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Introduzione
Non vi è alcun dubbio che il diritto internazionale stabilisca la proibizione della tortura come un obbligo imperativo per gli stati: un principio non derogabile, enunciato in ambito europeo dall’articolo 3 della Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali. Nessuna circostanza eccezionale può essere addotta per diminuire l’assolutezza di tale proibizione e consentire pratiche contrarie alla dignità delle persone private della libertà da un’autorità pubblica.

La lotta contro la tortura e I trattamenti inumani e degradanti – questa è appunto la lettera dell’articolo 3 – implica tre diverse azioni: la prevenzione, la repressione e il rimedio compensativo per le vittime. Gli Stati non devono soltanto astenersi dal commettere o permettere tali pratiche, devono attivamente adoperarsi per prevenirle. Inoltre devono reprimerle, indagando adeguatamente ogni denuncia o ogni indizio del loro possibile essersi prodotte, e devono cercare forme di compensazione per le vittime per il danno subito garantendo loro le forme della più ampia riabilitazione possibile.

Questi sono principi accettati da tutti gli Stati parti delle Convenzioni contro la tortura. Tuttavia rimane scioccante la distanza tra i principi formalmente accettati e le situazioni di fatto che si registrano. La tortura, occorre ammetterlo, resta tuttora un problema esistente anche nel territorio europeo perché atti che facilmente possono essere definiti di tortura si ripresentano in condizioni di cosiddetta emergenza. Non solo, ma le condizioni di privazione della libertà, le pratiche che accompagnano interrogatori di persone sospette di gravi reati, sono spesso tali da poter essere definite con quell’espressione “trattamento inumano o degradante” a cui fanno riferimento le diverse Convenzioni. Numerosi rapporti del Comitato europeo per la prevenzione della tortura sono una chiara testimonianza di tale situazione, per l’accumularsi di molteplici fattori, dall’eccessivo sovraffollamento al esecrabili condizioni di detenzione, alla mancanza di ogni forma di attività, al limitatissimo tempo consentito al di fuori delle celle o in spazi aperti.

In questo contesto particolare gravità hanno assunto alcune politiche in ambito poliziesco e penale adottate negli anni recenti nella cosiddetta “lotta al terrorismo internazionale”. Siamo tornati a registrare detenzioni segrete o in luoghi segreti, regole per forme di interrogatorio particolarmente rafforzate – “enhanced” come si usa dire – trasferimenti di persone da un paese a un altro senza alcuna garanzia legale, periodi di detenzione amministrativa senza formulare alcuna effettiva imputazione. In altre parole in alcuni momenti e in alcune situazioni sono stati calpestati nella pratica alcuni principi ritenuti intangibili dal diritto internazionale.

Per questo la sfida più difficile che ci si trova oggi ad affrontare è proprio quella di riportare gli Stati entro quei limiti di procedure e garanzie formalmente riconosciuti e praticamente evasi.
Il Comitato europeo per la prevenzione della tortura (CPT): principali caratteristiche
The CPT è un organismo di tipo non giurisdizionale stabilito da un’apposita Convenzione con un carattere preventive, incaricato di monitorare e controllare il trattamento delle persone private della libertà da parte di un’autorità pubblica, attraverso un sistema di visite ai luoghi appunto dove la libertà è privata. Attualmente il suo campo di azione copre tutto il continente europeo con l’eccezione, auspicabilmente temporanea, di un solo paese, la Bielorussia che non è membro del Consiglio d’Europa in virtù del suo persistere nel dare esecuzione alle sentenze capitali.

Come è noto, il compito di controllare il rispetto degli obblighi derivanti dalla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali è stato inizialmente affidato alla Commissione europea e alla Corte europea – due organismi che nel 1998 sono stati integrati in uno solo: la Corte di Strasburgo.

La Corte esamina i ricorsi presentati dai singoli e in alcuni specifici casi dagli Stati, dopo e soltanto dopo che siano state percorse tutte le vie interne offerte dal diritto nazionale; il risultato è una sentenza vincolante che stabilisce se uno Stato abbia o meno violato uno degli obblighi elencati nella Convenzione.

