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La presente pubblicazione & stata realizzata nell'ambito del Progetto “IL DIRITTO
ALLA PROTEZIONE: studio sullo stato del sistema di asilo in Italia e proposte per
una sua evoluzione che attua I’Azione 2.1.A del Fondo Europeo per i Rifugiati 2008-
2013.

11 progetto si & posto un duplice obiettivo: da un lato colmare almeno parzialmente il
gap di ricerca e approfondimento sul tema dell’asilo e della protezione internazionale,
che nel nostro paese non ha ancora goduto della dovuta attenzione scientifica e
istituzionale; d’altro lato il progetto si prefiggeva, a partire da una rigorosa valutazione
di quanto emerso dalla ricerca sul campo, di contribuire alla definizione del quadro
complessivo delle politiche di asilo in Italia mediante I'elaborazione di raccomandazioni
per il miglioramento ed il potenziamento del sistema nel suo complesso. Per queste
ragioni la ricerca ha avuto un respiro nazionale: l'analisi della legislazione, dei dati
che & stato possibile raccogliere, delle tendenze pil significative degli ultimi anni
hanno naturalmente riguardato I'Italia nel suo complesso, nel tentativo di individuare
i principali nodi problematici, ma anche leffettivo “stato di salute” del sistema d’asilo
nel suo complesso.

L A.S.G.I. Associazione per gli Studi Giuridici sull Tmmigrazione, capofila del progetto
che attua I’ Azione 2.1.A, dal 1990 riunisce avvocati, docenti universitari, operatori del
diritto e giuristi con uno specifico interesse professionale per le questioni giuridiche
connesse all“immigrazione. CASGI organizza attivita di formazione per gli operatori,
servizi informativi e di consulenza legale, promuove studi, iniziative editoriali e
pubblicazioni.

PARTNER

LA.IC.C.R.E. Associazione Italiana per il Consiglio dei Comuni e Regioni d'Europa &
un movimento politico e promozionale, oltre che culturale, che mantiene la sua forza e la
sua coerenza grazie alla militanza in esso di tutti i livelli delle autonomie, dal Comune
e dagli Enti intermedi alla Regione. TAICCRE esercita unazione di proposta e una
continua pressione democratica sulle istituzioni europee anche tramite il Congresso dei
Poteri locali e regionali d’Europa (CPLRE), in seno al Consiglio d’Europa.

La Caritas Italiana, opera quotidianamente da oltre 30 anni sulle tematiche delle
migrazioni su tutto il territorio nazionale, offrendo servizi a favore di cittadini
stranieri. Sin dalla costituzione del Programma Nazionale Asilo € stata parte attiva
nel promuovere politiche e servizi a sostegno dei cittadini stranieri anche attraverso
proprie progettualita e risorse. La rete delle Caritas ha garantito una presenza continua
all'interno dei Centri di Accoglienza e nel sistema SPRAR

Il Ce.S.P.I. ha una consolidata esperienza in ambito di ricerca sulla politica migratoria
italiana, europea e dei principali paesi di origine dei flussi migratori verso I'Italia. Da
ultimo nel 2008 ¢ stato realizzato il percorso di ricerca Politiche migratorie e modelli
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di societa, studio comparativo sulle politiche migratorie di Italia, Francia, Inghilterra,
Germania.

Il Consorzio Communitas Onlus, riunisce enti gestori che hanno una consolidata
esperienza nella gestione di servizi per RARU: dal marzo 2009 gestisce un servizio per
minori stranieri non accompagnati richiedenti asilo di ANCI-Ministero dell” Interno a
Comiso ed ha implementato il progetto Do.Min.I (FER0S8)

Hanno aderito al progetto i seguenti Dipartimenti universitari/centri di ricerca di:

- Universita degli Studi di Milano

- Universita degli Studi di Milano Bicocca

- Universita degli Studi di Bologna

- Universita degli Studi di Roma “La Sapienza”
- Universita degli Studi di Palermo

Hanno contribuito alla realizzazione della pubblicazione in qualita di componenti del
Comitato Scientifico:

Rosario Battaglia — Communitas Onlus

Marco Benvenuti — Universita degli Studi di Roma “La Sapienza”
Paolo Bonetti — Universita degli Studi di Milano Bicocca
Manuela De Marco — Caritas Italiana

Alessia Di Pascale - Centro Studi Jean Monnet dell’Universita degli Studi di Milano
Statale

Jurgen Humburg - UNHCR

Carla Olivieri - AICCRE

Nadan Petrovic — CeSPI

Gianfranco Schiavone — A.S.G.I.

Barbara Sorgoni — Universita degli Studi di Bologna

Fulvio Vassallo Paleologo — Universita degli Studi di Palermo

Il lavoro di ricerca & stato realizzato dal seguente Gruppo di Ricerca coordinato da
Gianfranco Schiavone che ha altresi curato la redazione finale del presente studio.

Arianna Cascelli — CeSPI

Lorenzo Coslovi — CeSPI

Loredana Leo - CeSPI

Chiara Marchetti — Communitas Onlus
Noris Morandi — A.S.G.I.

Paola Ottaviano — A.S.G.I.

Luigi Tessitore — A.S.G.I.
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Hanno altresi collaborato al lavoro di ricerca: Roberto Guaglianone (Communitas
Onlus), Oliviero Forti (Caritas Italiana), Margherita Genua (CeSPI), Andrea Stocchiero
(CeSPI) Micaela Malena ed Helena Behr (UNHCR)

Si ringrazia per la collaborazione il Servizio Centrale del Sistema di Protezione per
Richiedenti Asilo e Rifugiati, la Commissione Nazionale per il Diritto d’Asilo,
la Segreteria per la Conferenza Stato Regioni e il Dipartimento Liberta Civili e
Immigrazione del Ministero dell’Interno

Si ringraziano infine Federico Brivio per le indicazioni fornite in merito allo stato del
processo di rifusione, a giugno 2011, delle direttive europee in materia di asilo e del
Regolamento Dublino II e Romina Pastorelli per la traduzione in inglese del capitolo
13 “considerazioni finali e proposte per il futuro del diritto d’asilo in Italia”

La presente pubblicazione riflette le opinioni degli autori, la Commissione Europea non
¢ responsabile di qualsiasi uso che possa essere fatto delle informazioni ivi contenute.
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Ai rifugiati che, in fuga da persecuzioni e violenze,
hanno cercato I'ltalia quale loro terva d'asilo,

ma nella quale non sono mai giunti

perché uccisi o vespinti durante il loro cammino.




B iIDIRITTOAllaPROTEZIONE




[ iIDIRITTOallaPROTEZIONE

INDICE 9
INTRODUZIONE METODOLOGICA 21
CAPITOLO 1

L'ACCESSO ALLA PROCEDURA DI ASILO ALLE FRONTIERE
E IL FUNZIONAMENTO DEI SERVIZI DI ASSISTENZA
AI VALICHI AEREOPORTUALI E MARITTIMI

1. Inquadramento generale 27
1.1. 1l principio di non refoulement
1.2. Il Regolamento CE n. 562/2006 e il principio di non refoulement
1.3. Le disposizioni in materia di respingimento
contenute nel D.Lgs 286/98: problematiche interpretative
e profili di legittimita
1.4. TLaccesso alla procedura di asilo
2. Iservizi alle frontiere: il D.P.R. 31 agosto 1999, n. 394 34
3. I servizi alle frontiere aeroportuali e 1'accesso alla procedura di asilo 36
3.1. 1l caso di Milano-Malpensa
3.2. 1l caso di Roma-Fiumicino
I servizi alle frontiere marittime e l'accesso alla procedura di asilo 39
5. I Servizi ai valichi di frontiera e I'accesso alla procedura di asilo: 42
alcune riflessioni e proposte per il superamento delle attuali
principali criticita
5.1. I dati sulle domande di asilo: alcune possibili letture
5.2 Iservizi ai valichi: eterogeneita, mancanza di programmazione
nazionale e difficolta di realizzare un servizio di ascolto efficace
6. La problematica delle “riammissioni” dai porti adriatici verso la Grecia 46
6.1 Gli accordi bilaterali di riammissione nel diritto europeo
6.2. Le riammissioni e i minori stranieri non accompagnati




B iIDIRITTOAllaPROTEZIONE

7. Le frontiere “de facto”: l'esperienza del progetto Praesidium
7.1. Quadro generale ed evoluzione del progetto “Praesidium”
7.2 Le conclusioni del progetto “Praesidium” in relazione ad alcune
fondamentali questioni legate alla gestione dei flussi misti
in arrivo via mare
7.3 1l progetto Praesidium: una valutazione sulla sua storia
e sulle possibili prospettive di evoluzione: potenzialita
e aspetti critici
8. Lacrisi del “modello Lampedusa”
8.1. Gli avvenimenti
8.2 Dal luogo di approdo e prima accoglienza
ad “impossibile” luogo di detenzione: la crisi del modello Lampedusa
9. Conclusioni e raccomandazioni
9.1. Lurgente definizione di standard uniformi in materia di servizi di
accoglienza ed assistenza ai valichi
9.2. Lattivazione dei servizi di accoglienza ed assistenza
nelle aree di frontiera comunque significative
9.3. Lapplicazione degli accordi di riammissione nel rispetto delle norme
internazionali in materia di diritto d’asilo e tutela dei diritti umani
fondamentali
CAPITOLO 2

6.3. Accordi di riammissione e rispetto del principio di non refoulement:

il caso emblematico del rinvio dall’Italia verso la Grecia

LACCESSO ALLA PROCEDURA DI ASILO E ALLUACCOGLIENZA
LA CONTRADDITTORIA CONVIVENZA TRA SITUAZIONI DI GRAVE CARENZA E
ABBANDONO E TENTATIVI DI “SISTEMA TERRITORIALE”

B N

oW

Laccesso alla procedura d’asilo: quadro normativo e ipotesi di ricerca
Larea metropolitana di Torino
Larea metropolitana di Roma
Le criticita nell’accesso alla procedura di asilo e alla prima accoglienza
e il tentativo di una risposta istituzionale: il caso dell’Emilia Romagna
4.1. 1l quadro generale
4.2. 1l caso di Bologna
4.3. Le presenze e la strutturazione dei servizi
per i richiedenti asilo nel C.I.E bolognese
Larea metropolitana di Milano
Lesperienza del “Numero Verde”
Conclusioni e raccomandazioni
7.1.  Rendere effettivo e rapido l'accesso alla procedura
7.2.  Alcune caratteristiche positive riscontrate nei territori
e le prospettive della riforma del sistema dell’accoglienza

53

61

63

67
71
78

90

105
113
115




[ iIDIRITTOallaPROTEZIONE

CAPITOLO 3

IL SISTEMA DEI CENTRI: I C.P.S.A. (CENTRI DI PRIMO SOCCORSO
ED ACCOGLIENZA), I C.A.R.A. (CENTRI DI ACCOGLIENZA PER I
RICHIEDENTI ASILO) E I C.LE. (CENTRI DI IDENTIFICAZIONE
ED ESPUSLIONE)

1. Premessa
. I centri di primo soccorso ed accoglienza
3. Il sistema dei C.A.R.A.
3.1. Inquadramento generale
3.2. Il funzionamento dei C.A.R.A.: una realta di non facile lectura
4. 1l trattenimento dei richiedenti asilo nei C.L.E.
4.1. 1l quadro normativo
4.2. I C.LE. Analisi dei dati disponibili
5. Conclusioni e raccomandazioni
5.1. In relazione ai C.P.S.A. si propongono le seguenti linee di riforma

5.2. In relazione ai C.A.R.A. si propongono le seguenti linee di riforma:

5.3. In relazione al trattenimento dei richiedenti asilo nei C.I.E
si propongono le seguenti linee di riforma

CAPITOLO 4

LAPPLICAZIONE DEL “ REGOLAMENTO 343/03”

CON PARTICOLARE ATTENZIONE AL RINVIO IN ITALIA
DEI RICHIEDENTI ASILO E DEI TITOLARI DI PROTEZIONE

1. Il quadro normativo
1.1  Premessa
1.2. 1l Regolamento Dublino II: i criteri di competenza
2. Analisi dei dati relativi alle richieste di competenza e ai trasferimenti
di richiedenti asilo in applicazione del
Regolamento CE 343/2003 — anni 2008 e 2009
3 Lapplicazione del Regolamento Dublino II: alcune rilevanti criticita

4. 1 trasferimenti verso 'Ttalia in applicazione del cd Regolamento Dublino:

una situazione paradossale
5. Lorganizzazione dei servizi di accoglienza e tutela verso i casi Dublino
rinviati in Italia: buone prassi e criticita
6. Valutazioni di sintesi e raccomandazioni
6.1. Lurgenza del cambiamento
6.2. Lattuazione di quanto disposto dall’art. 28 co.3 D.Lgs. 25/08
6.3. Ulteriore applicazione della cd. clausola di sovranita
6.4 In materia di corretta applicazione delle disposizioni relative
all’accertamento della competenza Dublino nell’ambito
della procedura di asilo

119
120
123

133

142

151

156

160
160

166
171




B iIDIRITTOAllaPROTEZIONE

6.5. Il diritto ad un ricorso effettivo
6.6 Il diritto all’accoglienza dei “richiedenti asilo Dublino”

CAPITOLO 5
LE VITTIME DI TORTURA TRA I RIFUGIATI PERCORSI EMERSIONE
E DI RIABILITAZIONE

1. Quadro generale
1.1. La nozione di tortura nel diritto internazionale
1.2. Le principali disposizioni contenute nella Direttiva UE
sull’accoglienza e in quella sulle qualifiche
2. Le vittime di tortura e la mancanza di uno specifico
programma nazionale che ne permetta I'emersione
e il concreto accesso a efficaci percorsi di cura
2.1. Lassenza di una programmazione nazionale
2.2. Alcune esperienze innovative
2.2.1 11 Sa.Mi.Fo.
2.2.2 La rete “ Lontani dalla violenza” e altre esperienze innovative
2.23 1L N.IRa.ST.
3. La fase che precede la presentazione della domanda
e l'accesso alla procedura di asilo
3.1. La condizione di invisibilita delle vittime di tortura
3.2. Traumi pre-migratori, migratori e post-migratori
4. TLaccoglienza e la tutela sanitaria delle vittime di torture
4.1. Linformazione sulle condizioni di accoglienza
4.2. Laccoglienza: profili generali
4.3 1C.LE e la difficile individuazione della vulnerabilita
4.4 TLaccoglienza e l'assistenza sanitaria nei C.A.R.A.
4.5. Cenni ad alcuni programmi specifici attivati dallo SP.R.A.R.
5. Le certificazioni mediche degli esiti dei traumi subiti
nel contesto dell'esame dei fatti e delle circostanze
nel caso di richiedenti asilo vittime di tortura
6. Conclusioni e raccomandazioni
6.1. Lurgenza della definizione di Linee Guida nazionali
in materia di presa in carico dei richiedenti asilo e di titolari
di protezione in condizioni di vulnerabilita
6.2. Liscrizione dei richiedenti asilo al Servizio Sanitario Nazionale
6.3. Il non trattenimento delle persone vulnerabili
6.4. Laccoglienza in strutture diverse dai C.A.R.A.
6.5. I programmi di accoglienza e di integrazione sociale

175

179

187

190

199

201




[ iIDIRITTOallaPROTEZIONE

CAPITOLO 6
I MINORI STRANIERI NON ACCOMPAGNATI RICHIEDENTI ASILO

Premessa 205
Laccesso alla procedura 211
Laccertamento dell’eta tra normativa e prassi 222
Laccoglienza dei minori stranieri non accompagnati richiedenti asilo 228
11 diritto all'unita familiare e il regolamento Dublino 238
La grave situazione dei minori della stazione di Roma Ostiense 241
Conclusioni e raccomandazioni 243
7.1. Lassoluta necessita di un sistema di monitoraggio
delle presenze e degli esiti delle domande di asilo
7.2. Linderogabile necessita dell'adozione di un protocollo nazionale
sull’accertamento dell’eta
7.3. Misure volte a garantire l'accesso alla procedura di asilo
7.4. Lapertura delle tutele
7.5. Le misure d’'accoglienza
7.6 1l rintraccio dei familiari sul territorio europeo

