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Le iniziative dell’amministrazione 
penitenziaria 

MICHELE MIRAVALLE 

Come molte delle istituzioni statali - e forse più di altre - anche il Dipartimento per 
l’amministrazione penitenziaria (Dap) è stato messo sotto pressione fin dalle 
prime ore dell’emergenza.  

Una pressione tale che il Dipartimento ha cambiato i suoi vertici in piena emergenza: il 
magistrato Francesco Basentini si è dimesso il 2 maggio in seguito alle polemiche sulla 
gestione delle scarcerazioni di persone in Alta Sicurezza e 41bis (di cui abbiamo 
diffusamente parlato nel capitolo 2.1). Il Dap è dunque entrato nella Fase 2 con i suoi 
vertici totalmente rinnovati: dal 12 maggio il nuovo capo Dipartimento è Bernardo 
‘Dino’ Petralia, già Procuratore generale presso la Corte d’Appello di Reggio Calabria, e 
il nuovo vicecapo è Roberto Tartaglia, magistrato consulente della Commissione 
Antimafia. 
Al netto della vicende politiche e istituzionali, in questo articolo si vogliono analizzare i 
provvedimenti e le decisioni adottate dall’Amministrazione penitenziaria durante 
l’emergenza coronavirus. 
L’organizzazione decentrata del Dap ha avuto un ruolo tanto fondamentale quanto 
problematico. La necessità di coordinare le scelte delle “periferie” (Provveditorati 
regionali e singoli istituti) con Roma ha creato più di un problema.  
Come Antigone ha avuto modo di monitorare, da un istituto all’altro e da una Regione 
all’altra le regole per accedere ai colloqui da remoto, organizzare le attività educative e 
trattamentali, inviare pacchi sono state molto diverse (almeno fino alla metà marzo) e 
hanno dovuto coordinarsi con un quadro normativo nazionale e regionale di non facile 
interpretazione.  
In generale, da parte del Dap si sono osservate due tendenze: la preferenza per le 
raccomandazioni invece di ordini coercitivi e cogenti e l’aver anticipato il legislatore 
adottando provvedimenti amministrativi che solo successivamente avrebbero acquisito 
forza di legge (è il caso, come vedremo, del blocco dei colloqui in presenza con i 
famigliari). 

