooperazione internazionale

L'interessamento che numerosi Governi esteri stanno da tempo
manifestando nei confronti del nostro sistema di protezione rappre-
senta, innanzitutto, una positiva conferma della bonta del lavoro fin
qui svolto nel nostro Paese e della necessita di perseverare nelle ini-
ziative di perfezionamento, con la fiduciosa convinzione di contribuire
al conseguimento di risultati sempre pil positivi nell’azione di contra-
sto al mondo del crimine.

D'altra parte, da tutto cid puo essere anche tratta la consapevo-
lezza del livello di utilitd, per i rispettivi sistemi giuridici, che tali
Paesi annettono al fenomerno della collaborazione con la giustizia.

Proprio in ragione di tale fermento a livello internazionale, si ma-
nifesta sempre pil.pressante P'esigenza di creare ed alimentare utili
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relazioni con Forze di Polizia di altri Paesi, al fine di approfondire e
scambiare gli strumenti conoscitivi a disposizione in ordine ai mecca-
nismi normativi ed operativi in tema di protezione dei collaboratori di
giustizia.

Questo ¢ molto importante proprio perché anche il nostro sistema
— che pure € unanimemente riconosciuto all’avanguardia — pud trarre
utili suggerimenti dalle esperienze di altri Paesi, anche se quando ci si
confronta con sistemi stranieri occorre sempre tenere presente le dif-
ferenze strutturali dei rispettivi ordinamenti giuridici.

Giova, tra l'altro, sottolineare come anche il Consiglio d’Europa
consideri quello dei collaboratori di giustizia uno strumento ormai ir-
rinunciabile per gli ordinamenti giuridici continentali, attesa la Riso-
luzione del 20 dicembre 1996 con la quale i Paesi componenti I'Unione
sono stati invitati a creare sistemi per la protezione e 'assistenza delle
persone che sono esposte a pericolo per effetto delle dichiarazioni rese
agli Organi inquirenti, nonché ad agevolare l'assistenza giudiziaria
nella lotta alla criminalita organizzata internazionale nel caso si tratti
di collaboratori di giustizia.

Proprio per assecondare ed incoraggiare questo clima innovativo,
¢ stata istituita presso il Servizio Centrale di Protezione un’apposita
Sezione per la cooperazione internazionale, con il compito di intra-
prendere ed incentivare i rapporti con le omologhe strutture di prote-
zione giad esistenti all’estero.

Peraltro, da questi scambi di esperienze e conoscenze in tema di
tutela dei collaboratori di giustizia non scaturira solo un reciproco ar-
ricchimento delle capacitd operative dei rispettivi sistemi di prote-
zione, ma dovra rendersi possibile anche la realizzazione di forme di
ricollocazione delle persone protette all’estero, ovverosia nei territori
di quegli Stati che intenderanno collaborare — in condizioni di reci-
procitd — alla concretizzazione di simili progetti.

Occorre ormai tenere presente, infatti, che le forme di mimetizza-
zione nel nostro territorio risultano sempre pid problematiche, attese
le ridotte dimensioni delle aree geografiche disponibili.

Inoltre, nel perseguire l'obiettivo del reinserimento sociale delle
persone protette, devono essere correttamente valutate anche le aspi-
razioni di chi ¢ in grado di inserirsi nella societd civile di un Paese
straniero; questo, ovviamente, sempreché non sussistano impedimenti
attinenti alla sicurezza, tenendo anche conto delle esigenze processuali
e nei limiti di rigorosi parametri di spesa uguali per tutti.

In quest’ottica, nel decorso mese di giugno sono stati intensificati i
rapporti con la Bundeskriminalamt — la Polizia federale tedesca ~ con
cui ¢ allo studio la possibilita di stipulare un vero e proprio accordo di
cooperazione in tema di protezione dei collaboratori di giustizia e dei
loro familiari.

Ove perfezionato, quello con 'omologo Ufficio di protezione esi-
stente in Germania potrebbe diventare una sorta di « convenzione-pi-
lota » per stimolare forme di cooperazione con altri Paesi europei ed
extraeuropei.

Tutto cid, per poter adeguare efficacemente gli strumenti di pre-
venzione e repressione esistenti in ogni Nazione alle diverse forme di
criminalita, sempre pili organizzate e coalizzate in ambiti spaziali che
travalicano ormai senza difficoltd le varie frontiere nazionali.
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CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE

In linea con gli obiettivi indicati dal Legislatore, la presente rela-
zione puo permettere di verificare quanto di rilevante & accaduto nel
sistema di protezione dei collaboratori di giustizia, durante il primo
semestre di quest’anno, attraverso un’analisi — il pii p0551b11e pun-
tuale — dei dati statistici a disposizione.