N RN =

CAPITOLO 7
IL PROCEDIMENTO DI VALUTAZIONE DELLE DOMANDE
IN SEDE AMMINISTRATIVA

1. Il quadro normativo e le ipotesi di ricerca 247
1.1  La qualita del procedimento decisionale
1.2. Tempi di attesa e conduzione dei colloqui
1.3. Le motivazioni delle decisioni in fatto e in diritto
2. Le domande esaminate nel triennio 2008-2010 e gli status riconosciuti 253
2.1. Analisi generale dei dati
2.2. Un’analisi relativa alla variabilita delle decisioni in sede territoriale
2.3. Revoche e cessazioni degli status riconosciuti
3. Alcuni aspetti e problematiche che sono emerse nel corso della ricerca 265
3.1 In relazione ai profili di competenza
3.2. La redazione dei verbali dell’audizione e la conduzione dei colloqui
3.3. Tempi di attesa e rilascio dei permessi di soggiorno
3.4 La presenza di personale di sostegno in sede di audizione
3.5. Servizio di interpretariato tramite videoconferenza
4.  Conclusioni e raccomandazioni 270
4.1 In materia di qualita del procedimento decisionale
4.2. Verso una maggiore regionalizzazione
4.3. Rafforzamento del ruolo della Commissione Nazionale




B iIDIRITTOAllaPROTEZIONE

CAPITOLO 8
LE PRINCIPALI PROBLEMATICHE LEGATE ALLA EFFETTIVITA
DELLA TUTELA GIURISDIZIONALE E IL TASSO DI ACCOGLIMENTO DEI RICORSI

1. Laccesso alla tutela giurisdizionale e la sua effettivita
1.1, Principi generali
1.2. Leffettivita della tutela: le molteplici problematiche aperte
1.2.1 La protezione dall’espulsione
1.2.2 11 gratuito patrocinio
1.2.3 Lincidenza del contesto di accoglienza
2. Lanalisi territoriale
2.1. Laccesso alla tutela giurisdizionale
2.2. 1l tasso di accoglimento dei ricorsi
2.3. Il diritto al rilascio di un permesso di soggiorno nelle more del
procedimento giurisdizionale
2.4. 1l diritto a permanere in accoglienza a seguito della notifica
della decisione della Commissione Territoriale ed in pendenza
del ricorso in sede giurisdizionale
3. Conclusioni e raccomandazioni
3.1. 1l diritto ad un ricorso effettivo
3.2 Effettivita della difesa e termini di decadenza dell’azione
3.3. La natura del procedimento e l'opportunita di una difesa
anche in sede amministrativa

CAPITOLO 9

I PERCORSI DI ACCOGLIENZA E DI INCLUSIONE SOCIALE OVVERO
LA MARGINALITA E LABBANDONO DEI TITOLARI DI PROTEZIONE
INTERNAZIONALE O UMANITARIA

1. Quadro normativo generale
1.1. Laccesso ai diritti sociali: la parita formale
1.2. 1l nodo costituito dalla corretta attuazione delle disposizioni
in materia di residenza
2. Da richiedenti asilo a titolari di protezione, ovvero
dall’accoglienza all’abbandono
2.1. Un‘analisi generale sulla base dei dati disponibili
2.2. Le situazioni territoriali
2.2.1 Larea metropolitana di Roma
2.2.2 Larea metropolitana di Milano
2.2.3 La situazione di Bologna e dell’area Emiliano—Romagnola
2.2.4 Larea metropolitana di Torino
3. Conclusioni e raccomandazioni
3.1. Per una effettiva applicazione delle norme in materia di iscrizione
anagrafica

273

280

291

295

299

314




iIDIRITTOallaPROTEZIONE

3.2. Per una corretta applicazione delle disposizioni
di cui al D.P.R. 445/2000
3.3. Lattuazione dell’art. 6 co.7 del D.Lgs 286/98
e il necessario superamento del sistema dei C.A.R.A
3.4. Dal principio di parita formale a quello di parita sostanziale:
l'urgenza di un Piano nazionale per I'inclusione sociale
dei titolari di protezione

CAPITOLO 10

LA CONDIZIONE DEI RICHIEDENTI ASILO E DEI TITOLARI DI PROTEZIONE
A CASERTA E A CASTELVOLTURNO, FRA SFRUTTAMENTO,

ABBANDONO E PROTAGONISMO DEL TERZO SETTORE

1. Premessa
Quadro generale
2.1 La Provincia di Caserta, dati di contesto e processi insediativi
2.2 Castelvolturno, i percorsi di stabilizzazione
della popolazione straniera.
2.3 Alcuni dati sulla popolazione dei richiedenti asilo e del titolari di
protezione nel territorio casertano.
3. Insediamento e lavoro dei richiedenti asilo e dei titolari di protezione
internazionale, la specificita del territorio casertano.
4. 1l rapporto con il territorio: le esperienze di accoglienza
e integrazione dei richiedenti asilo e titolari di protezione
internazionale o umanitaria a Caserta.
5. Conclusioni e raccomandazioni
5.1 1l rafforzamento della cooperazione tra i diversi attori
e il riconoscimento del ruolo delle comunita dei migranti
nei processi di riqualificazione del territorio
5.2. Lurgenza del recepimento della Direttiva 2009/52/CE

CAPITOLO 11
IL “VILLAGGIO DELLA SOLIDARIETA” DI MINEO: UN LUOGO SOSPESO

Premessa

Il quadro generale

Alcune riflessioni sul ricorso allo stato d’emergenza

Analisi sul campo

4.1. Lapertura del centro

4.2 Laccesso alla procedura e l'esame delle domande nel centro
4.3. Informazione sui servizi e sul regolamento del centro

4.4. Attivita ricreative

4.5. I minori, i minori non accompagnati e l'accesso all’istruzione

BN

317
319

327

330

335

339
339
345
347




B iIDIRITTOAllaPROTEZIONE

4.6. Assistenza ed orientamento legale
4.7  Assistenza sanitaria
4.8 Assistenza sociale e psicologica
49 Mediazione linguistico-culturale
5. Conclusioni
5.1 1l centro di Mineo: le principali criticita
5.2. 1l centro e il territorio, ovvero l'assenza di una
programmazione pubblica

CAPITOLO 12
RUOLI E COMPETENZE DELLE REGIONI IN MATERIA DI ACCOGLIENZA
ED INCLUSIONE SOCIALE DI RICHIEDENTI ASILO E RIFUGIATI

1. Introduzione
La normativa regionale sull'immigrazione
2.1. Gli Statuti regionali
2.2. Le normative regionali: le due macrofasi
3. I piani di attuazione delle normative regionali
3.1. Premessa
3.2. 1 piani di attuazione
4. 1l ruolo delle regioni negli interventi di coordinamento
dell’accoglienza dei richiedenti asilo e dei rifugiati
4.1 1 coordinamenti formalizzati
4.2. Le altre realta regionali
5. Liscrizione dei richiedenti asilo al S.S.R.
5.1.  Alcune problematiche relative all’applicazione
delle norme vigenti in materia di iscrizione al SSN
5.2. Le diverse situazioni regionali
6. Istruzione e formazione professionale
6.1. Il quadro normativo
6.2. Le diverse situazioni regionali in materia di istruzione e formazione
7. Le prestazioni sociali
7.1.  Principi generali e carenza di programmi locali
8. Conclusioni e raccomandazioni
8.1. Un quadro in evoluzione
8.2. Le direzioni di sviluppo e le ragioni a favore
di azioni positive specifiche

360

363
366

373

381

388

394

397

400




[ iIDIRITTOallaPROTEZIONE

CAPITOLO 13
CONSIDERAZIONI FINALI E PROPOSTE PER IL FUTURO
DEL DIRITTO DASILO IN ITALIA

PREMESSA 405

PARTE PRIMA

AZIONI ATTUABILI NEL BREVE PERIODO

1. In materia di accesso alla procedura, nel territorio nazionale 409
e alla frontiera, e di accesso alle misure di accoglienza

2. In materia di qualita del processo decisionale

3. In materia di diritto all’informazione e di contattare 'UNHCR
e altri enti di tutela

4. In materia di miglioramento dei servizi di tutela rivolti ai richiedenti
vittime di tortura o di violenza estrema

5. Misure in materia di tutela dei minori stranieri non accompagnati
richiedenti asilo

6. In materia di immediato rinforzo delle misure di accoglienza
e protezione

PARTE SECONDA

AZIONI DI RIFORMA REALIZZABILI NEL MEDIO PERIODO

In materia di accesso alla procedura e trattenimento del richiedente 419
In materia di qualita del processo decisionale

In materia di tutela giurisdizionale

In materia di status di protezione umanitaria

In materia di riforma del Regolamento Dublino IT

In materia di riforma del sistema di accoglienza

S N e

CAPITOLO 14
FINAL CONSIDERATIONS AND PROPOSALS FOR THE FUTURE
OF THE RIGHT OF ASYLUM IN ITALY

INTRODUCTION 435
FIRST PART
ACTIONS ENFORCEABLE IN THE SHORT-TERM 439

1. Access to the procedure in the national territory and at the border,
and reception measures

2. The quality of the decision-making process

3. The right to access information and contact the UNHCR
and other protection bodies

4. Improvement of the protection services for asylum applicants victims
of torture or extreme violence




B iIDIRITTOAllaPROTEZIONE

5. Measures for unaccompanied foreign minors applying for asylum
6. Immediate strengthening of the reception and protection measures

SECOND PART
REFORM ACTIONS ENFORCEABLE IN THE MEDIUM TERM

Accessing the procedure and detention of the applicant
Quality of the decision-making

Jurisdictional protection

Protection of humanitarian status

The II Dublin Regulation Recast

The reception system reform

I R S R o

BIBLIOGR AFIA

449

465




iIDIRITTOallaPROTEZIONE




B iIDIRITTOAllaPROTEZIONE




[ iIDIRITTOallaPROTEZIONE

INTRODUZIONE METODOLOGICA

La ricerca “Il Diritto alla Protezione” si & posta un duplice obiettivo: da un lato
colmare almeno parzialmente il gap di ricerca e approfondimento sul tema dell’asilo
e della protezione internazionale, che nel nostro paese non ha ancora goduto della
dovuta attenzione scientifica e istituzionale; d’altro lato si & prefissa, a partire da
una rigorosa valutazione di quanto emerso sul campo, di contribuire alla definizione
del quadro complessivo delle politiche di asilo in Italia mediante I’elaborazione
di raccomandazioni per il miglioramento ed il potenziamento del sistema nel suo
complesso.

Per tali ragioni la ricerca, che ha avuto un respiro nazionale, ha scelto di coniugare
I'analisi giuridica della legislazione europea e nazionale, delle prassi applicative
e della prevalente giurisprudenza, con l'analisi sociologica dei dati che & stato
possibile raccogliere, nel tentativo di individuare i principali nodi problematici
sia della procedura di esame delle domande di asilo che del sistema di accoglienza
dei richiedenti asilo e dei titolari di protezione internazionale ed umanitaria, allo
scopo di fotografare l'effettivo “stato di salute” del sistema d’asilo nel suo complesso.
Non potendo esaminare la situazione “sul campo” nell’intero territorio nazionale &
stata approfondita la situazione di citta o territori che per diverse ragioni presentano
situazioni peculiari che riescono ad illuminare singoli aspetti o intrecci pitt 0 meno
virtuosi tra soggetti e fasi diverse del percorso d’asilo. I territori maggiormente
interessati dalla ricerca sul campo sono pertanto stati: Lombardia, Piemonte, Friuli
Venezia Giulia, Emilia Romagna, Lazio, Campania, Calabria, Sicilia.

E’ stata pertanto realizzata una indagine multilivello che in ogni territorio ha
approfondito, tra l'altro, le modalita di accesso al territorio e alla procedura (sia
in frontiera che all’interno del territorio nazionale); le problematicita connesse
all'invio dei richiedenti asilo ai diversi sotto-sistemi di accoglienza o trattenimento
(C.A.R.A, centri polifunzionali metropolitani, SPRAR, CIE); lo stato dei servizi
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di informazione e tutela legale e dei servizi di insegnamento della lingua italiana,
formazione professionale, rilevazione delle competenze degli ospiti nei diversi centri
sopracitati; 'applicazione del Regolamento Dublino II con particolare riferimento
alle aree metropolitane; le condizioni di cessazione dell’accoglienza dei richiedenti
asilo e dei ricorrenti presso i centri e I'eventuale collegamento con il sistema della
seconda accoglienza; le strategie per I'integrazione sociale dei titolari della protezione
internazionale ed umanitaria; I’audizione del richiedente dinnanzi alle commissioni
territoriali; le principali problematiche legate allaeffettivita della tutela giurisdizionale
e il tasso di accoglimento dei ricorsi (e piu in generale le condizioni dei richiedenti
cui & stata rigettata l'istanza e la possibilita di accesso al gratuito patrocinio);
’accesso dei titolari della protezione internazionale ed umanitaria ai diritti sociali; le
situazioni di grave sfruttamento dei richiedenti asilo e dei rifugiati nel mercato nero
e nell’agricoltura del Mezzogiorno in particolare. Alcuni temi trasversali sono stati
anche approfonditi attraverso focus group nazionali: I'individuazione, I'accoglienza
e la presa in carico di richiedenti e titolari di protezione vittime di tortura e dei
minori stranieri non accompagnati richiedenti asilo; il ruolo delle Regioni (attuale
e potenziale) nella definizione e nell'implementazione del sistema di asilo nella sua
dimensione territoriale locale;

La ricerca ha considerato come arco temporale di riferimento il periodo compreso tra il
2008 (assumendo come spartiacque le novita in materia di accoglienza introdotte con
il D.lgs 25/08 e con il D.lgs 159/08) e la fine del 2010, in modo da poter idealmente
contare su insieme controllabile e compiuto di rilevazioni sufficientemente ampio e
variegato da tracciare un quadro d’insieme attendibile, e allo stesso tempo non cosi
“di lungo periodo” da offuscare le importanti (e in taluni casi) preoccupanti novita
dell’'ultimo triennio.

Draltra parte, gli stravolgimenti che hanno segnato la vita politica e sociale del
Maghreb nei primi mesi dell’anno 2011 hanno prodotto effetti tali nel nostro paese
da rendere imprescindibile una qualche integrazione al piano iniziale della ricerca: la
massiccia ripresa degli sbarchi nel sud Italia, interrotta nelle ultime stagioni anche
per mezzo della drammatica politica dei respingimenti in mare, e il conseguente
arrivo di migliaia di migranti — tra cui numerosi richiedenti asilo - cosi come le
decisioni per quanto riguarda la loro accoglienza, che hanno interessato l'intero
territorio italiano e che hanno visto coinvolti in rilevanti ruoli di coordinamento
anche soggetti del tutto o in parte nuovi alla materia dell’asilo, quali ad esempio
il Dipartimento della Protezione Civile, hanno indotto I'intero gruppo di ricerca a
considerare con la dovuta attenzione (anche se necessariamente senza la “distanza” che
solo il tempo puo dare) le novita introdotte nel primo semestre del 2011, dedicando
in particolare un approfondimento all’apertura del centro di Mineo.

Sicuramente la ricerca presenta alcuni punti di debolezza: innanzitutto i pochi mesi
a disposizione per condurre un’indagine cosi complessa e multidimensionale hanno
costretto i ricercatori a una “corsa contro il tempo” che talvolta non ha favorito
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I'approfondimento e la necessaria sedimentazione delle informazioni raccolte nei
diversi territori. Inoltre la sopraggiunta “crisi” del 2011 ha ulteriormente complicato
il campo di analisi, introducendo importanti quanto inattesi elementi di novita che
hanno reso pit difficile comprendere quanto le situazioni osservate fossero “ordinarie”
(e quanto fossero pertanto ascrivibili anche al periodo precedente, con caratteristiche
in qualche misura di sistema) o “straordinarie” (ovvero non rappresentative del sistema
asilo, a regime, ma frutto di una situazione contingente e transitoria). Connesso alla
peculiare situazione del 2011, va segnalato come elemento di oggettiva fatica da
parte dei ricercatori sia stato il reale sovraimpegno di molti dei soggetti attivamente
impegnati nelle diverse fasi del sistema d’asilo; condizione che ha reso piti complicata
e laboriosa la ricerca sul campo, I'individuazione di testimoni privilegiati disposti a
farsi intervistare in tempi utile e il reperimento dei dati. Tra le difficolta riscontrate
nel corso del progetto va infine menzionato un aspetto piu trasversale, che caratterizza
storicamente la materia della protezione internazionale in Italia, ovvero 'oggettiva
difficolta a reperire dati ufficiali, sia nazionali che locali, riferiti quanto meno alle
dimensioni e alle fasi salienti dell’intero sistema d’asilo. Una parte consistente del
tempo e delle energie & stato pertanto dedicato — prima ancora che all’elaborazione
dei dati e alla loro interpretazione — al tentativo di supplire a questa grave carenza,
sollecitando gli organi preposti a livello istituzionale e cercando almeno parzialmente
diintegrare i pochi dati nazionali disponibili con puntuali approfondimenti territoriali
nei luoghi interessati direttamente dalla ricerca.