“Niente panico” 
Il primo indizio degli stravolgimenti che il Covid-19 avrebbe portato al sistema 
penitenziario è del 22 febbraio 2020 (il giorno successivo sarebbe stata firmata il d.l. 
6/2020 con la dichiarazione dello stato di emergenza sanitaria). Il Paese ancora spera (e 
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pensa) che l’infezione da coronavirus sia poco di più di una brutta influenza. Le 
immagini del lockdown che arrivano dalla Cina paiono lontane.  
Il Dap, proprio il 22 febbraio, emana una “nota” (sul piano formale la tipologia di 
provvedimento meno vincolante) recante le prime “Raccomandazioni organizzative per 
la prevenzione del contagio da coronavirus”. 
Si intende “sensibilizzare le Direzioni Penitenziarie ed il personale in servizio presso gli 
Istituti verso un puntuale adempimento delle indicazioni del Ministero della Salute per 
la prevenzione della diffusione del coronavirus. A tal fine, con specifico riguardo agli 
istituti penitenziari, le direzioni, con il coinvolgimento del medico competente ai sensi 
del D. Lgs. 81/2008, dovranno attuare uno stretto coordinamento con le autorità 
sanitarie locali e gli altri eventuali referenti territoriali”. 
Con la stessa nota si crea, anche a livello penitenziario, la “zona rossa”, disponendo che 
tutti gli operatori penitenziari residenti o comunque dimoranti nei Comuni di Codogno, 
Castiglione d’Adda, Casalpusterlengo, Fombio, Maleo, Somaglia, Bertonico, Terranova 
dei Passerini, Castelgerundo e San Fiorano siano esonerati dal recarsi in servizio presso 
le rispettive sedi fino a nuove disposizioni. Parimenti dovrà escludersi l’accesso agli 
istituti di chiunque altro provenga, abbia residenza o domicilio nei suddetti Comuni 
(personale esterno, insegnanti, volontari, familiari, ecc.)”. 
Si fissa poi un primo limite ai trasferimenti, sospendendo “le traduzioni dei detenuti 
verso e da gli istituti penitenziari rientranti nella competenza dei Provveditorati di Torino, 
Milano, Padova, Bologna e Firenze”.  
Anche sul piano organizzato, si crea una “unità di crisi”, formata da dirigenti e funzionari 
del Dipartimento con lo specifico compito di “assicurare il costante monitoraggio 
dell’andamento del fenomeno e delle informazioni relative ai casi sospetti o conclamati, 
nonché per l’adozione tempestiva delle conseguenti iniziative”. 
Anche il Dipartimento per la giustizia minorile e di comunità adotta, nella stessa data, 
una nota del tutto simile (citando anche il “focolaio veneto” dei colli euganei, 
“dimenticato” dal Dap). 
Intanto in quei giorni il Paese prende atto che non si tratta di un'influenza stagionale, ma 
di una vera e propria emergenza sanitaria. Sconosciuta e pericolosa.  
Così il 26 febbraio i toni rassicuranti e le indicazioni “generali”, lasciano spazio a 
“indicazioni specifiche” e più preoccupate.  
Con una nuova nota il Dap prende atto che per prevenire il contagio non basta 
semplicemente intervenire su alcuni residuali profili organizzati, ma che è in pericolo il 
fondamentale diritto alla salute di tutti coloro che “abitano” il carcere (persone detenute 
e operatori). La nota impone l’obiettivo ambizioso e difficile di assicurare 
“l’impermeabilità sanitaria in ogni condizione” dell’intero sistema penitenziario. 
Ma come si può fare? E chi deve adoperarsi?
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“Isolate il carcere , ma coinvolgete i detenuti!” 
La nota è rivolta   ai provveditori regionali e ai direttori di Piemonte, Liguria, Lombardia, 
Veneto, Friuli Venezia Giulia, Trentino Alto Adige, Emilia Romagna, Marche, Toscana e 
Sicilia. Restano - per ora- escluse importanti regioni del Paese dal punto di vista 
dell’organizzazione penitenziaria, come la Sardegna. Sono loro che devono provvedere 
a recepire le indicazioni contenute nella nota e renderle operative. 
Sono tre gli interventi suggeriti e auspicati dal Dap:  

1. Sospendere le attività trattamentali per le quali sia previsto o necessario l'accesso 
della comunità esterna; 

2. Contenere le attività lavorative esterne e quelle interne per le quali sia prevista la 
presenza di persone provenienti dall'esterno; 

3. Costituire i colloqui con familiari o terze persone, diverse dai difensori, con i colloqui 
a distanza mediante le apparecchiature in dotazione agli istituti penitenziari (Skype) 
e con la corrispondenza telefonica, che potrà essere autorizzata oltre i limiti. 

Ecco in poche righe delineata la “strategia” dell’amministrazione contro il virus: “isolare” 
il carcere, renderlo per quanto possibile impermeabile, fermare il covid-19 ai cancelli 
d’ingresso. Il confine tra strategia e illusione è evidentemente molto sottile. Ma il 
messaggio è persuasivo e l’8 marzo acquisirà forza di legge e verrà riproposto tale  e 
quale valevole per tutto il territorio nazionale nel d.l. 11/2020 (su cui torneremo più 
avanti nel capitolo). 
I funzionari del Dap sono certamente consapevoli della rilevanza di queste misure. Si 
tratta di “sospendere” di fatto la vita penitenziaria e di chiudere il carcere all’esterno. 
Uno dei capisaldi della riforma dell’Ordinamento penitenziario del 1975 e un 
presupposto ineliminabile del carcere contemporaneo.  
Scelte drastiche che possono aumentare la tensione. Tensione che, insieme alla paura 
del contagio, può diventare incontrollabile.  

