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RIASSUNTO

Il presente studio, commissionato dal dipartimento tematico Diritti dei cittadini e affari
costituzionali del Parlamento europeo su richiesta della commissione LIBE, mira a fornire
informazioni generali e raccomandazioni politiche riguardanti le carceri e le condizioni di
detenzione nell'UE sulla base delle normative, della legislazione, delle politiche e delle pratiche
europee e nazionali.

Contesto

Le carceri e la vita dei detenuti sono spesso sconosciute al pubblico. Tuttavia, le persistenti carenze che
caratterizzano le carceri europee hanno attirato in modo sempre maggiore l'attenzione della Corte europea dei
diritti dell'uomo e, a sua volta, quella della Corte di giustizia dell'Unione europea (CGUE). In particolare, la
persistenza di condizioni carcerarie degradanti in molti Stati membri dell'UE ha recentemente dimostrato di
essere rilevante per I'ordinamento giuridico dell'Unione. Infatti, non solo tale situazione viola i diritti garantiti
dalla Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea, ma si & anche rivelata un grave ostacolo al buon
funzionamento del riconoscimento reciproco, pietra angolare della cooperazione giudiziaria in materia penale.
Dopo numerosi inviti ad agire da parte del Parlamento europeo, I'8 dicembre 2022 la Commissione europea ha
annunciato il lancio del primo strumento che stabilisce norme minime comuni, seppur non vincolanti, relative
alle condizioni materiali di detenzione.

Le pressanti preoccupazioni in materia di diritti fondamentali suscitate dall'esistenza di condizioni carcerarie
degradanti, i loro effetti negativi sul riconoscimento reciproco e la recente adozione di una raccomandazione
delllUE rendono la questione delle condizioni carcerarie particolarmente attuale e meritevole di essere
esaminata dal punto di vista del diritto dell'Unione.

Obiettivo

Il presente studio mira a fornire al Parlamento europeo informazioni generali e raccomandazioni politiche
relative alle carceri e alle condizioni di detenzione nell'Unione europea sulla base delle normative, della
legislazione, delle politiche e delle pratiche europee e nazionali.

Dovrebbe offrire un quadro della situazione nell’'UE sulla base di una serie di fonti pertinenti e valutare le
iniziative adottate a livello dell'Unione per favorire I'effettivo rispetto delle norme europee esistenti. | risultati
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di questa ricerca dovrebbero fornire opzioni e spunti per contributi politici che aiutino a definire il futuro
orientamento dei lavori dell'UE in questo settore.

Principali risultanze

Fin dalle prime pagine, lo studio cerca di fornire una panoramica dell'ampia gamma di problemi incontrati dagli
Stati membri in relazione alle condizioni di detenzione. A tale riguardo, nel corso dello studio & emerso
chiaramente che il concetto di "condizioni di detenzione" dovrebbe essere inteso in senso lato,
comprendendo le condizioni materiali di detenzione in senso stretto, ma anche altre questioni correlate
che hanno un impatto significativo sulla vita in stato di detenzione (ad esempio, il ricorso smisurato alla
custodia cautelare e la durata eccessiva di quest'ultima).

Sebbene questa ricerca abbia individuato problemi particolarmente gravi che interessano molti paesi
dell'Unione, non si dovrebbe trascurare I'ampio ventaglio di questioni individuate a livello dell'UE, la cui gravita
varia da paese a paese. Poiché non e stato possibile effettuare un esame completo di tutte le problematiche
relative alla detenzione carceraria, lo studio si € quindi concentrato su due questioni fondamentali che hanno
acquisito importanza nell'Unione, vale a dire il sovraffollamento carcerario e la radicalizzazione nelle carceri.

Benché la portata del fenomeno del sovraffollamento carcerario sia ampiamente documentata, la mancanza
di indicatori di misurazione comuni é stata identificata come una lacuna importante che impedisce un
confronto accurato tra i vari paesi.

Per quanto riguarda la radicalizzazione nelle carceri — un problema relativamente nuovo a differenza di quello
rappresentato dal sovraffollamento carcerario - lo studio ha rilevato che le sfide poste da tale
radicalizzazione sono oggetto di notevole attenzione a livello dell'UE. Tra le principali preoccupazioni
evidenziate dallo studio figurano le condizioni di detenzione specifiche (e generalmente piu restrittive) che si
applicano a questa categoria di detenuti. La problematica ha attirato I'attenzione degli organi di supervisione
degli istituti penitenziari a livello sia europeo che nazionale in considerazione del suo potenziale impatto sui
diritti fondamentali, ed € diventata molto visibile in alcuni Stati membri, come dimostrano i casi del Belgio e
della Francia.

Spostando I'attenzione sul contesto transfrontaliero, lo studio ha cercato di valutare I'impatto concreto
delle cattive condizioni di detenzione su diversi strumenti di riconoscimento reciproco che comportano
una misura privativa della liberta, in particolare la decisione quadro 2002/584/GAl relativa al mandato
d'arresto europeo e la decisione quadro 2008/909 sul trasferimento dei detenuti. A tale riguardo, si & constatato
che le considerazioni relative alle condizioni di detenzione non entrano in gioco allo stesso modo nel caso di
questi due strumenti. A titolo di confronto, mentre la decisione quadro sul trasferimento dei detenuti ha dato
luogo a un corpus giurisprudenziale molto limitato, il divario tra il principio del riconoscimento reciproco e la
mancanza di fiducia reciproca per quanto concerne le condizioni di detenzione € emerso in modo
particolarmente evidente in diverse importanti pronunce pregiudiziali relative all'uso del mandato d'arresto
europeo (MAE).