Nonostante questi limiti la ricerca risulta assai ampia ed articolata, la ricerca appare
assai ampia e articolata sia nell’analisi scientifica che nella definizione puntuale di
proposte per una evoluzione del sistema d’asilo in Italia. La multidisciplinarieta
dell’equipe di ricerca ha permesso di incrociare competenze e prospettive di natura
giuridica, sociologicae politologica, offrendo un quadroa pitt dimensioni ed elaborando
osservazioni che possono differentemente rivolgersi a un ampio spettro di interlocutori
istituzionali (locali e nazionali), ma non solo. Va infine segnalato che, nonostante le
difficolta precedentemente elencate, la ricerca sul campo ha raggiunto un elevato
numero di testimoni privilegiati che nei diversi territori sono attivamente coinvolti
in tutte le fasi del percorso che porta un richiedente protezione internazionale dalla
manifestazione della volonta di chiedere asilo, al suo eventuale riconoscimento, fino
all’auspicata integrazione nel territorio. Come si pud osservare dalle tabelle sottostanti,
tra interviste e focus group, locali e nazionali, sono state raggiunte e ascoltate pit di
300 persone. Inoltre, un questionario con domande relative a ruoli e competenze
delle Regioni in materia di accoglienza ed inclusione sociale di richiedenti asilo e
rifugiati & stato sottoposto ai soggetti competenti, ricevendo risposta da 14 Regioni
(Abruzzo, Basilicata, Campania, Emilia Romagna, Lazio, Liguria, Lombardia, Marche,
Molise, Puglia, Sicilia, Toscana, Valle d’Aosta, Veneto) e dalle Provincie Autonome
di Trento e Bolzano. Va infine evidenziata — oltre che il numero di contatti - anche
la rilevanza dei soggetti incontrati: i membri di ben 9 Commissioni Territoriali, i
referenti degli enti gestori di 5 C.A.R.A. e di 3 C.I.LE., i responsabili e gli operatori
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di innumerevoli progetti SPRAR e dei Centri polifunzionali di Roma e Milano, i
funzionari di Questure e Prefetture, i rappresentanti di numerosissimi Enti locali
(Comuni, Province, Regioni), oltre che i referenti di associazioni ed enti di tutela
attivi in materia di asilo.

“IL DIRITTO ALLA PROTEZIONE” — N. CONTATTI

Interviste  Focus group Totale

Bologna/Emilia Romagna 16 20 36
Crotone/Calabria 26 13 39
Gorizia/Friulia Venezia Giulia 26 12 38
Torino/Piemonte 19 - 19
Milano/Lombardia 31 - 31
Trapani/Ragusa 21 - 21
Roma 23 " 32
Caserta 7 - 7
Mineo 8 - 8
Totale territori 175 56 231
Focus vulnerabili/minori 27 6 6
Focus Regioni 0 14 14
Focus frontiere 0 24 24
Totale focus tematici 27 44 71
Totale generale 204 100 304

“IL DIRITTO ALLA PROTEZIONE” - TIPOLOGIA CONTATTI

luoghi  n. interviste note

Commissioni Territoriali 9 17 BO, GO, KR, TO, MI, TP, RM, CE, SR
Sant'’Anna, Gradisca d'lsonzo, Salina grande,

CARA. 5 8 Castelnuovo di Porto, Mineo

CIE 3 8 Bologna, Gradisca d'lsonzo, Torino

Bologna, Badolato, Isola Capo Rizzuto, Lamezia
Terme, Crotone, Cosenza, Riace, Gorizia,
Pordenone, Sacile, Trieste, Udine, Codroipo,

SPRAR - enti gestori 25 45 Torino, Chiesa Nuova, Cellatica (BS), Caronno
Pertusella (VA), Malnate (VA), Varese, Bergamo,
Ragusa, Agrigento, Acireale (CA), Catania,
Siracusa
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SPRAR - Servizio Centrale 3 1 Roma

Centri polifunzionali 2 9 Milano, Roma

AEsis 7 9 FB{ologna, Crotone, Gorizia, Trieste, Torino, Milano,
oma

Prefetture 8 1 Bologna, Crotone, Gorizia, Trieste, Torino,

Ragusa, Catania, Roma

Bologna, Reggio Emilia, Parma, Piacenza,
Lamezia Terme, Riace, Caulonia, Trieste,

Comuni 21 23 Pordenone, Torino, Chiesa Nuova, Milano,
Brescia, Bergamo, Ragusa, Palermo, Mineo,
Roma, Venezia

Bologna, Rimini, Cosenza, Crotone, Gorizia,
1"

Roma, Caserta

Emilia Romagna, Piemonte, Lazio, Liguria,
Regioni* 1 19 Abruzzo, Lombardia, Marche, Molise, Valle
d'Aosta, Sicilia, Campania
ass. locali, UNHCR, Save the Children, OIM, CIR,
ARCI, Caritas, NIRAST, Medu, MSF,...

Province 7

Associazioni, enti di tutela 27 112

128 268

* Senza considerare le Regioni che hanno risposto al questionario.

Nonostante la sua ampiezza la ricerca non ha potuto dare conto di tutti i programmi
e i progetti, anche significativi, che risultano attivati in tutto il territorio nazionale
sull’accoglienza e la protezione dei richiedenti asilo e dei titolari di protezione
internazionale o umanitaria. La mancata citazione nella ricerca di molti progetti
e programmi anche di indiscussa rilevanza realizzati da diversi enti di tutela ed
amministrazioni pubbliche non va letta come una disattenzione o una mancata
valutazione da parte dell’equipe di ricerca, ma come una necessaria scelta legata
all’obiettivo di evitare che la ricerca si trasformasse in un elenco pilt 0 meno noioso
ed incompleto di progetti. In tale ottica si & scelto di dare atto di specifici programmi
solo in casi di particolare significato e impatto.

In particolare si evidenzia come la ricerca non si sia direttamente occupata del
drammatico fenomeno dei cd respingimenti in mare verso la Libia e altri paesi del
nord Africa che pure hanno interessato proprio il triennio interessato dalla ricerca.
Detta scelta non & affatto frutco di una sottovalutazione di detti eventi ma si & resa
necessaria sia in ragione del rispetto degli obiettivi del progetto, sia in ragione del
fatto che e stato necessario, con le risorse e i tempi disponibili, concentrare I'attenzione
sulla situazione relativa ai richiedenti asilo nel territorio nazionale o alla frontiera.
Su diverso versante si evidenzia altresi come la ricerca non abbia condotto un’analisi
sul funzionamento dei singoli progetti territoriali dello SPRAR. Detta scelta & stata
dettata da un lato dalla impossibilita di condurre una simile impresa nei tempi dati
dalla ricerca, e dall’altro dal fatto che proprio il sistema SPRAR costituisce il segmento
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del sistema italiano dell’asilo piti studiato e monitorato, anche attraverso le periodiche
pubblicazioni di cui si da atto nei vari capitoli della ricerca stessa. Il sistema SPRAR
si colloca tuttavia al centro della presente ricerca, nelle sue relazioni con gli altri
sistemi di accoglienza e nell’analisi complessiva condotta sull’accesso alla procedura
di asilo, sulle garanzie assicurate ai richiedenti e sulla tutela giurisdizionale.

Ogni capitolo si conclude con una sezione dedicata all’esposizione di dettagliate
proposte giuridiche per il superamento delle problematiche pit o meno gravi
riscontrate sulla tematica oggetto del capitolo stesso. Le proposte di riforma vengono
chiaramente suddivide tra interventi che possono essere realizzati a legislazione
vigente, correggendo prassi ed applicazioni errate di quanto previsto dalla legislazione
vigente e proposte di modifica della norma primaria o regolamentare.

Di particolare pregnanza risulta il capitolo n. 13 “considerazioni finali e proposte
per il futuro del diritto d’asilo in Italia” (e capitolo 14 in lingua inglese) dove, dopo
avere ricostruito il quadro complessivo dell’analisi condotta dalla ricerca, vengono
enucleate le principali proposte contenute nei vari capitoli, anche alla luce delle pit
recenti (giugno 2011) proposte di rifusione delle direttive europee sull’accoglienza,
sulle procedure e sulle qualifiche nonché del Regolamento Dublino II e viene proposto
un percorso di riforma del sistema asilo in Italia, e del sistema dell’accoglienza in
particolare, suddiviso in “azioni di breve termine” e in “azioni di medio termine”.

Si confida che il lavoro condotto, della cui qualita si lascia il lettore giudicare, possa
trovare adeguata attenzione nelle sedi istituzionali centrali, nelle Regioni e nel
sistema delle autonomie locali e che possa essere assunto quale base di discussione
per l'avvio di un processo di riforma, che si avverte sempre pilt urgente, relativo a
numerosi aspetti del sistema italiano in materia di asilo, e del sistema dell’accoglienza
in modo particolare.
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Capitolo 1

L'ACCESSO ALLA PROCEDURA DI ASILO
ALLE FRONTIERE E IL FUNZIONAMENTO
DEI SERVIZI DI ASSISTENZA
Al VALICHI AEREOPORTUALI E MARITTIMI

1. Inquadramento generale
1.1. 1/ principio di non refoulement

La normativa internazionale, europea e nazionale prevede che I'accesso del richiedente
protezione internazionale al territorio nazionale non debba incontrare limiti e/
o preclusioni formali che possano pregiudicare o inficiare il diritto ad accedere
alla procedura di accertamento dello status di rifugiato. Gli obblighi statuali
corrispondenti a tale diritto, universalmente noti con terminologia francese come
obblighi di “non refoulement” (non respingimento), sono sanciti dall’art. 33 comma 1
della Convenzione di Ginevra sullo status di rifugiato.

Si ritiene di aderire all'opinione maggioritaria in dottrina in base alla quale il
principio di non refoulement enunciato dalla Convenzione ha una portata generale ed &
applicabile non solo ad espulsioni e respingimenti intesi in senso tecnico, ma anche
a qualsiasi altra forma di allontanamento forzato verso un territorio non protetto,
indipendentemente dalla sua natura o finalita, ivi comprese misure di estradizione
o di trasferimento informale (c.d “rendition”, riconsegna o riammissione). Il divieto
di refoulement trova applicazione indipendentemente dal fatto che il soggetto sia gia
stato riconosciuto rifugiato, ma anche a prescindere dall’aver formalizzato o meno
una domanda diretta ad ottenere tale riconoscimento. Fermo restando che per essere
rifugiati & necessario trovarsi al di fuori del paese di temuta persecuzione, deve
senz’altro ritenersi che gli obblighi di non refoulment operino anche a beneficio di coloro
che, pur avendo gia abbandonato il proprio paese di origine, non abbiano ancora fatto
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tecnicamente ingresso nel territorio dello Stato di accoglienza. Cio in virth della
portata extraterritoriale del principio di #on refoulement che mira ad escludere che esso
possa trovare applicazione solo quando i migranti si trovino sul territorio dello Stato
o in acque nazionali '. Il criterio dirimente in relazione all’applicazione del principio
di non refoulement non & se lo straniero si trovi gia nel territorio dello Stato ove la
persona intenda chiedere asilo, bensi se si trovi in ogni caso sotto il diretto controllo
e responsabilita dello Stato in questione °.

Violazioni del principio di non refoulement si configurano pertanto anche nel caso di
non ammissione alla frontiera, cosi come pure in ogni altra condotta - materiale e
giuridica — che rischi di rinviare un rifugiato verso luoghi non sicuri; e non solo
quando il rifugiato venga rinviato direttamente verso il paese di origine ma anche
laddove venga rinviato in qualsiasi altro Stato in cui abbia motivo di temere minacce
per la propria vita o liberta per uno o piu dei motivi contemplati dalla norma, o dal
quale rischi di essere ulteriormente rinviato verso simili pericoli.?

La protezione dal refoulement offerta dalla Convenzione di Ginevra va altresi integrata e
completata da numerose altre disposizioni di diritto internazionale, le quali, combinandosi
ed integrandosi con quelle di tale Convenzione, limitano ulteriormente la possibilita
che un rifugiato possa essere espulso o comunque respinto, tanto meno verso il luogo di
origine o altro paese non sicuro. A tale riguardo, occorre fare riferimento, in particolare,
all’art. 3 della Convenzione contro la tortura e altre pene o trattamenti crudeli, disumani
o degradanti del 1984, che proibisce espressamente il trasferimento di una persona in un
paese dove vi siano fondati motivi di ritenere che sarebbe in pericolo di subire tortura (si
rinvia sul punto anche a quanto illustrato al capitolo 5). A differenza dell’art. 33 della
Convenzione di Ginevra, l'art. 3 della Convenzione ONU contro la tortura non prevede
alcuna eccezione o deroga; sicché, ove risultino soddisfatte le condizioni per applicare
quest’ultima disposizione, il reforlement di un individuo, sia esso o meno un rifugiato, dovra
comungque essere escluso. Rileva sottolineare come detta Convenzione ponga in capo alle
pubbliche autorita incaricate di decidere se I'allontanamento dello straniero sia 0 meno
possibile, 'onere di assumere informazioni aggiornate ed attendibili sulle condizioni dello
Stato verso il quale lo straniero potrebbe essere inviato ed operare una valutazione in concreto
dei rischi che I'operato delle autorita potrebbe determinare sulla vita e sulla sicurezza della
persona. In ogni caso, secondo la prevalente giurisprudenza della Corte di Strasburgo, né le

1 Cfr. UNHCR, Parere consultivo sull’applicazione extraterritoriale degli obblighi di non re-
Joulement derivanti dalla Convenzione relativa allo status dei rifugiati del 1951 e dal suo Protocollo del
1967 Ginevra 26 gennaio 2007.

2 Cfr Lenzerini F., Asilo e Diritti umani. Levoluzione del diritto d’asilo nel diritto internazion-
ale, Universita di Siena, collana di studi, 2009.

3 Cfr altresi Save the Children, Analisi del quadro ginridico dei vinvii in Libia dei migranti vin-
tracciati in acque internazionali, novembre 2009, disponibile all’indirizzo: http://images.savethechildren.
it/IT/f/img_pubblicazioni/imgl37_b.pdf.
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assicurazioni diplomatiche fornite da un paese nel quale si voglia effettuare il rinvio, né le
particolari condizioni della persona da allontanare, o la sua eventuale pericolosita, possono
incrinare il divieto assoluto di tortura e di altri trattamenti “inumani o degradanti” sancito
dall’art. 3 della Convenzione Europea dei diritti dell'uomo (CEDU)".

La tutela dal refoulement prevista dall’arc. 3 della Convenzione Europea dei diritti
dell'uomo, ratificata e resa esecutiva in Italia con legge 4 agosto 1955 n. 848, appare
particolarmente ampia, giacché detta disposizione proibisce allo stesso modo tanto la
tortura vera e propria, quanto ogni altra pena o trattamento inumano o degradante, e,
pur non contenendo una previsione espressa in merito al principio di zon refoulement,
¢ pacificamente interpretata dalla Corte europea dei diritti dell'uomo nel senso
di inibire gli Stati non solo di compiere essi stessi tali forme di maltrattamento,
ma anche di parteciparvi in via indiretta, in particolare espellendo, estradando o
comunque rinviando una persona verso un luogo in cui sarebbe esposta al rischio di
subire trattamenti di tal genere. La protezione contro il refoulement implicitamente
offerta dall’art. 3 della Convenzione europea dei diritti dell'uomo - a beneficio di
tutte le persone che, se respinte, sarebbero a rischio di tortura o trattamenti inumani o
degradanti — ha quindi carattere perentorio ed assoluto, sicché, a differenza di quanto
gia visto per la corrispondente protezione offerta ai rifugiati dalla Convenzione di
Ginevra, non contempla alcuna possibilita di deroga e/o eccezione.