La consapevolezza è così evidente che la stessa nota pone una questione di metodo: 
“Prima di intraprendere ogni iniziativa è assolutamente indispensabile che ciascuna 
direzione avvii una capillare attività di informazione e sensibilizzazione che coinvolga la 
popolazione detenuta, perché sia previamente informata e condivida le disposizioni da 
adottare e le relative modalità esecutive, assecondandone le finalità, soprattutto con 
riferimento alla temporaneità limitata delle stesse”. 
Nessun “ordine dall’alto”, ma la (saggia) necessità di concertare gli interventi, 
coinvolgendo la popolazione detenuta. Chi conosce il sistema penitenziario sa quanto 
queste indicazioni non siano scontate: raramente nei documenti ufficiali del Dap si 
ritrova l’esplicita indicazione di “coinvolgere” i detenuti nelle scelte.
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I problemi vengono a galla. Le questioni irrisolte con la sanità penitenziaria 
Intanto l’Italia affronta l’ora più buia, arriva anche la notizia dei primi morti “penitenziari” 
del Covid-19. Le rivolte dell’8-9 marzo sono un fatto inedito nella recente storia 
carceraria. 
L’“isolamento” degli istituti ha innalzato la tensione e non ha evitato il contagio. 
Il 13 marzo 2020 il Dap emana una nuova nota, seguita da una nota esplicativa, che 
aggiorna quella del 26 febbraio e si concentra sul “nodo problematico” di tutta 
l’emergenza coronavirus in carcere: i rapporti con la sanità penitenziaria affidata alle 
Regioni e alle aziende sanitarie locali.  
Quello tra amministrazione penitenziaria e sanitaria è un rapporto burrascoso. La 
pandemia non può che far deflagrare i problemi.  
Tale tensione è evidente - e neanche troppo sottaciuta - dal burocratese della nota Dap:  

“Considerato il progressivo incremento del contagio, si rinnova 
l'appello ad implementare le azioni congiunte con le Aziende Sanitarie 
Locali anche per elaborare protocolli operativi condivisi, appropriati per il 
contesto penitenziario. Le azioni di salvaguardia della salute della 
comunità penitenziaria devono essere tali da consentire l'esatta 
conoscenza del fenomeno e delle misure adottate dalle ASL per 
prevenire il contagio in carcere, anche attraverso comportamenti 
adeguati ed un atteggiamento responsabile da parte di tutti. A tal 
proposito si raccomanda di promuovere in ogni forma e modalità le 
attività di informazione e sensibilizzazione nei confronti del personale e 
della popolazione detenuta”. 

Il Dap non può in nessun modo comprimere l’autonomia di ogni presidio sanitario. 

Nella nota si legittimano infatti i vari “modelli” seguiti negli istituti. C’è unità di venute su 
come comportarsi con i “nuovi giunti” in carcere. La quarantena è la risposta unanime.

“Sarà effettuato al momento dell'ingresso, presso le tensostrutture (ove 
presenti) o altro locale idoneo, un triage da parte del personale, 
opportunamente dotato di Dispositivi di Protezione Individuali DPI, 
diretto ad un primo orientamento. 
Sarà cura del medico competente, in occasione della visita di primo 
ingresso, adottare tutti gli interventi di tipo sanitario: nei casi in cui verrà 
disposto l'isolamento sanitario della persona all'interno del carcere, esso 
avrà attuazione mediante collocamento del detenuto in apposita sezione 
già individuata dalla Direzione (isolamento in camera singola, con servizi 
igienici ad uso esclusivo, garantendo tutte le precauzioni dell'isolamento 
sanitario)”. 
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Il cononto tra modelli di gestione della pandemia 
Più eterogeneo è invece l’approccio alle persone che presentano sintomi da 
coronavirus. Che fare? La nota tiene aperte varie strade. Si auspica anzitutto l’esecuzione 
del tampone. Ma poi, in caso di positività acclarata dal tampone, le scelte possibili sono 
molto diverse, sia sul piano organizzativo che giuridico.

“Il personale sanitario, congiuntamente con il responsabile sanitario 
dell'istituto, valuterà in base alle condizioni cliniche del detenuto se far 
permanere lo stesso in isolamento sanitario all'interno dell'istituto nei 
locali dedicati o provvedere a richiedere il ricovero ospedaliero del 
soggetto”. 