Questo sistema ha avuto risultati significanti, quasi un unicum nel panorama internazionale. Tuttavia nel tempo ci si è posti la questione se un sistema con tali caratteristiche avesse o meno l’effettiva possibilità di proteggere le persone private della libertà da possibili torture o alter forme di trattamento contrario alla dignità della persona detenuta.

Proprio per questo, verso la fine degli anni Ottanta, è stato adottato un nuovo meccanismo, di tipo non giudiziale, ma preventive e con un’impostazione pro-attiva, volta cioè ad agire prima che possibili violazioni di tale principio avvenissero. Da qui è nata la Convenzione per la prevenzione della tortura, ratificata da tutti gli Stati del Consiglio d’Europa come vincolo al momento della loro adesione al Consiglio stesso. È quindi attualmente uno strumento che vincola i 47 Stati del Consiglio.

Il Comitato, che questa Convenzione stabilisce agisce su propria iniziativa e non sulla base di denuncia individuale. Raramente è direttamente coinvolto nella valutazione di casi individuali – anche se talvolta può esserlo – perché principalmente deve esaminare nel complesso un particolare sistema o un particolare luogo di privazione della libertà, cercando di individuarne nella pratica gli elementi di criticità, quegli elementi che potenzialmente possano dare luogo a future violazioni. Il suo obiettivo è di intervenire ex ante, cioè prima che le violazioni avvengano e la sua azione può essere sintetizzata dalle seguenti parole-chiave: valutazione complessiva, meccanismo preventivo, intervento ex ante, sistema di raccomandazioni rivolte agli Stati.

Il suo ruolo è dunque, diverso, ma complementare a quello della Corte, il cui operare è invece sintetizzabili da parole chiave quali: denuncia individuale e valutazione in singoli casi, meccanismo di tipo giudiziale, intervento ex post, sistema di sanzioni. 
Il CPT ha due principi fondamentali nella ratio della sua stessa esistenza: la cooperazione con gli Stati e la riservatezza del suo agire. La cooperazione è alla base della stessa Convenzione che stabilisce il Comitato non come organo giudicante, ma come organo di indirizzo degli Stati per rafforzare il sistema di protezione delle persone. Questo è il suo compito, non quello di condannare gli Stati. La riservatezza deriva dal suo poter agire di propria iniziativa, d’ufficio, nonché proprio dallo stessa fisionomia di organismo che coopera con gli Stati. 

Ciò determina che i Rapporti stilati dopo le visite, che come vedremo sono non annunciate e senza possibili limiti, sono strettamente riservati e sono soltanto gli Stati a poterne autorizzare la pubblicazione, unitamente alle proprie risposte. Va qui registrato positivamente che la maggioranza degli Stati ha nel tempo adottato una comune politica volta ad autorizzare la pubblicazione dei Rapporti.

Tuttavia, se le autorità di uno Stato si rifiutano di collaborare con il Comitato e non implementano le raccomandazioni rivolte loro, oppure forniscono informazioni false, il CPT può decidere, secondo una procedura particolare e dopo aver dato allo Stato la possibilità di presentare le proprie contro-deduzioni, di rompere il vincolo della riservatezza e adottare una dichiarazione pubblica.

Il fulcro dell’attività del CPT risiede nel sistema di visite, regolari e non annunciate. Un sistema, questo, che ha una molteplicità di funzioni: in primo luogo il fatto stesso che un organismo esterno possa avere accesso a luoghi, documenti e detenuti, con cui parlare in privato, ha una funzione di forte deterrenza. Inoltre le visite danno la possibilità sia di reagire immediatamente a problemi urgenti, sia di dare una valutazione complessiva della situazione trovata in un particolare luogo. Infine le visite sono la base di un dialogo costante e continuo con le autorità teso a migliorare la situazione complessiva.

I membri del Comitato sono esperti indipendenti di diversa formazione: giuristi, medici, esperti nei sistemi penitenziari, politici. La combinazione del loro variegato background e degli ampi poteri di cui gode il Comitato è elemento di forza dell’azione condotta.