La Corte europea ha peraltro chiarito che ricadono nell’ambito di applicazione dell’art.
3 CEDU anche quelle ipotesi in cui una persona, se espulsa o altrimenti rimpatriata,
subirebbe gravi pregiudizi imputabili non tanto al paese di origine, quanto piuttosto,
in via diretta, allo stesso paese di provenienza. Si evidenzia che I'art. 4 del Protocollo
Addizionale n. 4 alla Convenzione Europea dei diritti umani, e l'articolo 19 della
Carta dei Diritti fondamentali dell’'Unione Europea vietano le espulsioni collettive
di stranieri, che, in base alla giurisprudenza della Corte Europea dei diritti umani,
si verificano tutte le volte in cui non viene presa in considerazione la situazione
individuale della persona sottoposta alla misura di allontanamento forzato, a maggior
ragione in tutti i casi nei quali non si provveda ad una identificazione certa.

Considerato che la problematica dei respingimenti collettivi e della violazione del principio
di non refoulement si presenta sovente in occasione delle operazioni di contrasto delle
migrazioni irregolari, ovvero in presenza dei cd. “flussi misti” va senza dubbio richiamato
quanto disposto in materia dall’art. 9 par. 1 del Protocollo alla Convenzione delle Nazioni
Unite contro il crimine organizzato transnazionale (Palermo, 2000) relativo al traffico di
immigrati via terra, mare e aria che prescrive che lo Stato che adotta misure per prevenire
il traffico illecito di migranti ha I'obbligo di garantire la sicurezza ed i diritti umani delle
persone trasportate. Le esigenze di contrasto dell'immigrazione clandestina non possono
dunque prevalere sul principio di 7on refoulement e sul divieto di espulsioni collettive.

4 Cfr. A.Liguori, Le garanzie procedurali avverso l'espulsione degli immigrati in Europa, Edito-
riale Scientifica, Napoli, 2008, in particolare pag.231 e segg.
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Lo stesso Protocollo prevede altresi la “non interferenza” di tali diritti e obblighi con quelli
derivanti da altre fonti di diritto internazionale, ivi compresa la Convenzione relativa allo
status dei Rifugiati del 1951.

A conclusione di detta rapida panoramica sulle principali fonti di diritto internazionale
in materia di principio di non refoulement va operato un rinvio alla Legislazione interna
che all’art. 19 co.1 del D.Lgs 286/98 dispone che “in nessun caso puo disporsi espulsione
0 il respingimento verso uno Stato in cui lo straniero vischi di essere oggetto di persecuzione per
motivi di vazza, di sesso, di lingua, di cittadinanza, di religione, di opinioni politiche, di
condizioni personali e sociali, ovvero possa rischiare di essere rinviato verso un altro stato nel
quale non sia protetto dalla persecuzione” Anche in questo caso si tratta, come ben illustra
I'enunciato “in nessun caso”, di una disposizione di carattere perentorio ed assoluto,
insuscettibile di conoscere deroghe neppure per ragioni di ordine pubblico o altri
motivi imperativi.

1.2. 1] Regolamento CE n. 562/20006 ¢ il principio di non refoulement

11 principio di non refoulement e le eccezioni al medesimo sono divenute parte integrante
del diritto europeo costituendo la base sia delle disposizioni relative al controllo delle
frontiere esterne ed interne che le norme minime in materie di asilo previste dalle
note Direttive in materia.

La vigente legislazione dell'Unione appare infatti pienamente consapevole della necessita di
evitare che il diritto dello Stato a controllare le frontiere e a “impedire l'attraverso non autorizzato
della frontiera, di lottare contro la criminalita transfrontaliera e di adottare misure contro le persone
entrate illegalmente” (Regolamento CE n. 562/2006, art. 12 co.1) possa porsi in contrasto
con il diritto dello straniero che intende chiedere protezione internazionale di accedere al
territorio dell'Unione. Con diverse disposizioni, tassative e di in equivoca interpretazione, il
citato Regolamento CE n. 562/20006 prescrive infatti che il diritto degli Stati di respingere
gli stranieri che non possiedano i requisiti per l'ingresso nel territorio dell'Unione non
pregiudical’applicazione delle disposizioni particolari relative al dirittod asiloealla protezione
internazionale. In particolare, all'art. 3 lett.b) si prevede che il Regolamento “{...} si applica
a chiunque attraversi le frontiere interne o esterne di uno Stato membro senza pregiudizio dei divitti dei
rifugiati e di colovo che richiedono protezione internazionale, in particolare per quanto concerne il non
respingimento”. Al successivo art. 13 co. 2 si precisa che “7/ respingimento puo essere disposto solo con
un provvedimento motivato che ne indichi le ragioni precise. 1/ provvedimento & adottato da un’autorita
competente secondo la legislazione nazionale ed & di applicazione immediata. Il provvedimento motivato
indicante le ragioni precise del vespingimento & notificato a mezzo del modello uniforme di cui all’ allegato
V parte B compilato dall' autorita che, secondo la legislazione nazionale, & competente a disporre il
respingimento. Il modello uniforme ¢ consegnato al cittadino del paese terzo interessato il quale accusa
ricevita del provvedimento a mezzo del medesimo modello uniforme”.

Le disposizioni sopra citate sono finalizzate alla verifica delle posizioni individuali dei
soggetti presenti alla frontiera in modo da escludere quindi che il provvedimento di
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respingimento possa essere adottato nei confronti di persone bisognose di protezione
internazionale. In particolare, nel corso dell’identificazione e del ricevimento di
domandedi protezione internazionale, il personale addetto deve fare diretto riferimento
alla definizione di richiedente asilo di cui al “Manuale pratico per le guardie di
frontiera” (‘Manuale Schengen’). Al paragrafo 10 di detto manuale si evidenzia che:
[...Y'Un cittadino di un paese terzo deve essere considerato un richiedente asilo/protezione
internazionale se esprime in un qualsiasi modo il timore di subire un grave danno facendo
ritorno al proprio paese di origine o nel paese in cui aveva precedentemente la dimora abituale.
L'intenzione di chiedere protezione non deve essere manifestata in una forma particolare. Non
occorre che la parola ‘asilo’ sia pronunciata espressamente; I'elemento determinante & [espressione
del timore di quanto potvebbe accadere in caso di vitorno. In caso di incertezza sul fatto che una
determinata dichiarazione possa essere intesa come I'intenzione di chiedere asilo o un’altra forma
di protezione internazionale, le guardie di frontiera devono consultare le autorita nazionali a
cui spetta esaminare le domande di protezione internazionale”.

1.3. Le disposizioni in materia di respingimento contenute nel D.Lgs 286/98: problematiche
interpretative ¢ profili di legittimita

Per quanto attiene alla specifica protezione dal respingimento nel diritto interno occorre
rammentare che, ai sensi dell’art. 10 co.4 del D.Lgs 286/98, le disposizioni che disciplinano
il respingimento “ai valichi di frontiera” ed il respingimento “con accompagnamento alla
frontiera” ad opera del Questore (cd. respingimento differito’) nonché quelle che descrivono
le ipotesi di non ammissione dello straniero sul territorio “non si applicano nei casi previsti
dalle disposizioni vigenti che disciplinano l'asilo politico, il viconoscimento dello status di rifugiato
ovvero l'adozione di misuve di protezione temporanea per motivi umanitari”.

Lart. 10 T.U.disciplinail primoistituto preordinatoalla repressione dell'immigrazione
illegale, ossia il respingimento. Ai sensi del primo comma, “/z polizia di frontiera
respinge gli stranieri che si presentano ai valichi di frontiera senza avere i requisiti vichiesti
dal presente testo unico per I'ingresso nel tervitorio dello Stato”; il secondo comma disciplina
invece i casi di respingimento cd. “differito”: “i/ respingimento con accompagnamento
alla frontiera ¢ altvesi disposto dal questore nei confronti degli stranieri: a) che entrando nel
territorio dello Stato sottraendosi ai controlli di frontiera, sono fermati all'ingresso o subito
dopo; b) che, nelle circostanze di cui al comma 1, sono stati temporaneamente ammessi nel
territorio per necessita di pubblico soccorso”.

5 Sulle rilevanti problematiche giuridiche relative ai profili di legittimita della misura del cd.
respingimento differito nonché sui profili di conformita di detta misura con la Direttiva 115/CE/2005 si
rinvia a F. Vassallo Paleologo, Il respingimento differito disposto dal questore e le garanzie costituzionali.
Diritto Immigrazione e Cittadinanza,n. 2 2009), pp.15-30. La Guantanamo d’Europa? Il proibizionismo
delle migrazioni e la violazione dei diritti fondamentali alla frontiera siciliana.. In Palidda Salvatore
(a cura di), Razzismo democratico, La persecuzione degli stranieri in Europa (pp. 200-214). Milano ,
Xbook. 2009.
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Nessun dubbio pud sussistere sulla configurazione giuridica del respingimento alla
frontiera quale formale provvedimento assunto nei confronti dello straniero (e non
gid quale mera attivita materiale delle forze di polizia). Oltre alle citate cogenti
disposizioni del Regolamento (CE) n. 562/2006 si richiama l'attenzione sulle
disposizioni di cui all’art. 3 ¢.3 del D.P.R. 394/99 ai sensi del quale “i/ provvedimento
che dispone il respingimento, il decreto di espulsione, il provvedimento di revoca o di rifinto del
permesso di soggiorno, quello di rifiuto della conversione del titolo di soggiorno, la revoca od il
rifiuto della carta di soggiorno, sono comunicati allo straniero mediante consegna a mani proprie
0 notificazione del provvedimento scritto e motivato, contenente l'indicazione delle eventuali
modalita di impugnazione, effettuata con modalita tali da assicurare la riservatezza del
contenuto dell’atto”.

Listituto del cd. “respingimento differito”, di cui al citato secondo comma dell’art.
10, ha da sempre suscitato ampie perplessita in ragione del fatto che si tratta di una
misura che si presta ad essere adottata con larga discrezionalita come una sorta di
surrogato del provvedimento di espulsione, e solleva forti dubbi in ordine alla sua
legittimita costituzionale, anche a fronte dei ridotti poteri di difesa dei destinatari di
un siffatto provvedimento®. Va infatti sottolineato come, al pari del provvedimento di
espulsione con accompagnamento alla frontiera, il provvedimento di respingimento
cd. differito costituisca a tutti gli effetti un provvedimento limitativo della liberta
personale 7, e come tale sottoposto alla riserva di giurisdizione di cui all’art. 13 della
Costituzione, non potendo pertanto lo stesso provvedimento sottrarsi al controllo
dell’autorita giudiziaria®.

6 Rispetto ai mezzi di impugnazione di tali provvedimenti c’¢ un vero e proprio vuoto norma-
tivo, in quanto latto formale emesso dal Questore, secondo quanto & precisato nei documenti notifi-
cati agli immigrati, va impugnato davanti al Tribunale Amministrativo Regionale, e cid risulta ancora
pit difficile, se non del tutto impossibile, quando le misure di allontanamento forzato sono disposte
da autorita amministrative in luoghi ben lontani dalle sedi presso le quali si potrebbero impugnare i
provvedimenti di allontanamento forzato

7 Si segnala in materia la sentenza del Giudice di Pace di Agrigento n. 10910 del 12 luglio 2010
in base alla quale ¢ illegittimo il respingimento differito non adottato in un lasso di tempo ragionevol-
mente breve. Il provvedimento infatti & strettamente correlato al fermo dello straniero che non puo
essere trattenuto in violazione dell’articolo 13 della Costituzione italiana che presuppone una decisione
dell’autorita giudiziaria quando sia la restrizione della liberta personale ad essere in oggetto. Il GdP di
Agrigento ha confermato l'illegittimita dei respingimenti differiti adottati durante la cosiddetta “emer-
genza Lampedusa” quando centinaia di migranti sono stati trattenuti senza la convalida di un giudice per
un tempo superiore a quanto disposto dal dettato costituzionale.

8 La sentenza della Corte costituzionale n. 222 del 2004 ha dichiarato l'illegittimita costituzi-
onale dell’art. 13, comma 5-bis, del d.lgs. 286/1998 (Testo unico delle disposizioni concernenti la dis-
ciplina dell’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero) - introdotto dall’art. 2 del decreto
legge 51/2002 (Disposizioni urgenti recanti misure di contrasto all’immigrazione clandestina e garanzie
per soggetti colpiti da provvedimenti di accompagnamento alla frontiera), convertito, con modificazioni,
nella legge 106/2002 - nella parte in cui non prevede che il giudizio di convalida debba svolgersi in
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Appare inoltre necessario evidenziare in questa sede che detto istituto giuridico deve essere
conforme alla Direttiva 2008/115/CE sui rimpatri, che all’art. 2.2, prevede che “G/i Stati
menmbri possono decidere di non applicare la presente divettiva ai cittadini di paesi terzi: a) sottoposti a
respingimento alla frontiera conformemente all’articolo 13 del codice frontiere Schengen ovvero fermati
0 scoperti dalle competenti autorita in occasione dell attraversamento irvegolare via terva, mare o aria
della frontiera esterna di uno Stato membro e che non hanno successivamente ottenuto un' autorizzazione
0 un diritto di soggiorno in tale Stato membro” {...}. 1l giudice nazionale e, se del caso, la Corte
di Giustizia dell' Unione Europea dovra risolvere la questione se la facolta di non applicare
la Direttiva riguardi solo i casi di respingimento diretto “alla frontiera” o anche i casi in cui
I'immigrato temporaneamente ammesso nel territorio nazionale, riceva successivamente un
provvedimento di “respingimento differito” adottato dal Questore. La ratio della Direttiva
2008/115/CE sembra infatti essere quella di consentire agli Stati di non applicare I'insieme
delle misure di allontanamento previste dalla Direttiva, ovvero solo nel caso di stranieri
immediatamente respinti alle frontiere esterne dell'Unione, ovvero che non hanno ingresso
nella U.E. Se detto ingresso & comunque avvenuto l'allontanamento e subordinato al rispetto
rigoroso delle garanzie previste dalla Direttiva che ha come scopo primario il bilanciamento
del diritto dello Stato ad eseguire gli allontanamenti con il diritto, di pari rilevanza, di
garantire allo straniero oggetto di tali misure coattive, che esse avvengano “zel rispetto dei
principi di proporzionalita e di efficacia per quanto viguarda i mezzi impiegati e gli obiettivi perseguiti”.
(consideranda n. 13). In particolare va richiamata I'attenzione sul diritto dello straniero ad
un mezzo di ricorso effettivo avverso la decisione di allontanamento. Lart. 13 co.1 e 2 della
citata Direttiva sancisce infatti che: 1. A/ cittadino di un paese terzo interessato sono concessi mezzi
Jatto mezzi di ricorso effertivo avverso le decisioni connesse al vimpatrio di cui all articolo 12, paragrafo
1, 0 per chiederne la revisione dinanzi ad un’autorita ginudiziaria o amministrativa competente o a un
organo competente composto da membri imparziali che offrono garanzie di indipendenza. 2. Lautorita
o0 Lorgano menzionati al pavagrafo 1 hanno la facolta di vivedere le decisioni connesse al rimpatrio di
cui all’articolo 12, paragrafo 1, compresa la possibilita di sospenderne temporaneamente l'esecuzione, a
meno che la sospensione temporanea sia gia applicabile ai sensi del diritto interno”.

Ladozione di provvedimenti di respingimento differito nei confronti di stranieri fermati
per avere fatto ingresso nel territorio della U.E., soprattutto quando a detti provvedimenti
consegua un trattenimento, potrebbe infatti configurarsi quale escamotage utilizzato al solo
scopo di evitare di applicare gli standard di tutela previsti dalla Direttiva 2008/115/CE in

contraddittorio prima dell’esecuzione del provvedimento di accompagnamento alla frontiera, con le ga-
ranzie della difesa. Questultima sentenza, nel solco aperto dalla precedente decisione n.105 del 2001
della Corte Costituzionale, ha affermato che qualunque procedura di allontanamento forzato, anche se
non si realizza con il trattenimento in un CPT (oggi C.I.E) si traduce in una misura limitativa della lib-
erta personale, che come tale non pud essere sottratta ai limiti posti dall’art. 13 della Costituzione. Sec-
ondo questa sentenza qualsiasi tipo di accompagnamento dello straniero “ afferisce alla materia regolata
dall’art.13 Cost., in quanto presenta quel carattere di immediata coercizione che qualifica le restrizioni
della liberta personale e che vale a differenziarle dalle misure incidenti sulla liberta di circolazione”.
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materia di allontanamenti forzati dal territorio degli Stati membri della U.E., ponendosi
altresi in contrasto con il principio del cosiddetto “effetto utile” che ad avviso della Corte di
Giustizia deve sempre caratterizzare le singole normative degli Stati membri in ordine alla
loro conformita con il diritto europeo.