Trattare la positività in carcere oppure “fuori” (in ospedale, come citato espressamente, 
ma anche al domicilio, attraverso l’istituto del differimento pena per incompatibilità con 
il regime detentivo).  
Il primo modello (la gestione interna) è stato quello adottato ad esempio dalle carceri 
lombarde, lo potremmo definire “il modello Lombardia”. Anche con il supporto di 
Medici Senza Frontiere si creano da subito speciali “sezioni Covid” dove monitorare la 
salute dei contagiati e isolarli dal resto della comunità carceraria.  
Il secondo modello è stato quello adottato dalle carceri piemontesi, in particolare nella 
casa circondariale di Torino. Il “modello Piemonte” prevede che tutti i soggetti positivi al 
virus vengano segnalati all’autorità giudiziaria come incompatibili con il regime 
detentivo, in quanto a rischio di imprevedibili crisi respiratorie non trattabili in carcere. 
A prescindere dalle loro effettive condizioni di salute (anche se asintomaci o 
paucisintomaci), si chiede una collocazione fuori dall’istituto. Il pericolo - seppur 
potenziale- di un repentino aggravamento del quadro clinico giustifica la 
“scarcerazione”. 
Si tratta di una scelta controversa e difficilmente gestibile, soprattutto se i numeri dei 
contagi salgono - come effettivamente avvenuto a Torino. 

La Fase 2 
A maggio, anche per il carcere inizia la Fase 2: l’art. 4 co. 1 e 2, Decreto Legge n. 29 del 
10 maggio 2020, prevede che possano riprendersi i colloqui in presenza con i familiari a 
partire dal 18 maggio, ma in forma contingentata, su decisione del direttore e 
dell’autorità sanitaria. 
Restano molti nodi aperti su cui i nuovi vertici del Dap dovranno intervenire, e 
riguardano la ripresa delle attività trattamentali ed educative. L’auspicio più volte 
ribadito in questo rapporto è che le “buone pratiche” adottate da singoli Provveditorati 
possano diventare   strutturali. Un esempio su tutti: il 12 marzo, in piena pandemia, il 
Prap Piemonte e Liguria consentiva che le attività educative (anche universitarie) si 
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svolgessero in modalità “da remoto”. Un piccolo ma significativo passo per ribadire che i 
diritti (alla libera istruzione, in questo caso) non possono decadere sulla porta della 
cella. 
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osservatore di Antigone per la Sardegna.

Maddalena RODELLI: Assegnista di ricerca in Psicologia Sociale presso 
l’Università degli studi di Padova. Osservatrice per Antigone Veneto.

Luigi ROMANO: Presidente di Antigone Campania, Avvocato e dottore 
di ricerca in Storia del diritto romano presso l’Università di Napoli 
Federico II.

Clementina SALVI: Laureata in Giurisprudenza all’Università di Roma 
Tre, LLM in Criminal Justice presso la Queen Mary University of London.

Francesca SANTIN: Assistente sociale ed educatore, presidente di 
Antigone Friuli Venezia Giulia.

Gennaro SANTORO: Avvocato del Foro di Roma, componente direttivo 
Antigone e consulente legale della Cild. Si occupa principalmente di 
diritto penale e dell’immigrazione.

Sara SPANU: Assegnista di ricerca in Sociologia dell'Ambiente e del 
Territorio, Università di Milano Bicocca, componente dell’equipe di 
Oscrim.

Luca STERCHELE: Assegnista di ricerca in Sociologia all’Università di 
Padova e osservatore di Antigone per l’Emilia-Romagna..

Valeria VERDOLINI: Ricercatrice in sociologia all’Università di Milano-
Bicocca, presidente di Antigone Lombardia.

Carlotta VIGNALI: Dottoranda in sociologia all’Università di Pisa, studia 
la multietnicità in carcere. Osservatrice di Antigone per la Toscana.

Francesco VOLPI: Avvocato del Foro di Firenze, osservatore di Antigone 
per la Toscana.
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