La ricerca ha inoltre mostrato un maggiore allineamento tra la giurisprudenza della CGUE e della Corte
europea dei diritti dell'uomo quando viene affrontata la questione delle condizioni carcerarie relative a
casi connessi al MAE. Un approccio di questo tipo & considerato vantaggioso nell'ottica di garantire la
coerenza tra i sistemi giuridici dell'UE e il Consiglio d'Europa, ma anche di evitare un'applicazione confusa e
incoerente (0 una mancata applicazione) del diritto dell'UE che risulterebbe da obblighi contrastanti previsti
dalle due giurisdizioni.

Per quanto riguarda le implicazioni concrete derivanti dalla giurisprudenza della CGUE, lo studio ha
rilevato che le decisioni della Corte hanno avuto un effetto innegabile sui procedimenti relativi al MAE
e un impatto variabile sulle pratiche delle autorita nazionali, che si tratti degli effetti sulla fiducia reciproca
o dei parametri utilizzati per valutare il rischio reale che si verifichino trattamenti inumani o degradanti dovuti
alle condizioni di detenzione nello Stato membro che emette il mandato di cattura.
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Sebbene alcuni esperti affermino che gli operatori del settore tendono ad allinearsi alla giurisprudenza della
CGUE in misura sempre maggiore e che molti paesi sviluppano pratiche conformi ai requisiti della Corte, sono
state individuate diverse difficolta che permangono tuttora. Inoltre, nonostante siano disponibili molti
strumenti intesi ad aiutare gli operatori a interpretare e applicare la giurisprudenza della CGUE, lo studio ha
isolato diversi settori in cui il sostegno dell'UE potrebbe essere migliorato.

Tra i principali risultati dello studio, vale la pena di notare che le norme internazionali ed europee che
disciplinano aspetti cruciali delle condizioni di detenzione (ad esempio, le dimensioni delle celle,
I'accesso all'assistenza sanitaria, le condizioni igieniche, il monitoraggio delle carceri, ecc.) non sono
attuate efficacemente. Questa situazione é stata evidenziata in diverse parti dello studio ed € ampiamente
confermata da ricerche empiriche, dalle relazioni degli organismi di monitoraggio degli istituti penitenziari a
livello europeo e nazionale, ma anche dalle sentenze della Corte europea dei diritti dell'uomo. Sebbene le
questioni relative alla detenzione siano di competenza degli Stati membiri (oltre al fatto che esistono molte
norme sulle condizioni carcerarie stabilite dal Consiglio d'Europa e dalla Corte europea dei diritti dell'uomo),
sembra esistere un ampio consenso sulla necessita di un intervento dell'UE che garantisca una maggiore
conformita a tali norme.

A tale riguardo, lo studio ha definito come un passo avanti la recente raccomandazione della
Commissione europea "sui diritti procedurali di indagati e imputati sottoposti a custodia cautelare e
sulle condizioni materiali di detenzione", in quanto tale raccomandazione rappresenta il primo
strumento dell'UE - per quanto non vincolante - che stabilisce norme minime comuni nei due settori
interessati. Resta tuttavia difficile misurare il suo impatto concreto e solo con il tempo si potra valutare se tale
raccomandazione avra avuto come conseguenza un'applicazione piu efficace e convergente delle norme
europee.

Secondo lo studio, contemplare I'adozione di norme minime dell'UE attraverso uno strumento
legislativo presenterebbe inoltre diversi vantaggi.

Per completezza, I'analisi @ stata estesa alle misure alternative alla detenzione che, per quanto non siano
di per sé connesse alle condizioni di detenzione, sono promosse come strumenti importanti per regolare
il flusso carcerario. In un contesto puramente nazionale, lo studio ha evidenziato I'ampia varieta di culture e
pratiche giuridiche che coesistono a livello dell'UE per quanto riguarda le alternative alla custodia cautelare
precedente e successiva al processo. Sono state individuate diverse buone pratiche e possibili ostacoli al loro
utilizzo.

A titolo generale, lo studio ha rilevato che, benché costituiscano uno strumento essenziale per ridurre il
ricorso alla detenzione, le misure alternative non sono di per sé sufficienti ad affrontare il problema
delle cattive condizioni carcerarie. Al fine di ottenere risultati efficaci, le misure alternative devono essere
accompagnate da politiche penali coerenti, che tengano conto di tutte le pertinenti misure di diritto penale
che influenzano il flusso carcerario.

Prendendo in considerazione un contesto transfrontaliero, lo studio ha individuato in generale una
conoscenza carente di diversi strumenti di riconoscimento reciproco a cui si puo fare ricorso in
alternativa al MAE per evitare un'inutile misura privativa della liberta, vale a dire la decisione quadro
2009/829/GAl (sull'ordinanza cautelare europea), la decisione quadro 2008/947/GAl (relativa alle misure di
sospensione condizionale e alle sanzioni sostitutive) e la direttiva 2014/41/UE (relativa all'ordine europeo di
indagine). La scarsa conoscenza di tali strumenti & ben nota agli studiosi e riguarda non solo giudici e pubblici
ministeri, ma anche gli avvocati difensori.
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