1.4. L'accesso alla procedura di asilo

In relazione infine alla materia dell’accesso alla procedura di asilo va brevemente rilevato
come il D.lgs 25/08 all’art. 26 introduce, come & noto, rilevanti novita in materia di
accesso alla procedura di asilo. La domanda di asilo puo essere presentata alla “polizia
di frontiera ovvero alla questura competente per il luogo di dimora”. La domanda non pud
essere sottoposta ad alcun vaglio o valutazione di ammissibilita da parte dell’autorita
di pubblica sicurezza operante anche alla frontiera, che, in conformita con la natura
stessa del procedimento, consistente nell’accertamento della sussistenza di un diritto
soggettivo dell'individuo, in ogni caso deve limitarsi a ricevere 'istanza e a trasmetterla
all’autorita accertante (art. 4 comma 1) e a dare seguito con immediatezza alle procedure
per l'accoglienza, o in casi residuali, per il trattenimento del richiedente.

Si richiama sul punto quanto affermato dalla Suprema Corte di Cassazione, sezione
prima civile, nella sentenza n. 26253 del 15.12.09 che nel ribadire il pieno
diritto di accesso alla procedura di asilo da parte del richiedente bisognoso della
protezione internazionale, ha sancito che le autoritd hanno 'obbligo tassativo di
astenersi dall’assumere provvedimenti di espulsione o respingimento che possano
impedire la definizione del procedimento di asilo, affermando che “dal predetto quadro
normativo emerge incontestabilmente che il cittadino extracomunitario giunto in condizioni di
clandestinita sul territorio nazionale e come tale suscettibile di espulsione ex art. 13 0.2 lettera
A del d.lgs 286/98 abbia il diritto di presentare istanza di protezione internazionale e che
I Amministrazione abbia il dovere di riceverla (inoltrandola al questore per le determinazioni di
sua competenza) astenendosi da alcuna forma di vespingimento e di alcuna misura di espulsione
che impedisca il corso e la definizione della richiesta dell'interessato innanzi alle commissioni
designate in ossequio al dettato di legge”

2. I servizi alle frontiere: il D.P.R. 31 agosto 1999, n. 394

Salva l'ipotesi, pure assai frequente ed anzi storicamente maggioritaria, nella quale
'accesso al territorio nazionale dei richiedenti asilo avvenga al di fuori dei valichi di
frontiera (tema di cui si dira in seguito) negli altri casi 'ingresso degli stranieri che
intendono chiedere asilo avviene ai valichi alle frontiere aeree, terrestri e marittime
qualificati come tali dalla normativa comunitaria, perché abilitati al transito
internazionale delle persone, e vigilati dal personale di polizia della frontiera.

La normativa interna in materia di protezione del richiedente asilo contro i rischi
di refoulement appare lungimirante: l'art. 11, c. 6, del D.lgs. n. 286/98 ha infatti
previsto da oltre un decennio (ben prima della evoluzione normativa avutasi a seguito
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del recepimento delle direttive UE sull’asilo) I'istituzione presso i valichi di frontiera
di servizi di accoglienza finalizzati a fornire informazioni ed assistenza agli stranieri
che intendono presentare domanda di asilo. Ai sensi dell’art. 24 del DPR 31 agosto
1999, n. 394 i valichi nei quali attivare il servizio vengono individuati in quelli ove
negli ultimi tre anni & stato registrato il maggior numero di richieste di asilo o di
ingressi sul territorio nazionale’. Tali servizi, attivati dalla Prefettura competente per
territorio, sono solitamente gestiti grazie ad apposite convenzioni con enti, associazioni
o altri organismi del privato sociale operanti nel settore dell'immigrazione, che
forniscono assistenza, informazione legale ed orientamento al territorio in favore dei
richiedenti protezione internazionale e nell'immediato dell’ingresso sul territorio. I
servizi di accoglienza ed assistenza presso i valichi di frontiera sono stati istituiti a
Milano Malpensa, Roma Fiumicino, Venezia, Brindisi, Ancona e Bari.

Va evidenziato come la norma, sia primaria che secondaria, preveda positivamente
sia l'espletamento di servizi informativi e di orientamento alla procedura di asilo,
sia servizi di prima accoglienza, da realizzarsi in caso di urgente necessita, qualora
i servizi ordinari non fossero sufficienti, attraverso I'ente locale nel cui territorio ha
sede il valico. Il Legislatore appare dunque consapevole del fatto che la condizione
effectiva, materiale e psicologica, di chi chiede asilo in frontiera € in genere quella di
un soggetto che necessita di un intervento assistenziale immediato, oltre che di una
efficace e tempestiva informazione, resa da organismi indipendenti qualificati.

La ricerca sul campo in relazione all’accesso alla frontiera dei richiedenti asilo si &
limitata, per obiettive ragioni di risorse e di tempi a disposizione, solo alla valutazione
dei dati relativi alle domande di asilo presentate e all’esame della situazione dei
servizi ai valichi di frontiera attraverso testimonianze e dati forniti da alcuni degli
enti che gestiscono i valichi. Quest’angolo visuale ha permesso di inquadrare una
parte importante ma affatto esaustiva della problematica generale dell’accesso alla
procedura di asilo da parte di coloro che giungono in Italia in modo irregolare e
vengono intercettati nel corso di operazioni di soccorso in mare o nell’'ambito di
altri controlli sui flussi migratori misti. Il fenomeno & storicamente cosi esteso da
avere determinato, la costituzione a regime di centri di primo soccorso e assistenza
dall’incerta natura giuridica nonché 'avvio di alcune sperimentazioni progettuali,
quali il progetto Praesidium, di cui si dira in seguito per cenni, che di fatto operano
quali servizi di frontiera mobili ovvero attivi presso aree specifiche, come Lampedusa,
divenute per moltissimi richiedenti asilo, valichi di frontiera di fatto. Le ipotesi di
ricerca esaminate hanno riguardato pertanto:
e l'esame dell’'andamento delle domande di asilo presentate ai valichi aeroportuali
e marittimi;
e il funzionamento dei servizi ai valichi in termini di erogazione dei servizi: aspetti
positivi e criticita.

9 Si veda: Decreto Ministero dell’Interno del 22 dicembre 2000. Modalita per I'espletamento dei
servizi di accoglienza presso i valichi di frontiera.
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3. I servizi alle frontiere aeroportuali e 'accesso alla procedura di asilo
3.1. I/ caso di Milano-Malpensa

Nel 2001 vengono contemporaneamente aperti, nell’area di Varese-Malpensa, sia il
servizio aeroportuale di accoglienza alla Frontiera, sia tre progetti SPRAR tuttora
esistenti sul territorio provinciale connessi alle attivita di assistenza poste in essere
dalla Prefettura di Varese E’ da sottolineare la presenza da tempo nell’area di una
filiera di servizi ramificata ed estesa che per alcuni aspetti rappresenta senza dubbio
una buona prassi'®. La ricerca Immigrazione irregolare: pratiche ¢ buone prassi dei controlli
alle frontiere aeree, promossa da SEA Aeroporti Milano, 2010, evidenzia infatti come
“I...Y Attualmente il sistema di presa in carico sul territorio intorno all’ aeroporto di Malpensa
ha raggiunto un ampio grado di copertura. E’ capace di offrire strutture e servizi in tutte le
Jasi che accompagnano Uarrivo e il primo inserimento sociale del richiedente. In tal modo & stato
raggiunto l'obiettivo di contenere i richiedenti arrivati a Malpensa entro un continuum unico
di strutture di accoglienza cercando di impedire eccessive “dispersioni” sul territorio”. {...} “lo
Sportello rappresenta il primo punto d'incontro tra i vichiedenti e le strutture di accoglienza
presenti sul territorio. Svolge pertanto funzioni di primo ovientamento giuridico e sociale ¢ mette
in contatto il vichiedente con le strutture di pronta accoglienza a Varese”.

Landamento degli arrivi dei richiedenti asilo tra il 2005 e il 2010 e di seguito
evidenziato'":

TABELLA 1.
RICHISTE DI ASILO AVANZATE PRESSO 'AEREOPORTO DI MALPENSA: 2005 - 2009

Istanze di asilo politico Casi “Dublino

2005 354 68
2006 1.039 87
2007 1.082 138
2008 516 192
2009 147 457

FONTE: ISTANZE DI ASILO POLITICO: UFFICIO INFORMAZIONI IMMIGRAZIONE E ASILO, MALPENSA;
CASI "DUBLINO: SERVIZIO CENTRALE DEL MINISTERO DELL'INTERNO

10 Si evidenzia che gia dal 2000, prima dell’apertura del servizio al valico, la Prefettura di Varese
provvedeva alla “pronta accoglienza” dei richiedenti asilo in strutture alberghiere convenzionate dei
richiedenti asilo.

11 La tabella che segue ¢ tratta dalla citata ricerca della SEA, reperibile su www.AeroportiLom-
bardi.it.
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Nel 2010 le domande di asilo presentate presso 'aeroporto di Malpensa sono state
160. Le principali nazionalita sono evidenziate nella tabella seguente'? (per un’analisi
sui cd “casi Dublino” giunti agli aeroporti di Malpensa e di Fiumicino si rinvia al
capitolo relativo di questa ricerca).

Scalo di Malpensa - richieste di asilo 2010 Principali nazionalita

Afghanistan 23
Iraq 13
Israele 20
Nigeria 24
Repubblica Democratica del Congo 19
Somalia 98
Sri Lanka 88
Turchia 20

Si ricorda che dal 1 aprile 2008 ['aeroporto di Malpensa cessa la funzione di hub
intercontinentale. I voli Alitalia provenienti da molte localita del Sud del mondo,
spesso vettori di numerosi richiedenti asilo, cominciano da quella data a far scalo a
Roma Fiumicino.

3.2. 1/ caso di Roma-Fiumicino

Il servizio al valico aeroportuale di Roma Fiumicino rappresenta senza dubbio
I'esperienza storicamente piti consolidata trattandosi del primo servizio attivato a
seguito delle previsioni del D.Lgs 286/98. Dal momento della sua costituzione fino
a marzo 2008 il servizio & stato gestito dal Consiglio Italiano per i Rifugiati (CIR);
da gennaio 2009, dopo un breve periodo di gestione tra marzo 2008 a dicembre
dello stesso anno da parte della C.R.I. (Croce Rossa Italiana), il servizio € in gestione
all’ Arciconfraternita della Santissima Trinita e di San Trifone, stesso ente gestore del
Centro Polifunzionale “Centro Enea” di Roma.

Le tabelle che seguono riportano i dati relativi alle domande di asilo presentate al
valico di Fiumicino dal 2005 al 2010, suddivisi per nazionalita. Si evidenzia come
a partire dal 2009 & possibile altresi registrare il numero delle domande di asilo
presentate da richiedenti in situazione particolarmente vulnerabile ai sensi dell’art. 8
del D.Lgs 140/05. Si evidenzia un sensibile aumento dei dette situazioni tra il 2009
e il 2010.

11 fatto che I'ente gestore del servizio al valico da gennaio 2009, I’ Arciconfraternita
della Santissima Trinita e di San Trifone sia altresi lo stesso ente gestore del Centro
Polifunzionale “Centro Enea” di Roma, fa si che nel 2009 e nel 2010 parte dei posti
destinati alla “pronta accoglienza” in detto centro destinati a persone inviate dal
servizio aeroportuale (vedasi altresi i capitoli 2 e 4 per la parte relativa alla situazione

12 Fonte: SAF Malpensa (Prefettura di Varese, Caritas Ambrosiana).
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del complesso sistema di accoglienza della Capitale). Nelle tabelle che seguono viene
quindi riportato anche il dato relativo alla prima accoglienza curata da detto Ente'’.

o i 5
Richiedenti. d. Richiedenti | Richiedenti W IEIEL L
Anno ] G oy ] che hanno avuto
asilo casi Dublino” | (vulnerabilita). | (accoglienza) .
accoglienza
40 573

01-12/05
01-12/06 152 751
01-12/07 49 642
0103/08 14 233 Nd Nd Nd
04-12/08 nd Nd Nd Nd Nd
01-12/09 234 1686 45 167 70%
01-12/10 328 2187 87 200 65%
Totale 562 3973 132 367 65%
richiedenti 2009
DONNE 67 SIRIA 34
UOMINI 97 LIBANO 23
MINORI 67 NIGERIA 21
MINORI R.A. 3 TURCHIA 19
TOTALE 234 PALESTINA 18
IRAN 15
IRAQ 14
COSTAD’AVORIO 1
ALTRO 79
richiedenti 2010
DONNE 106 TURCHIA 182
UOMINI 108  NIGERIA 42
MINORI 102 ERITREA 16
MINORI R.A. 12 LIBANO 15
TOTALE 328 COSTAD’AVORIO 12
PALESTINA 13
SIRIA 10
GUINEA 7
ALTRO 31

Si evidenzia come dopo 'assunzione, a partire dal 2008, di un ruolo di maggiore
importanza dello scalo di Fiumicino rispetto a Malpensa per cio che riguarda i voli

13 Elaborazione su dati forniti dall’ Arciconfraterinita del SS. Sacramento e S. Trifone.
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intercontinentali, il numero delle domande di asilo, pure in crescita, sia rimasto
molto contenuto in particolare se confrontato con i dati sulle domande presentate a
Malpensa nel 2006 e 2007, e in parte anche nel 2008.

4. I servizi alle frontiere marittime e I'accesso alla procedura di asilo

Servizi di accoglienza ed informazione alla frontiera risultano istituiti anche presso
i valichi marittimi di Venezia, Ancona, Bari e Brindisi. Nei casi di Venezia, Bari e
Brindisi detti servizi operano anche presso i rispettivi valichi aeroportuali. II ridotto
ruolo di detti scali in relazione a rotte internazionali o intercontinentali tuttavia
rende i servizi al valico pili volti ad un’assistenza ai cd. casi Dublino piuttosto che
a fornire orientamento ad un numero significativo di richiedenti asilo (ad esempio il
CIR ha segnalato nel triennio 2008-2010 un solo caso di domanda di asilo presentata
all’aeroporto di Venezia).

Si riportano di seguito i dati che & stato possibile raccogliere in relazione alle quattro
localita considerate ',

Richiedenti asilo (1
69

2008 138 o 39
Venezia(2) 2009 139 200 24
2010 253 16
Ancona 2000 107 800 (723%) 949 (86%) 65 (5,3%)
2010 600 516 (86.0%) 535 (89,1%) 51(8,1%)
01-03108
Bari(3) 0312110 15331 . (62-0%) 678
01-03/11
2008 143 2
Brindisi 2009 81 11
2010 63 12
Totale 2168 315

Note di lettura:

1. La somma dei dati sopraindicati in velazione alle domande di asilo e alle riammissioni, non é pari alla totalita
dei rintracci in quanto non comprende aliri esiti (quali cd. casi Dublino, ammissione al territorio nazionale per
motivi di salute etc). Si evidenzia altresi che solo nel caso del porto di Ancona, dove ¢ disponibile il numero complessivo
dei vintracci di P.S. s5i ¢ ritenuto opportuno indicare la percentuale degli esiti di riammissione e di istanze di asilo
rispetto al totale dei rintracci.

2.Nel 2009 i dati sul servizio al valico, gestito dal C.1.R. (Consiglio Italiano per i Rifugiati), hanno riguardato
il periodo dal 22.01 al 31.12, mentre nel 2010 il periodo dal 22.01 ol 31.12

3.Nel caso di Bari il computo del 2010 non ¢ riferibile interamente a tale annualita poiché considera anche il

14 Le tabelle sotto riportate sono frutto di una elaborazione su dati forniti dal CIR (Consiglio
Italiano per i Rifugiati) quale ente gestore dei servizi ai valichi marittimi.
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periodo dal 1 gennaio 2011 al 28 febbraio 201 1. Va infine tenuto conto che nei dati degli ascolti nel trimestre 2008
vanno considerati 6 cd. casi Dublino, i quali sono ben 45 nel periodo da marzo 2010 a febbraio 2011.