Le visite sono di due tipi: periodiche, secondo un programma stabilito annualmente e ad hoc, richieste cioè dalle particolari circostanze; proprio il numero di quest’ultime e con il tempo Come già detto, il Comitato non deve essere né invitato né autorizzato poiché agisce per propria decisione e conduce le proprie visite in qualsiasi momento, giorno o notte, feriale o festivo che sia. Visita i luoghi delle diverse forme di privazione della libertà: ovviamente gli istituti penitenziari, le stazioni delle diverse polizie, le strutture detentive militari, i centri per stranieri irregolarmente presenti nel territorio, le strutture psichiatriche chiuse; e anche i luoghi dove le persone possono essere trattenute per brevi o lunghi periodi per interrogatori informali (i cosiddetti “informative talks” tipici di alcuni paesi). Inoltre controlla i luoghi di ricovero dove persone inizialmente poste su base formalmente “volontaria”, vengono successivamente trattenute contro la loro volontà e finiscono per essere de facto  private della loro libertà.

Il potere di parlare in private con tutta questa varietà di soggetti e il corrispondente obbligo per lo Stato di garantire l’accesso a ogni fonte di informazione sono elementi essenziali per dare effettività al controllo che il Comitato è istituzionalmente chiamato a esercitare.

Una visita inizia e finisce con alcuni incontri con i Ministri competenti e con i dirigenti dei vari settori o degli Istituti. Al termine della visita il Comitato esprime una prima valutazione della situazione riscontrata, fornendo se è il caso le sue osservazioni immediate relative ad alcuni casi o temi specifici: quelli che richiedono un’azione urgente da parte delle autorità responsabili. Questo incontro è in sostanza il primo passo del dialogo che ogni visita avvia o riavvia.
Successivamente viene redatto il Rapporto, con l’analisi della situazione, gli elementi osservati e le relative raccomandazioni. Queste ultime possono essere catalogate in più gruppi, a seconda che siano volte a:
· emendare la legislazione vigente;

· cambiare provvedimenti attuativi di leggi o atti amministrativi;

· implementare effettivamente quando legislativamente o amministrativamente stabilito;

· indagare efficacemente e appropriatamente casi di maltrattamenti, sia sul piano amministrativo, sia su quello penale;

· inviare e periodicamente ribadire un chiaro messaggio di non tollerabilità di alcuna forma di violenza verso le persone private della libertà da parte di agenti e operatori;

· migliorare le condizioni materiali e il regime di detenzione;

· migliorare la formazione iniziale e in servizio del personale, in particolare relativamente alle garanzie delle persone detenute.

Questa lista è lunga e tuttavia parziale rispetto all’ampia gamma di raccomandazioni che vengono incluse in ogni Rapporto.

Nel produrre le proprie raccomandazioni, secondo criteri di omogeneità, il Comitato, quantunque non si configuri come organismo di natura giudiziale, applica criteri progressivamente definiti attraverso la continua elaborazione di propri standard, spesso molto dettagliati e ben più vincolanti di altri prodotti dai diversi organismi internazionali.

In questo quadro il CPT ha recentemente collaborato da vicino e in molto positivo con l’organismo del Consiglio d’Europa incaricato di rivedere le Regole penitenziarie europee. Le nuove Regole hanno una stretta consonanza  con gli standard elaborate dal CPT e inclusi in più Rapporti sulle visite e si può dire che almeno per una parte dell’attività che ricade sotto la competenza del CPT, quella della detenzione carceraria, è ormai fissato per l’Europa un significativo insieme di standard. Naturalmente, altro discorso è poi il loro effettivo rispetto da parte degli Stati europei.

L’azione del CPT nell’attuale panorama europeo
Il sovraffollamento carcerario è senza dubbio il problema più evidente che affligge il panorama detentivo europeo.