Da questo studio, emerge, innanzitutto, che, pur assistendo a delle
variazioni nella tipologia delle richieste avanzate dalla Magistratura
inquirente, il fenomeno collaborativo non mostra alcun segnale che
possa far ritenere in atto un calo di nuovi apporti collaborativi.

Infatti, se da un lato & vero che sono diminuite le richieste di mi-
sure urgenti di protezione, & altrettanto vero, dall’altro, che sono au-
mentate, in .maniera significativa, le proposte di definizione dello spe-
ciale programma di protezione.

Cio, non solo sta a significare che la via della collaborazione con
la giustizia viene ancora percorsa con lo stesso ritmo del passato, ma
rappresenta l'espressione di un sistema che, attribuendo corretta-
mente alle misure urgenti carattere di eccezionalitd rispetto ai pro-
gramma speciale di protezione, sta perfezionando il suo funziona-
mento attraverso una scelta degli strumenti tutori a disposizione ade-
guata alle concrete esigenze del caso.

Questa inversione di tendenza delle richieste di misure urgenti ri-
spetto a quelle di programma speciale di protezione pud apparire un
particolare insignificante; in realtd, costituisce un segnale importante
di come, con il concorso di tutti, si stia raggiungendo la consapevo-
lezza circa le anomalie da correggere per garantire la migliore funzio-
nalita del sistema e salvaguardarne la tenuta futura.

Allo stesso modo, si deve apprezzare I'attivita consultiva compiuta
dalla Direzione Nazionale Antimafia in questo settore; tra l'altro, la
nuova banca dati,.recentemente creata al suo interno, renderi detto
apporto ancora pin utile al sistema di protezione dei collaboratori di
giustizia. .

Nelle precedenti relazioni, si & pill volte rappresentata la necessita
di un ritorno allo spirito della legge.

Affermando cid non si ¢ mai inteso muovere critiche ad alcuno
dei soggetti operanti nell’ambito di detto sistema, poiché il fenomeno,
in passato, andava giustamente incoraggiato in un periodo della storia
criminale del nostro Paese del tutto particolare.
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Si avvertiva ormai da tempo, perd, 'esigenza di razionalizzare e
perfezionare il sistema, se possibile recuperando quei principi che lo
stesso Legislatore aveva posto alla base del suo operato €, ove necessa-
rio, sperimentando le soluzioni normative ed operative ritenute pin
idonee al perseguimento degli obiettivi prefissati.

Per quanto riguarda il recupero della corretta interpretazione
della normativa vigente, notevole merito va indubbiamente ascritto
alla Commissione Centrale che ha compiuto un’analisi particolar-
mente attenta delle numerose posizioni sottoposte al suo vaglio; ha va-
lutato, con estrema coerenza, ogni singolo aspetto delle richieste inol-
trategli, nonché le conseguenze determinate dalle varie deliberazioni
adottabili; ha operato sulla base di motivazioni giuridicamente cor-
rette.

Il sistema di protezione, quindi, pare avviarsi verso quelle forme
di razionalizzazione, richieste ormai quasi unanimemente.

D’altra parte, le caratteristiche stesse del fenomeno esigono questa
sorta di revisione; i dati forniti nella relazione, infatti, testimoniano
della particolare delicatezza e complessita delle numerose situazioni
di vita esistenti nel mondo della protezione.

Ad esempio, si & potuto constatare come la « popolazione pro-
tetta » sia sempre pid giovane; il 45 per cento dei familiari ha meno di
diciotto anni, a fronte del 37 per cento registrato al termine dello
scorsc anno, mentre pill dell’80 per cento ha meno di quarant’anni.

Questo richiede un maggiore impegno nel perseguimento dell’o-
biettivo del reinserimento sociale, ulteriore finalita del sistema di pro-
tezione e momento ineludibile per realizzare, altresi, il necessario ri-
cambio dei soggetti da sottoporre allo speciale programma di prote-
zione.

L'impegno profuso dal Servizio Centrale di Protezione in questo
senso ¢ fuori discussione, atteso che non pud certo essergli attribuito il
compito di creare posti di lavoro.

La costante azione — in sintonia con le competenti Istituzioni —
atta a favorire la scolarizzazione ed a perfezionare il ricorso agli stru-
menti di istruzione messi a disposizione di tutti i cittadini, da una
parte, l'attivitd — soprattutto di produzione documentale — finalizzata
a porre le persone interessate nelle condizioni minime di carattere
amministrativo per inserirsi — in base alle loro reali capacita — nel
mondo produttivo, dall’altra, costituiscono il concreto esempio di
quanto affermato e l'ulteriore conferma della necessita di coinvolgere
sempre pil le Amministrazioni interessate in questo settore di inter-
vento.