Di grande rilevanza risulta l'analisi sulle principali nazionalita tra gli stranieri
rintracciati e riammessi ai valichi marittimi di Venezia ed Ancona giacché, come si
evidenzia nella tabella che segue, la gran parte di loro provengono dall’ Afghanistan,
dall'lraq, dall'lIran o da altri paesi del Medio Oriente (Turchia, Palestina, Siria). I
dati sotto riportati, specie per cio che riguarda I’Afghanistan e 1'Iraq, non possono
che destare viva preoccupazione qualora si consideri che si tratta di aree di conflicti
o comunque soggette a grande instabilita politica ovvero caratterizzate da diffuse
violazioni dei diritti umani.

Altrl paeS|

2008 42 (11) 64 (43) 3(1)
Venezia 2009 41 (17) 58 (43) 7(3) 2(2)

2010 124(92) 68 (58) 5 (4) 27 (23)
Ancona 2009 534 (431) 186 (159)  34(25) 122 (115)

2010 161 (131) 86 (82) 37(36) 108 (98)

(1) il dato in parentesi indica il numero di viammissioni

Sempre in relazione ai porti di Venezia e Ancona, rispetto ai quali si dispone di dati
pill circostanziati, va infine evidenziato il significativo numero di minori stranieri
non accompagnati, ovvero identificati come tali alla frontiera. Tenuto conto delle
rilevanti problematiche relative all’accertamento dell’eta (cfr. capitolo 6) si ritiene
che si tracti di dati che vanno letti con massima prudenza, quali meri indicatori di un
fenomeno certamente pill esteso.

2008 30 20
Venezia 2009 20 16
2010 33 24
2000 79 70
Ancona 9510 53 37

Nel caso del valico di Brindisi, 'ente gestore (CIR) ha segnalato la presenza di 5
minori non accompagnati, tutti afgani, per il 2010 e di 7 minori non accompagnati,
anche in tal caso tutti afgani, per il 2009. Stando alle notizie di cui & in possesso I’ente
gestore del servizio tutti i minori sarebbero stati riammessi in Grecia.
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I dati sui servizi ai valichi evidenziati nelle tabelle sopra indicate hanno permesso
di tracciare un quadro sicuramente alquanto parziale del fenomeno degli arrivi dei
richiedenti asilo alle frontiere marittime nel triennio 2008-2010 giacché non & stato
possibile disporre di dati completi per tutto il triennio in tutti i quattro valichi”.
Risulta comunque importante evidenziare il numero e le nazionalita degli stranieri, in
assoluta maggioranza provenienti dall’ Afghanistan e da altri paesi del Medio Oriente,
che sono entrati in contatto con i servizi ai valichi (dato sugli ascolti). Si tratta di
un dato non sempre purtroppo disponibile e comunque sensibilmente lontano dal
numero complessivo dei rintracci.

Il numero delle riammissioni nel paese di provenienza (nella quasi totalita dei casi
la Grecia) tramite affidamento al vettore, in base a quanto previsto dall’art. 10 co.3
del D.Lgs 286/98, rappresenta 'esito di gran lunga maggioritario dei controlli e
delle decisioni assunte dalla polizia di frontiera.'® La domanda di asilo risulta essere
stata formalizzata da una percentuale piuttosto contenuta (intorno al 7% dei casi
se si assume come parametro di valutazione il numero dei rintracci, come nel caso
del porto di Ancona, ovvero intorno al 17% dei casi nel caso di stranieri entrati in
contatto con il servizio al valico nel porto di Venezia). Va in ogni caso sottolineato
come ad avviso degli enti gestori dei servizi ai valichi molti degli intervistati non
manifestino la volonta di chiedere asilo nonostante, perlomeno in taluni casi, la loro
condizione di persone in fuga da situazioni di conflitto o di timore di persecuzione
risulti alquanto probabile. Si tratta di una situazione che richiederebbe massima
attenzione da parte delle Autorita giacché in molti casi la motivazione di detta scelta
appare riconducibile alla tenace volonta degli stranieri oggetto di rintraccio di non
chiedere asilo in Italia, pur nella consapevolezza dei rischi che detta scelta comporta.

15 Va evidenziato come un’analisi completa della situazione degli arrivi di potenziali richiedenti
asilo alle frontiere marittime andrebbe condotta esaminando i dati (ove disponibili) su respingimenti e
riammissioni in tutti i maggiori porti italiani, nonché attraverso un’analisi sul campo effettuata tramite
osservazione diretta di quanto avviene per un periodo di tempo significativo, volta ad esaminare se vi
sia un significativo arrivo di stranieri potenziali richiedenti asilo in altri scali marittimi e in che misura
ci si trovi dinnanzi ad una situazione sconosciuta in quanto “sommersa”. Cio che va messo in rilievo
e che risulta del tutto irragionevole ritenere che presso altri grandi scali portuali italiani, passeggeri o
mercantili, come Genova, Trieste, Napoli, Palermo ed altri, non si verifichino mai o quasi mai arrivi
di stranieri potenziali richiedenti asilo. L'assenza (o il numero irrisorio) di domande di asilo presentate
presso detti scali portuali, se confermato, non pud che destare preoccupazione. Anche alla luce di quanto
emerso dall’analisi condotta sui servizi attivi ai valichi & infatti ragionevole ipotizzare che vi siano presso
gli scali marittimi sopra indicati problematiche pitt 0 meno acute di accesso alla procedura di asilo.

16 Come chiaramente precisa il CIR in relazione al servizio al valico al porto di Brindisi (ma la
situazione appare analoga quanto meno a Bari dove il servizio al valico non ha accesso alla banchina) “
per “riammissioni” intendiamo i “riaffidamenti” al comandante della nave greca. Le persone “viammesse” non neces-
sariamente sono state ascoltate dagli operatori, ma pii spesso si tratta di viammissioni avvenute senza che il CIR ne
venisse a conoscenza (informazioni avute o dagli organi di stampa o da fonti informali).
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5. I Servizi ai valichi di frontiera e I'accesso alla procedura di asilo: alcune
riflessioni e proposte per il superamento delle attuali principali criticita

5.1. I dati sulle domande di asilo: alcune possibili letture

Dall’analisi dei dati sulle domande di asilo presentate presso i due principali aeroporti
italiani e presso i valichi marittimi adriatici, nonché da quanto emerso dai colloqui
diretti avuti con i referenti degli enti che prestano servizio al valico nel corso del
focus group specifico dedicato al tema, si ritiene di potere evidenziare come il numero
complessivo delle domande di asilo presentate ai valichi di frontiera aeroportuali di
Milano e di Roma tra il 2005 e il 2010 risulti alquanto contenuto. Il fatto che non
sia stato possibile reperire il dato su Roma Fiumicino relativo ad una parte dell’anno
2008 non rende possibile una esatta quantificazione; tuttavia presupponendo con
ragionevolezza che tra marzo e dicembre 2008 il numero delle domande di asilo
presentate non si sia discostato di molto dai dati registrati nell’anno precedente e
in quello successivo, si pud evidenziare che le domande di asilo presentate ai due
valichi aeroportuali nel quinquennio considerato, siano state poco pit di 4200 cui
vanno aggiunte le 315 domande presentate ai valichi marittimi. Le domande di
asilo complessivamente presentate in Italia nel quinquiennio 2005-2010 sono state
96.974." Le domande di asilo presentate ai valichi di frontiera ove sono presenti dei
servizi di assistenza rappresentano pertanto circa il 4,5% del totale delle domande
presentate in Italia. Nell’analizzare tale dato vanno tenuti certamente presenti due
aspetti: il primo e legato alla considerazione che altre domande di asilo certamente
possono essere state presentate presso altri valichi di frontiera presso i quali non sono
stati attivati i servizi di cui all’art. 11 co.6 del D.Lgs 286/98. Il secondo aspetto & che
puo facilmente accadere che il cittadino straniero preferisca chiedere asilo solo dopo
avere fatto ingresso nel territorio, per timore delle autorita o per carenza di informazioni
sui propri diritti. Tuttavia, nonostante dette avvertenze, e pure considerando il fatto
che la maggior parte delle domande di asilo presentate in Italia nel corso dell’'ultimo
decennio sono avvenute a seguito di sbarchi o di ingressi irregolari, & ragionevole
nutrire la preoccupazione che un dato cosi modesto di domande di asilo presentate
ai principali valichi di frontiera evidenzi 'esistenza di serie problematiche relative a:
e a) la strutturazione dei servizi ai valichi (in termini di risorse a disposizione, orari
di servizio, presenza di mediatori linguistici e personale qualificato) e la conseguente
possibilita per detti servizi di entrare in contatto con potenziali richiedenti asilo e di
disporre di un setting di lavoro adeguato;

® b) leffettiva possibilita per lo straniero che intende chiedere asilo di disporre di
informazioni adeguate sulla possibilita di accedere, in frontiera, alla procedura (e la
relativa possibilita da parte del servizio di tutela di svolgere un ruolo attivo in detto
$enso);

17 Dati resi disponibili dalla Commissione Nazionale nel giugno 2011 e reperibili sul sito www.
interno.it.
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* () la corretta applicazione delle norme che regolano I'accesso alla procedura di asilo
allafrontiera e la disciplina dei respingimenti e, in taluni casi, delle cd. “riammissioni”
di cui si trattera in seguito.

5.2 I servizi ai valichi: eterogeneita, mancanza di programmazione nazionale e difficolta di
realizzare un servigio di ascolto efficace

Un dato che & emerso con grande evidenza dal confronto con gli enti gestori dei
servizi ai valichi e costituito dall’estrema eterogeneita dei servizi per cio che attiene:
* il numero e qualifiche del personale a disposizione;

e Jorario di apertura del servizio;

e la presenza di interpreti delle lingue principali ovvero loro reperibilita fuori
dall’orario di apertura del servizio in caso di necessita;

e l'attivazione da parte del medesimo servizio di valico di misure di accoglienza in
caso di bisogno, ai sensi dell’art. 24 del DPR 31 agosto 1999, n. 394;

e il costo complessivo dei servizi erogati.

Va evidenziato come non risultano individuati a livello nazionale dei parametri ovvero
delle linee guida che disciplinino quali debbano essere le attivita di assistenza e tutela che
vanno comunque garantite dal servizio al valico, il numero e la qualifica del personale in
relazione all'utenza stimata in base alla rilevanza del valico stesso ovvero rispetto ai dati
degli accessi avuti nell’anno precedente, I'orario minimo di servizio e 'obbligo di presenza
negli orari di arrivi di vettori, specie se da localita sensibili. Le singole convenzioni per
la gestione dei valichi vengono pertanto decise a seguito di gare indette dalle Prefetture
territorialmente competenti in assenza di una programmazione nazionale, sia annuale che
pluriennale. Il parametro del minor costo della proposta presentata, invece di costituire uno
dei diversi parametri di valutazione assume in detto contesto una importanza eccessiva che
pud mortificare la qualita dei servizi da garantire.

Non risulta inoltre attivata alcuna funzione di coordinamento nazionale tra i servizi
ai valichi da parte delle competenti autorita centrali del Ministero dell’Interno,
e parimenti non risulta prevista, da parte di dette autorita, I'elaborazione e la
pubblicazione di un rapporto periodico sullo stato del funzionamento dei servizi
ai valichi e pit in generale sull’andamento degli accessi alla procedura di asilo alle
frontiere. Detta mancanza di rapporti pubblici sul tema non sorprende di certo
giacché si inserisce in una pill generale e stigmatizzabile mancanza di rapporti sul
sistema asilo in Italia (si rinvia sul punto alle valutazioni e proposte finali contenute
al capitolo 13).

La concreta possibilita da parte dello straniero che intende chiedere asilo di accedere
ad un’informazione corretta ed esauriente sulla procedura in una lingua a lui nota,
attraverso servizi in grado di tenere conto, nei limiti delle possibilita, delle condizioni
culturali e sociali della persona interessata, della sua provenienza, della possibilita di
essere sottoposto a condizionamenti esterni o a false informazioni, ovvero che sappia
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riconoscere e gestire situazioni vulnerabili, costituisce senza dubbio l'aspetto pil
importante, ma anche pil delicato di un efficace servizio di tutela alla frontiera in
quanto & ben evidente come le funzioni di tutela del diritto d’asilo poste in essere
dall’ente di assistenza e le funzioni di controllo di pubblica sicurezza debbono trovare
un punto di equilibrio che consenta ad entrambe le funzioni di coesistere e di operare.
Le questioni di maggiore rilevanza risultano pertanto essere:

a) la possibilita da parte dello straniero di potere accedere al servizio e la conseguente
possibilita di potere realizzare un servizio di ascolto effettivo (in termini di setting,
di mezzi e tempi a disposizione) distinto dall’operato della Pubblica Sicurezza (e che
sia percepito come distinto dallo straniero);

b) la possibilita per il servizio di tutela di informare lo straniero della possibilita di
chiedere asilo e di informarlo altresi sugli altri diritti che comunque lo riguardano.

Dal confronto con gli enti che svolgono i servizi ai valichi sono emerse le seguenti
tre criticita:

1. lacollocazione del servizio dopo l'area transiti e 'autonoma accessibilita al servizio
stesso da parte del richiedente asilo;

2. la possibilita di accesso, nel caso dei porti, alla banchina e al controllo di polizia,
sottonave e sulle imbarcazioni all’ormeggio;

3. la effettiva possibilita di potere informare lo straniero della possibilita di chiedere
asilo e il timore che detta attivita possa porsi in contrasto con le disposizioni contro
le immigrazioni irregolari di cui all’art. 12 del D.Lgs 286/98.

Sulle questioni relative alla possibilita di accesso effettivo alle aree di controllo e
transito la preoccupazione degli enti di tutela, specie di quelli operanti nelle aree
portuali, & risultata assai forte. Solo nell’aeroporto di Fiumicino dove il servizio & posto
nell’area transiti, nonché nel porto di Venezia dove pare attivata una positiva buona
prassi in base alla quale il servizio opera anche sulla banchina di attracco delle navi,
la questione risulta parzialmente superata, mentre & assai acuta nelle altre localita'®.
Si tratta di una preoccupazione pienamente condivisibile; un servizio di tutela che
deve limitarsi a ricevere i casi che gli vengono segnalati dalle autorita di polizia, nulla

18 Si deve registrare 'esistenza di costanti preoccupazioni manifestate da molte associazioni di
tutela e da esperti e studiosi in relazione alla tutela del diritto d’asilo ai porti adriatici, e ad Ancona e
Venezia in particolare. Tra i molti articoli apparsi sul tema si rinvia a quanto pubblicato sul sito www.
meltingpot.org. Nel caso della citta lagunare si segnala altresi la dura ma circostanziata presa di po-
sizione del’Amministrazione comunale, che nel 2008, dopo un anno di servizio, ha ritirato la propria
disponibilita a continuare a operare al Porto portando le seguenti motivazioni: “a parte le grandissime
difficolta iniziali a superare il solo farto di essere presenti all'interno del porto — per mesi abbiamo dovuro, anche con
Lausilio della Prefettura, pattuive il nostro ingresso fisico al porto — alla fine di quell'anno ci siamo resi conto che
anche la nostra presenza eva poco incisiva e questo per una serie di ragioni: perché la polizia di frontiera tendeva a
considerare, quando andava bene, 'nfficio come un self service di interpreti a loro disposizione”.




[ iIDIRITTOallaPROTEZIONE

potendo monitorare su cosa accada nella generalita degli altri casi, € un servizio che
viene mortificato e svuotato di gran parte della sua stessa ragion d’essere.

Nella recente proposta di rifusione della Direttiva procedure, la Commissione Europea
propone di prevedere che “G/i Stati membri garantiscono che le organizzazioni che prestano
consulenza ¢ assistenza ai richiedenti protezione internazionale abbiano accesso ai valichi di
[frontiera, comprese le zone di transito, alle frontiere esterne. Gli Stati membri possono adottare
norme velative alla presenza di tali organizzazioni nelle suddette aree e subordinare tale accesso a
un accordo con le autorita competenti dello Stato membro” (nuovo art. 8 co. 1).