Un rapido sguardo ai tassi di detenzione, cioè al numero di detenuti per ogni mille persone presenti nel territorio di un dato paese, mostra un continuo aumento nei paesi europei occidentali lungo l’arco degli ultimi dieci anni: Spagna, Portogallo a Regno Unito sono in cima alla classifica con un tasso di circa 1.5. Nei paesi orientali tali tassi lievemente sono discesi, giacché si partiva da livelli estremamente alti all’inizio dell’ultimo decennio: il tasso è tuttora comunque 3.4 in Ucraina ed Estonia, 2.9 in Lettonia, 2.5 in Lituania e Moldova; intesta la Federazione Russa con un tasso di 6.3 – un valore comparabile a quello ben noto degli USA.
Il sovraffollamento è tema di diretta incidenza sul mandato del CPT perché un carcere sovraffollato determina condizioni deplorevoli e antigieniche, nonché una costante mancanza di ogni privatezza, reduce le attività fuori dello spazio della cella, sovraccarica I servizi sanitari e finisce con aumentare le tensioni e spesso la violenza sia tra detenuti sia tra detenuti e operatori addetti alla sicurezza. Facilmente si determinano condizioni che ricadono entro quella definizione di “trattamento inumano o degradante” già citata precedentemente, come chiaramente evidenziato dalla Corte in una sentenza relativamente recente, quella del caso Kalashnikov vs/Russia.

Per risolvere il problema del sovraffollamento molti Stati sono ricorsi alla strategia di aumentare l’offerta del numero di posti in carcere. Il CPT non ritiene affatto che tale aumento di offerta penitenziaria possa offrire una soluzione al problema. Molti Stati infatti si sono avventurati lungo questa dispendiosa via di costruzione di nuovi carceri, e hanno finito col constatare che all’aumento della capienza corrispondeva il parallelo aumento della domanda di carcerazione. Al contrario il problema è stato riportato entro limiti gestibili solo in quei paesi che hanno adottato politiche volte alla riduzione del ricorso alla sanzione detentiva e all’ampliamento dell’offerta di sanzioni alternative al carcere nonché all’estensione dell’accesso a misure alternative alla detenzione nel corso della sua esecuzione.

Ma anche altri problemi, gravi, avanzano nel sistema detentivo europeo. Effettive sentenze di detenzione a vita – senza la possibilità legale di liberazione condizionale – sono state introdotte in alcuni paesi; così come, in altri, sono state introdotte misure di sicurezza volte a impedire il rilascio di coloro che hanno totalmente scontato la pena relativa ad alcuni gravi reati. Sono, questi, solo due esempi, di nuovi problemi.

Sempre più si registra la tendenza a prolungare il tempo di detenzione come misura volta a rassicurare la società esterna, che mai si riterrà del tutto sicura, e a guadagnare così consenso elettorale. Molta enfasi è attribuita alla recidiva, che diviene un elemento decisivo sulla misura della pena; così come ai programmi di prevenzione della recidiva per talune tipologie di reati, che spesso assumono la forma di misure inibenti qualunque espressione della personalità di coloro a cui sono dedicati. A volte della loro stessa integrità psichica e fisica: lungo o indefinito isolamento, castrazione chimica per i responsabili di reati sessuali, ampio uso di mezzi di coercizione, sono solo alcuni dei temi nell’agenda dei decisori politici in molti paesi d’Europa.
Di fronte a queste nuove sfide il CPT ha una sola “arma” in proprio possesso, come misura estrema, quella che ho precedentemente indicato: la possibilità di rilasciare una dichiarazione pubblica, denunciando il rifiuto da parte di uno Stato a collaborare e, dunque il rifiuto implementare le raccomandazioni ricevute.

Nei suoi più di 18 anni di attività il Comitato ha cercato di fare un uso parsimonioso di tale potere. Una dichiarazione pubblica è stata fatta solo in cinque occasioni, quale punto di arrivo dell’assoluta mancanza di ogni dialogo attorno a temi che costituiscono il fulcro dell’articolo3 della CEDU. Il caso più recente è stato lo scorso anno, nei riguardi della Federazione Russa, relativamente ai maltrattamenti di persone detenute da varie agenzie investigative e alla successiva impuntià che è stata loro garantita. 
Non si deve infatti dimenticare che la raison d'être del CPT non quella di fare mere visite nei paesi; è piuttosto quella di rafforzare attraverso le visite la protezione delle private della libertà da ogni forma di tortura o di maltrattamento. Solo se tale obiettivo è raggiunto o è meno distante si può parlare di vero dialogo  con le autorità e di collaborazione. Troppo spesso invece le raccomandazioni anche su temi essenziali vengono ripetute perché la situazione rimane invariata. Troppo spesso nuove leggi vengono approvate anche se in palese contrasto con raccomandazioni da tempo fatte dal Comitato.
CPT e SPT