E pur vero, comunque, che il reinserimento sociale delle persone
soggette alla speciale protezione — operazione delicata e complessa at-
tesa la necessitd di assicurare la massima riservatezza delle stesse —
non si realizza se non esiste, dall’altra parte, quella voglia di riscatto e,
quindi, di cooperazione con gli Organi amministrativi della protezione,
che costituiscono momento imprescindibile per conseguire tale risul-
tato.

In questa prospettiva, il ruolo che la donna puo ricoprire & ap-
parso di particolare importanza; le notizie illustrate e, soprattutto, le
testimonianze concrete acquisite dall’esperienza dei «tecnici» della
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protezione sembrano poter rassicurare circa le potenzialita che le
donne possono esprimere in quello che pué essere considerato un vero
e proprio viaggio verso la « normalita ».

Altrettanto apprezzabili sono le iniziative recentemente intraprese
dal Servizio Centrale di Protezione.

Ad esempio, il potenziamento delle sue articolazioni periferiche —
i Nuclei Operativi di Protezione — costituisce un passo molto impor-
tante verso una maggiore presenza sul territorio di quella professiona-
lita idonea ad assecondare, nel modo pilt adeguato possibile, le esi-
genze di vita delle persone sottoposte alle misure speciali di prote-
zione e di assistenza,.

Allo stesso modo, appare degna di menzione l'iniziativa di com-
pendiare e formalizzare in una sorta di « libro delle regole » le prassi
applicative delle norme primarie e regolamentari vigenti, esemplifi-
cando nel dettaglio le misure speciali contenute nei programmi di pro-
tezione adottati dalla Commissione Centrale e conferendo, quindi,
maggiore certezza ai rapporti tra gli Organi della protezione e le per-
sone sotto tutela.

Tra l'altro, sei anni di applicazione della legge hanno dimostrato
che il sistema di protezione dei collaboratori di giustizia, oltre ai ne-
cessari aggiustamenti di tipo organizzativo ed operativo, aveva bisogno
anche di alcuni correttivi di carattere legislativo; in sostanza, si & av-
vertita la necessitd di intervenire normativamente laddove il sistema,
pur correttamente interpretato, aveva nel tempo finito per creare mo-
menti di possibile « controspinta » negativa sia nei confronti del feno-
meno dei collaboratori di giustizia, sia in merito alla tenuta del si-
stema stesso.

Il disegno di legge, recentemente presentato dai Ministri dell’In-
terno e di Grazia e Giustizia al Senato, a cui si & accennato nelle pa-
gine precedenti, recepisce queste esigenze.

Innanzitutto, realizza una maggiore selettivitd nelle ammissioni al
programma, sia restringendo I'area dei reati ¢.d. rilevanti, sia diversifi-
cando ed adeguando le misure di protezione ed assistenza ai vari li-
velli di pericolo discendenti dai diversi spessori qualitativi delle
collaborazioni.

Secondariamente, separa il momento tutorio da quello premiale,
spezzando un vincolo tra programma speciale di protezione e benefi-
cio penitenziario che, se in un momento assolutamente emergenziale
aveva determinato notevoli successi, ha successivamente alimentato un
ricorso al programma stesso del tutto esagerato e sproporzionato ri-
spetto al concreto rischio esistente.

In terzo luogo, introduce l'obbligatorieta del ricorso allo stru-
mento della videoconferenza per I'audizione in dibattimento dei colla-
boratori di giustizia, apportando delle modifiche alla normativa vi-
gente che rendono effettivamente segreto il posto da cui si collega il
collaboratore e molto pill economico I'impiego di risorse umane e ma-
teriali per 'accompagnamento in detto luogo del soggetto da escutere
e delle altre persone necessarie a rendere possibile tale audizione.

La parola deve essere ora ceduta, correttamente, al Parlamento,
cui spetta la valutazione dell’operato degli Organi dell’Esecutivo, sia in
relazione al citato disegno di legge, sia in merito all’attivitd ammini-
strativa svolta.
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Permane pero la consapevolezza che, pur in quadro di riferimento
sicuramente rivedibile, il lavoro fin qui compiuto sia aderente alle in-
dicazioni provenienti dall’esperienza di quanti hanno operato all’in-
terno del sistema di protezione, nella prospettiva di perfezionarne i
meccanismi e di conseguire risultati sempre piti positivi nel contrasto
al mondo del crimine.