Va evidenziato come la previsione, contenuta nella seconda parte dell’articolo proposto
dalla Commissione, relativa alla facolta degli Stati di subordinare detto accesso ad
accordi con le autorita competenti non inficia affatto il principio generale volto garantire
'accesso alle organizzazioni che prestano assistenza ai richiedenti asilo né gli accordi
vanno confusi o limitati alla stipula di convenzioni per I'erogazione a titolo oneroso dei
servizi di assistenza.

Rispetto alla tematica dell’accesso all’informazione ed alla procedura da parte dei
potenziali richiedenti asilo, ed al ruolo attivo che puo essere svolto dagli enti di
tutela, appare necessario sgombrare il campo da pericolosissimi equivoci: in nessun
caso l'esercizio di un’attivita informativa rivolta allo straniero, anche intercettato
nel tentativo di eludere i controlli di frontiera, ovvero irregolarmente presente nel
territorio, sull’esercizio dei propri diritti fondamentali, puod essere indebitamente
confusa con le fattispecie criminose configurate dall’art. 12 del D.Lgs 286/98. E’
infatti appena il caso di ricordare che “allo straniero comunque presente alla frontiera sono
riconoscinti i diritti fondamentali della persona umana previsti dalla norme di diritto interno,
dalle convenzioni internazionali in vigore e dai principi di dritto internazionale generalmente
riconoscinti” (D.Lgs 286 art. 2 co.1).

Tanto premesso, va sottolineato che I'accesso all’informazione sulla possibilita stessa
di chiedere asilo e sulle modalita con cui farlo costituisce un principio fondamentale
della Direttiva 2005/85/CE che all’art. 6 co.5 sancisce che “gli Stati membri provvedono
affinché le autorita cui potrebbe rivolgersi chi intende presentare domanda di asilo siano in
grado di fornive indicazioni sulle modalita e sulle sedi per la presentazione della domanda elo
per chiedere che le autorita in questione trasmettano la domanda all’ autorita competente”.

La Commissione Europea appare pienamente consapevole dell’opportunita che il
diritto di accesso all’informazione sulla procedura di asilo e il connesso obbligo di
rendere tali informazioni disponibili, sia maggiormente tutelato negli Stati membri.
Nella citata proposta di rifusione della Direttiva procedure la Commissione propone
di prevedere che [...1 “al fine di garantive leffettivo accesso alla procedura di esame.. i
pubblici ufficiali che per primi vengono a contatto con i richiedenti protezione internazionale
dovrebbero essere in grado di dare ai cittadini di paesi terzi o agli apolidi presenti sul

19 Commissione Europea, Proposta modificata di direttiva del parlamento europeo e del con-
siglio recante procedure comuni ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di protezione inter-
nazionale (com (2011) 0319), Bruxelles, 1/06/2011.
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territorio, compreso alla frontiera, nelle acque territoriali o nelle zone di transito degli Stati
membri, che intendano chiedere la protezione internazionale, tutte le pertinenti informazioni
sulle modalita e sulle sedi per presentave l'istanza” e che {...} “per agevolare I'accesso alla
procedura di esame ai valichi di frontiera e nei centri di trattenimento, ¢ necessario che siano
rese disponibili informazioni sulla possibilita di chiedere protezione internazionale. Occorve poi
che sia garantita, con appositi servizi di interpretazione, la comunicazione di base necessaria
per consentive alle autorita competenti di comprendere se le persone interessate dichiarino
Pintenzione di chiedere protezione internazionale” (considerando 22 e 23). La Commissione
propone quindi I'introduzione del seguente nuovo articolo relativo proprio all’accesso
all'informazione ai richiedenti asilo alla frontiera: “ G/i Stati membri garantiscono che
nei centri di trattenimento ¢ ai valichi di frontiera, comprese le zone di transito, alle frontiere
esterne, siano disponibili informazioni sulla possibilita di chiedere protezione internazionale.
Gli Stati membri prevedono servizi di interpretazione nella misura necessaria per agevolare
Paccesso alla procedura in tali lnoghi (nuovo art. 8 co.1).

6. La problematica delle “riammissioni” dai porti adriatici verso la Grecia
6.1 Gli accordi bilaterali di riammissione nel diritto europeo

Come ¢ stato evidenziato, il numero delle cd “riammissioni” di cittadini stranieri che
vengono rintracciati alle frontiere marittime adriatiche & assai elevato e riguarda in gran
parte soggetti di nazionalita afgana o mediorientale che giungono dalla Grecia.

Tale fenomeno ha destato massimo allarme tra le organizzazioni di tutela dei diritti dei
migranti®®. Da parte del Governo italiano detta prassi & stata giustificata con il richiamo
all’Accordo tra il governo greco e il governo italiano “sulla riammissione delle persone in
situazione irregolare”, sottoscritto a Roma il 30 marzo 1999. Alla luce dell’evoluzione del
diritto internazionale ed europeo & necessario verificare quali possano essere gli ambiti e
le modalita con i quali detti accordi di riammissione possano eventualmente continuare
a trovare applicazione senza sollevare profili di contrasto con il Codice attraversamento
frontiere Schengen n. 562/2006, con il Regolamento (CE) n. 343/2003 (cd. Regolamento
Dublino II) e con la Direttiva 2005/085/CE recepita con D.Lgs 25/08.

Non v’¢ alcun dubbio sul fatto che il citato accordo bilaterale Italia-Grecia, come altri
accordiassunti dall’Ttalia con paesi terzi, possano trovare attuazione solo nella misura in

20 F. Vassallo Paleologo, “Controlli alle frontiere marittime e diritti fondamentali dei migranti”
in S. Gambino, & G. D’Ignazio (a cura di), Immigrazione e diritti fondamentali fra Costituzioni nazi-
onali, Unione Europea e Diritto internazionale (pp. 23-86) Milano ,Giuffrée Editore, 2010. Cfr anche
UNHCR-Servizio per lo sviluppo e la valutazione delle politiche (PDES), Protezione dei rifugiati e mi-
grazioni internazionali: una valutazione del ruolo operativo del'UNHCR in Italia meridionale, Ginevra,
settembre 2009 dove in sede di raccomandazioni finali si evidenzia come “[...} Nonostante la presenza
di servizi di informazione svolti dal CIR e da altre ONG, il loro accesso alle persone imbarcate clandestinamente
individuate in questi porti ¢ ineguale ¢ la questione dei rinvii in Grecia, anche di minori stranieri non accompagnati,
¢ al di fuori del quadro Dublino I, continua a costituire una seria fonte di preoccupazione” pagg. 60-61.
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cui soggiacciano a norme sovra ordinate di diritto europeo e non violino altresi, anche
nelle prassi applicative, le disposizioni in materia di diritto di accesso alla procedura
di asilo disciplinate dal diritto europeo e dalle fonti di diritto internazionale.

Come gia evidenziato, in base al Codice delle frontiere Schengen adottato con
Regolamento comunitario n. 562 del 2006, dunque direttamente vincolante nel
nostro Paese, tanto alle frontiere esterne che alle frontiere interne s’impone il rispetto
dei diritti fondamentali della persona e si richiede alle autorita di polizia di osservare
i principi riconosciuti, in particolare, dalla Carta dei diritti fondamentali dell'Unione
europea, dalle normative comunitarie e interne in materia di procedure di asilo e
dalle Convenzioni internazionali. Si richiama in particolare il “considerands” n. 20
del Codice delle frontiere Schengen secondo il quale “i/ presente regolamento rispetta i
diritti fondamentali ed osserva i principi viconosciuti, in particolare, dalla Carta dei diritti
Sondamentali dell’ Unione europea. Dovrebbe essere attuato nel rispetto degli obblighi degli Stati
membri in materia di protezione internazionale e di non respingimento”.

Va altresi ricordato che in base all’art. 3 (Campo di applicazione)”, i/ presente
regolamento si applica a chiungue attraversi le frontiere interne o esterne di uno Stato membro,
senza pregiudizio:a) dei diritti dei beneficiari del diritto comunitario alla libera circolazione;b)
dei divitti dei vifugiati e di coloro che richiedono protezione internazionale, in particolare per
quanto concerne il non respingimento.

Si ritiene priva di adeguato fondamento giuridico la tesi in base alla quale il
Regolamento (CE) n. 562/2006 non troverebbe applicazione alle frontiere interne
dell’ Adriatico. Nei casi in cui le autorita di frontiera ritengano sussistere i presupposti
per I'adozione di un provvedimento di respingimento, esso dovra sottostare senza
alcun dubbio alle disposizioni del citato art. 13 del Regolamento (CE) n. 562/2006 e
il provvedimento motivato dovra essere consegnato al cittadino del paese terzo (e non
solo registrato dalle autorita di polizia nei propri archivi, o consegnato al vettore che
ha ripreso in carico lo straniero respinto)

Quanto evidenziato dagli enti d tutela, e altresi dalle diverse testimonianze di
cui anche la stampa ha dato rilievo in piu occasioni, concordano nel rilevare che
di detti provvedimenti di respingimento non v’e traccia alcuna nelle operazioni di
riammissione alle frontiere adriatiche.

Si ipotizza pertanto che nelle concrete modalita di esecuzione delle misure di
“riammissione” in Grecia eseguite “senza formalitd” si possa riscontrare sia una
violazione del Regolamento (CE) n. 562/20006, che una violazione del divieto di
espulsioni collettive (nelle quali vanno compresi anche i casi di respingimento e
di riammissione, come qualunque ipotesi di allontanamento forzato dal territorio)
sancito dall’art. 4 del protocollo 4 allegato alla Convenzione Europea a salvaguardia dei
diritti dell'uvomo ed adesso ribadito dalla Carta dei diritti fondamentali della Unione
europea. Secondo la giurisprudenza della Corte Europea per i diritti dell’'Uomo, per
espulsione collettiva si deve intendere “foute mesure contraignant des étrangers, en tant
que groupe, a quitter un pays, sauf dans les cas on une telle mesure est prise a l'issue et sur la
base d’'un exam raisonnable et objectif de la situation particuliére de chacun des érvangers qui
Jforment le groupe”. Cela ne signifie pas pour autant que la o cette derniére condition est remplie,




B iIDIRITTOAlaPROTEZIONE |

les circonstances entourant la mise en cenvre de décisions d'expulsion ne jouent plus aucun role
dans 'appréciation du respect de l'article 4 du Protocole n 47,

6.2. Le riammissioni ¢ i minovi stranieri non accompagnati

Ragionevolmente fondato risulta il timore che le cd “ riammissioni” riguardino
frequentemente anche minori stranieri non accompagnati; in tal senso si devono
registrare diverse testimonianze e fonti giornalistiche relativamente a tutti i porti
adriatici. Sul solo porto di Venezia si riportano a titolo di esempio le seguenti allarmanti
notizie stampa: {...} “Scovati dieci profughi in un tir tra le casse anche un 13enne. 11
minorenne @ stato affidato ad una struttura protetia, gli altri immigrati sono stati espulsi”?.
In particolare, l'articolo evidenziava che “I finanzieri durante un controllo ai mezzi ¢ alle
persone sharcate dalla motonave Pasiphae Palace-Minoan Lines hanno notato un articolato
carico di merce varia: il mezzo apparentemente sembrava a posto ma a una verifica piil attenta
sono spuntati dal nulla 10 cittadini stranieri, 8 afghani tra cui un minove, un iraniano ed un
iracheno, che tentavano di shavcare illecitamente in ltalia. | clandestini, tutti maschi e privi di
documenti, sono stati accompagnati dai finanzieri e dal personale della polizia di frontiera sulla
motonave ¢ affidati al comandante per il successivo respingimento in territorio ellenico”.
Inunaltroarticolo, { ...} “Infreddoliti dalla Grecia scoperti 16 clandestini”®, si evidenziava
che “(...) Sono complessivamente 31 i clandestini scoperti nel mese di novembre mentre cercavano
di entrare in Italia attraverso i porti di Venezia e Marghera”.

Che vi sia il rischio concreto che tra i destinatari dei provvedimenti di riammissione
vi siano dei minori appare altresi plausibile qualora di consideri I'assenza, di cui si
tratta ampiamente al capitolo 6, di un Protocollo nazionale unico, scientificamente
attendibile, in materia di accertamento dell’eta. La constatazione che i tempi ristretti
a disposizione per l'esecuzione delle misure di rimpatrio tramite affidamento al
vettore possono rendere difficile espletare detti accertamenti medico-sanitari nell’arco
di poche ore & un fatto che non puo certo condurre ad una compressione dei diritti
dei minori. Va richiamato che I'interesse del minore & superiore a ogni altro aspetto,
come sancito dalla Convenzione delle Nazioni Unite sui diritti del fanciullo, adottata
a New York il 20.10.1989, ratificata dall'Ttalia il 27.05.1991 con la legge n.176,
dalla Convenzione di Strasburgo sull’esercizio dei Diritti del Fanciullo, adottata il
25.01.1996, ratificata il 4.07.2003, e dalla Convenzione dell’Aja del 29.05.1993 per
la tutela dei minori e la cooperazione in materia di adozione internazionale, ratificata
con legge 31.12.1998 n. 476. In particolare I'art. 3 della Convenzione di New
York stabilisce che “in tutte le azioni velative ai fanciulli di competenza ... delle autorita
amministrative ... interesse superiove del fanciullo deve essere una considerazione preminente
...”. Evidenziando adeguata consapevolezza della normativa internazionale in materia

21 Corte EDU, sentenza 5 febbraio 2002, Conka ¢ altri c. Belgio, § 50.
22 I/ Mestre, 12 novembre 2008, pag. 24.
23 I/ Mestre, 3 dicembre 2008, pag. 24.
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di tutela dei minori, la stessa circolare del Ministero dell’Interno del 9 luglio 2007
in materia di accertamento dell’eta (vedasi altresi capitolo 6) disponeva altresi che
“fintanto non siano disponibili i risultati degli accertamenti in argomento, all’immigrato
dovranno essere comunque applicate le disposizioni velative alla protezione dei minori”.

6.3. Accordi di viammissione e rispetto del principio di non vefoulement: il caso emblematico del
rinvio dall’ltalia verso la Grecia

La necessita di ricondurre ogni atto materiale di “riammissione” attuato dalla polizia
di frontiera ai vincoli e alle modalita previste dal Regolamento (CE) n. 562 del 15
marzo 2006 non costituisce certo solo una mera formalita in ordine alla registrazione
dei provvedimenti o alla forma della notifica degli stessi, ma assume massimo rilievo
sotto il profilo sostanziale, giacché come gia evidenziato, il Regolamento (CE) n.
562/2006 si applica senza pregiudizio alcuno dei diricti dei richiedenti asilo, in
particolare per cid che concerne il rispetto del principio di non-refoulement.

Secondo la consolidata giurisprudenza della Corte Europea dei Diritti dell’'Uomo,
I'esecuzione di provvedimenti di espulsione, estradizione o respingimento di una
persona da parte di uno Stato contraente “peut soulever un probléme au regard de I'article
3, donc engager la vesponsabilité de I'Etat en cause au titre de la Convention, lorsqu’il y a des
motifs sérieux et avérés de croive que I'intéressé, si on Uextrade vers le pays de destination, y courra
un risque véel d'étve soumis a un traitement contraire 4 cette disposition. Si, pour établiv une relle
responsabilité, on ne peut éviter d'apprécier la situation dans le pays de destination a I'aune des
exigences de article 3, il ne s’agit pas pour autant de constater ou prouver la responsabilité de ce
pays en droit international général, en vertu de la Convention ou autrement. Dans la mesure on
une responsabilité se trouve ou peut se trouver engagée sur le tervain de la Convention, c'est celle de
PEtat contractant qui extrade, du chef d'un acte qui a pour résultat divect d'exposer quelqu’un
a des manvais traitements prohibés”™*'. La Corte ha altresi precisato che “pour déterminer
s'il y a des motifs sérieux et avérés de croive a un risque véel de traitements incompatibles avec
Particle 3, elle s’appuie sur Uensemble des données qu’on lui fournit ou, au besoin, qu’elle
se procure d'office”. Inoltre, la Corte ha affermato che “Dans une telle affaire, un Etat
contractant assume une vesponsabilité au titve de Particle 3 pour avoir exposé quelqu’un au
risque de manvais traitements. Pour controler Iexistence de ce risque, il faut donc se véférer par
priovité aux civconstances dont 'Etat en cause avait ou devait avoir connaissance au moment de
Pextradition, mais cela w'empéche pas la Cour de tenir compte de renseignements ultérienrs ; ils
penvent servir a confirmer ou infirmer la maniére dont la Partie contractante concernée a jugé du
bien-fondé des craintes d'un requérant”®.