Al di là delle difficoltà e dei problemi gravi, il sistema di visite è uno strumento efficace di tipo preventive da parte della comunità internazionale. 
Quando nel 1987 si è stabilito in Europa, con uno strumento quale è un trattato, un meccanismo di monitoraggio in loco dei luoghi di detenzione, l’intenzione era anche di valutare l’efficacia di tale sistema prima di una possibile attuazione su scala globale. Ora più di venti anni dopo, un organismo di carattere universale, a lungo atteso, per la prevenzione della tortura e di alter forme di maltrattamenti sta diventando passo dopo passo una realtà; e questo è senz’altro un positivo sviluppo. Los corso anno, in ambito delle Nazioni Unite è stato incardinato il Sottocomitato per la prevenzione della tortura e delle altre forme di trattamenti o pene crudeli, inumani o degradanti (SPT), con mandato e poteri simili a quelli del CPT; e il Sottocomitato sta ora iniziando a effettuare visite nei paesi che hanno ratificato il Protocollo opzionale OPCAT.

Ci sono molti elementi di similarità tra i due trattati; tuttavia il Protocollo opzionale non è certamente una copia della Convenzione europea per la prevenzione della tortura. In particolare, gli Stati che aderiscono all’OPCAT devono stabilire a livello domestico un meccanismo nazionale di monitoraggio con ampi poteri rispetto ai luoghi di detenzione. Questo sistema centrato su due capisaldi – le visite e il meccanismo nazionale di monitoraggio – potrebbe rivelarsi l’elemento di maggiore forza dell’OPCAT ed è certamente in linea con quanto sviluppato in questi anni dal CPT. Il Comitato, infatti, ha sempre ribadito che come garanzia fondamentale contro I maltrattamenti, tutti I luoghi di privazione della libertà debbano essere soggetti a continua osservazione da parte di un organismo indipendente a livello nazionale. Negli Stati europei che sono anche parti dell’OPCAT, i nuovi meccanismi nazionali di prevenzione stabilita nel quadro degli obblighi OPCAT saranno senz’altro tra i maggiori interlocutori dello stesso CPT nel corso delle sue attività.

Il Protocollo opzionale esplicitamente invita alla collaborazione tra il Sottocomitato e gli Organismi regionali, quale è il CPT affinché mantengano una ostante reciproca consultazione e cooperazione, anche “al fine di evitare la duplicità degli interventi”. Mi sembra che tale richiesta sia di assoluta sensatezza ed è ferma intenzione del CPT sviluppare una strategia concreta per stabilire una continua collaborazione tra i due organismi. Un modo, utile anche al fine di un migliore impiego delle risorse, è quello di riprendere un’idea avanzata già nel passato dal CPT nel 1992, nel suo 3° Rapporto generale: diciassette Stati sono attualmente parti sia della Convenzione europea, sia del Protocollo opzionale. La proposta è che gli Stati vincolati da entrambi i trattai si accordino affinché I Rapporti del CPT sulle visite ai loro paesi siano immediatamente trasmessi in via riservata al Sottocomitato delle Nazioni Unite. Ciò faciliterebbe il coordinamento delle attività e soprattutto l’adozione di standard comuni.

Conclusioni
Con questi tre strumenti, CPT, SPT e nuove Regole penitenziarie europee, possiamo guardare al futuro con ottimismo nonostante il permanere delle serie violazioni da cui sono partito in questa mia presentazione? Sono molto esitante a dare una risposta affermativa.

Il sistema di continue visite è senza dubbio uno strumento importante, ma non può essere il solo strumento; affinché sia efficace occorre che sia affiancato da effettivi mezzi che assicurino l’implementazione delle raccomandazioni. Ciò richiede l’impegno serio e costante delle autorità nazionali. Richiede anche l’attenzione della società esterna. Soprattutto la diffusione di una diversa cultura che guardi ai luoghi di privazione della libertà come luoghi che le appartengono, che sono parte della società stessa e non come mondi separate, celati da alte mura o grate proprio per non essere visti. A oggi proprio tale consapevolezza e cultura diffusa sono essere ben lontane dall’essere acquisite.
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