E’ notaanche alle Autorita italiane la situazione concreta ed effettiva di grave e costante
violazione delle norme minime in materia di tutela del diritto d’asilo che purtroppo

24 Corte EDU, sentenza 6 febbraio 2003, Mamatkulov e Abdurasulovic c. Turchia, §§ 66).
25 Corte EDU, sentenza 30 ottobre 1991, Vilvarajah ¢ altri c. Regno Unito, § 107.

26 Corte EDU, sentenza 20 marzo 1991, Cruz Varas e altri c. Svezia, § 76.
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ancora caratterizza la Grecia, situazione che ha indotto 'UNHCR ad assumere da
tempo e a pil riprese posizioni molto ferme in relazione ai rinvii dei richiedenti
asilo verso la Grecia proprio per il rischio che, anche in attuazione dell’accordo di
riammissione di detto Paese con la Turchia, si possa concretamente determinare il
meccanismo dei “respingimenti a catena” dall’Italia o da altri Paesi UE, in violazione
del principio di non refoulement.

LUNHCR, in un documento di raccomandazioni del 15.4.2008, esprime la propria
preoccupazione per le difficolta che i richiedenti asilo incontrano nell’accesso e nel
godimento di una protezione effettiva, in linea con gli standard internazionali ed
europei e raccomanda espressamente i Governi di non rinviare in Grecia i richiedenti
asilo in applicazione del regolamento Dublino fino ad ulteriore avviso. Raccomanda,
invece ai Governi, “Vapplicazione dell’art. 3 (2) del regolamento Dublino, che permette agli
Stati di esaminare una richiesta di asilo anche quando questo esame non sarebbe di propria
competenza secondo i criteri stabiliti dal regolamento stesso”.

In un successivo rapporto dell’Agenzia ONU per i rifugiati si pud leggere che:
{...})Durante Uestate del 2009, PUNHCR ha documentato degli arresti di gruppo da parte
della polizia greca (“retate”) nonché trasferimenti collettivi avvenuti dai centri di detenzione
di varie localita del Paese verso centri di detenzione situati nella regione del confine rerrestre
tra Grecia e Turchia. LUNHCR ha espresso la sua preoccupazione sul fatto che i detenuti
non avessero accesso a Sevvizi di assistenza inclusa quella legale. Le Organizzazioni Non
Governative non hanno potuto monitorare le condizioni dei detenuti né far fronte alle loro
esigenze. 1 detenuti e gli ex detenuti nelle carceri della regione di Evros hanno affermato di aver
assistito ad espulsioni di persone trasferite I7 di recente con le stesse modalita descritte sopra per
i nuovi arrivati {...} Le statistiche ufficiali indicano che i rinvii forzati verso la Turchia
effettuati in base all’ Accordo riguardano anche cittadini ivacheni e ivaniani, nazionalita queste
che compongono una quota importante delle vichieste d'asilo che hanno ottenuto un esito positivo
negli altri Paesi enropei. Tra i casi di vinvio realizzati in base all’ Accordo di Riammissione che
sono stati documentati dall UNHCR, ci sarebbe anche un gruppo di persone che si dichiarano
di cittadinanza turca. Questo caso evidenzia la mancata applicazione delle garanzie previste
per le persone che richiedono la protezione internazionale. In questo caso, le domande individuali
di asilo non sono state registrate, nonostante 'intervento di Organizzazioni Non Governative,
UNHCR ¢ avvocati. Le persone coinvolte si trovavano in Turchia dopo il lovo trasferimento
nel luglio 2009 dai centri di detenzione greci. 11 loro rinvio, senza che fosse stata presa in
considerazione la domanda di protezione internazionale, sottolinea la necessita di garanzie che
assicurino il vispetto del principio di non-refoulement”.

Il fatto in sé che parte rilevantissima dei destinatari dei provvedimenti di riammissione
attuati alle frontiere marittime adriatiche sia costituita da stranieri provenienti da paesi
nei quali v’& notoriamente una situazione di conflitto ovvero di diffusa violazione dei
diritti umani, quali I’Afganistan, I'Iran, I'Iraq, dovrebbe indurre pertanto le Autorita
italiane ad una applicazione particolarmente attenta delle disposizioni in materia

27 UNHCR, Considerazioni sulla Grecia quale Paese di asilo, dicembre 2009.
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di diritto d’asilo, che, come gia evidenziato nella prima parte di questo capitolo,
sanciscono senza possibilita di diversa interpretazione, che le autorita di frontiera
debbono limitarsi a recepire l'istanza di asilo senza operare alcuna valutazione prima
[Jacie sulla sua fondatezza.

E’ appena il caso in questa sede di ricordare altresi che la decisione sulla competenza
all’esame dell’istanza di asilo in base al Regolamento CE n. 343/3003 (Regolamento
Dublino II) non pud certo avvenire alla frontiera, trattandosi di un procedimento
decisionale complesso che esula dalle competenze della polizia di frontiera e che trova
applicazione in ogni caso solo successivamente alla presentazione dell’istanza e alla
provvisoria ammissione del richiedente nel territorio.

Proprio la grave situazione in cui versa il diritto d’asilo in Grecia e I'applicazione
nei confronti di detto Paese del Regolamento Dublino II ha determinato 'evolversi
di una importante giurisprudenza nei diversi Paesi, tra cui I'Ttalia?®, nonché a livello
comunitario, che messo in rilievo come 'applicazione del Regolamento stesso non
puo prescindere dalla valutazione sulla effettiva capacita del paese in cui il richiedente
verrebbe rinviato di rispettare gli standard minimi in materia di accoglienza, qualifiche
e procedure stabilite dalle Direttive europee in materia. Va in tal senso richiamata
l'attenzione al fatto che la Corte Europea dei Diritti dell’' Uomo, con sentenza M.S.S.
¢. Grecia ¢ Belgio resa il 22 gennaio 2011 dalla Grande Camera abbia condannato il
Belgio e la Grecia per la violazione degli articoli 3 e 13 della Convenzione Europea
per i diritti dell’'Uomo nei confronti di un richiedente asilo afgano. In particolare, la
Grande Camera ha condannato la Grecia per aver trattenuto nel corso della procedura
diasilo M.S.S. in condizioni degradanti, e per averlo abbandonato, successivamente al
suo rilascio, in condizioni altrettanto degradanti, negandogli 'accesso a una procedura
di asilo effettiva; mentre La Corte ha altresi condannato il Belgio per la violazione
del principio di non refoulement, consistente nel trasferimento di M.S.S. in Grecia, in
applicazione del regolamento “Dublino II”, pur conoscendo il rischio che ivi avrebbe
potuto subire gravi violazioni dei diritti umani.

Contestando il sistema di trasferimento dei richiedenti asilo da uno Stato membro
all’altro in applicazione del Regolamento Dublino II, la Grande Camera ha messo
in discussione il principio di fiducia reciproca tra gli Stati e la presunzione che gli
Stati membri dell’'Unione Europea siano tutti Stati sicuri e rispettosi del principio

28 Tra la copiosa giurisprudenza amministrativa che ha ritenuto che '’Amministrazione avrebbe
dovuto procedere ad un’attenta valutazione delle effettive condizioni di rispetto delle procedure in mate-
ria di asilo in Grecia, anche alla luce dei rapporti del'UNHCR, e di conseguenza applicare la cd. “clau-
sola umanitaria” di cui all’art. 3 ¢.2 del Regolamento CE/342/2003 vedasi:Tribunale Amministrativo
Regionale per la Puglia, sentenza del 24 giugno 2008, n. 1870 - Consiglio di Stato, ordinanze del 3 feb-
braio 2009, n. 666, 667 e 668/2009- Tribunale Regionale di Giustizia Amministrativa del Trentino Alto
Adige — Sezione di Bolzano, sentenza del 5 giugno 2009, n. 219; Tribunale Amministrativo Regionale
per il Lazio, sezione II quarter, ordinanza del 15 luglio 2009, n. 3428; Tribunale Amministrativo Re-
gionale per il Lazio, sezione seconda, sentenza del 16 febbraio 2010, n. 2249; Tribunale Amministrativo
Regionale per il Lazio, sezione seconda quater, sentenza dell’8 giugno 2010, n. 16534.
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di non refoulement. Ne consegue, pertanto, che gli Stati membri dell’'Unione europea
qualora sussistano elementi per ritenere che nello Stato di destinazione il rifugiato
politico possa essere sottoposto a una violazione dei suoi diritti umani, debbano
astenersi dal suo trasferimento, a meno di non incorrere in comportamenti lesivi dei
diritti umani dei richiedenti stessi. Ed invero si ritiene che possa assumere rilievo la
violazione dell’art. 13 della Convenzione Europea per i Diritti dell'Uomo anche in
relazione alle operazioni di riammissione dei migranti nei porti adriatici perché agli
stessi pare negata la possibilita di entrare in contatto con un avvocato e di avvalersi
efficacemente delle procedure previste dal diritto interno per contestare la legittimita
del loro respingimento e del loro rimpatrio.

Si segnala infine come la Corte Europea dei Diritti dell'Uomo, Seconda Sezione, il 18
novembre 2008, ai sensi dell’art. 39 C.E.D.U abbia ravvisato la possibile violazione
dell’art. 34 C.E.D.U e abbia intimato allo Stato italiano di sospendere 'espulsione
di un cittadino afghano verso la Grecia fino al 10 dicembre 2008 (CEDH-LF2.2R,
EDA/cbo, Requere n. 55240/08, M. c. Iralie). Nella motivazione del provvedimento
di sospensiva, la Corte faceva riferimento a una sua precedente decisione nel caso
Mamatkulov et Askarov ¢. Turquie (Requete n. 46827/99 et 46951/99) paragrafi 128 e
129 e dispositivo numero 5, nella quale si sanzionava il mancato rispetto del diritto ad
un ricorso individuale ai sensi dell’art. 34 del Regolamento di procedura della stessa
Corte. Sempre in relazione all’intervento delle Corti europee in materia di tutela dei
diritti dei migranti respinti dall’Ttalia verso la Grecia il 24 giugno 2009, la CEDU ha
avviato la trattazione del ricorso SHARIFI e altri c. Italia e Grecia (ricorso n. 16643/09),
presentato in data 25 marzo 2009. Il caso riguarda trentadue persone, tra cui dieci
minori, di nazionalita afgana, eritrea e sudanese, che denunciano di essere state respinte
in epoche diverse al momento dell’arrivo in Italia nei porti di Venezia, Ancona e Bari
e di essere state rimandate in Grecia. I ricorrenti hanno denunciato inoltre di aver
subito violenze da parte della polizia, di non aver potuto richiedere alcuna protezione
internazionale, di non aver avuto modo di prendere contatto con avvocati o interpreti
per capire quali fossero i loro diritti a livello nazionale e internazionale. La Corte di
Strasburgo ha chiesto all'Italia e alla Grecia una serie di informazioni e delucidazioni
sulle presunte violazioni denunciate dai ricorrenti; la decisione della Corte & prevista
entroil 2012. Intanto pero si pone il grave problema che in questo ampio lasso di tempo
gran parte dei ricorrenti non sono pit rintracciabili essendo rimasti in una condizione
di clandestinita e di mancata accoglienza, e parte di loro potrebbero persino essere
stati rimpatriati nel paese di origine. L'intervento della CEDU rischia in tal modo di
non essere tempestivo e c¢id solleva importanti interrogativi sull’effettivita dei rimedi
giurisdizionali concretamente agibili nel territorio dell'Unione Europea da parte di
“soggetti deboli”, privi nelle more del giudizio, di una effettiva protezione. E’ stata
infatti diffusa la notizia di un intervento della polizia greca, avvenuto il 12 luglio
2009, che ha portato allo sgombero della baraccopoli di Patrasso, dove probabilmente




[ iIDIRITTOallaPROTEZIONE

avevano trovato rifugio anche i ricorrenti®.

7. Le frontiere “de facto”: I'esperienza del progetto Praesidium

7.1. Quadro generale ed evoluzione del progetto “Praesidium”

Il progetto “Praesidium” nasce in un contesto particolare cui va fatto cenno per
comprendere la natura e I'evoluzione di detto progetto. Nell’aprile 2005 il Parlamento
Europeo adotto una risoluzione critica sulle espulsioni collettive eseguite allora dall Tralia
direttamente da Lampedusa sulla base di un accordo informale con le autorita libiche,
mentre un rapporto pubblicato lo stesso anno dal Commissario per i diritti umani
del Consiglio d’Europa, Alvaro Gil-Robles, ribadiva la condanna della pratica delle
espulsioni collettive.

Nello stessoanno il Ministerodell'Interno rivolgeva un invitoall’O.1.M. (Organizzazione
internazionale delle migrazioni ed allUNHCR inteso ad assicurare una presenza di
queste organizzazioni nell’isola di Lampedusa dove venivano portati abitualmente i
migranti irregolari giunti via mare, generalmente per ragioni di primo soccorso ed
accoglienza, dopo essere stati recuperati in alto mare da unita militari italiane.

A seguito delle intese avviate, il Ministero dell'Interno, congiuntamente alle
organizzazioni individuate quali partner progettuali, OIM, UNHCR e CRI, ha
presentato nel 2005 alla Commissione Europea il Progetto “Praesidium — Potenziamento
dell’accoglienza risperto ai flussi migratori che intevessano Uisola di Lampedusa” per il quale
ha ricevuto un finanziamento nell’ambito del Programma ARGO. Il progetto nella
sua prima annualita e stato avviato solo nell’isola di Lampedusa e si & concluso il 28
febbraio 2007.

Nel 2007 proseguiva la collaborazione del Ministero dell’Interno con il Progetto
“Praesidium II — Consolidamento delle capacita di accoglienza rispetto ai flussi
migratori che interessano l'isola di Lampedusa e altri punti strategici di frontiera sulle
coste siciliane” che riceveva un finanziamento nell’ambito del predetto programma
ARGQO, estendendo l'attivita delle tre Organizzazioni anche in altre aree della Sicilia
con possibilita di intervento sulle coste interessate dagli eventuali arrivi di migranti
irregolari, per 'annualita dal 1 marzo 2007 al 28 febbraio 2008.

29 Si segnalano in merito l'intervento di Medici Senza Frontiere del 13 luglio 2009, ed altri
articolizdal sito di www.meltingpot.org: http://www.meltingpot.org/articolol4694.heml; http://www.
meltingpot.org/articolol4691.heml; http://www.meltingpot.org/articolol4690.html. Dal sito di www.
repubblica.it: http://www.repubblica.it/2009/02/sezioni/cronaca/immigrati-4/afgani-bolzoni/afgani
bolzoni.html.
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Dal 1 marzo 2006 I’Alto Commissariato delle Nazioni Unite (UNHCR) insieme
ai partner Organizzazione Internazionale per le Migrazioni (OIM/IOM) e Croce
Rossa Italiana (CRI) stabiliva una presenza fissa nel Centro di Primo Soccorso e
Accoglienza di Lampedusa d’intesa con il Ministero dell’Interno. Praesidium mirava
al rafforzamento delle capacita di accoglienza e dei servizi per coloro che arrivavano
a Lampedusa nel contesto dei cosiddetti “flussi migratori misti” secondo I'approccio
multi-agenzia che caratterizza il Progetto. Le attivita del'UNHCR in particolare
sono state rivolte alle persone in fuga da persecuzioni, violazioni dei diritti umani e
conflitti armati, al fine di informarle sulla procedura di asilo italiana. Nella seconda
edizione di questo progetto, partito nel marzo 2007, le attivita del progetto sono
state estese a tutta la Sicilia e, dal marzo 2008, anche alla Puglia, alla Calabria ed alla
Sardegna, tramite dei team mobili.

Dal 2008, con Praesidium III, subentrava, come nuovo partner del progetto, Save
the Children Italia, con il compito di occuparsi dei minori, in particolare dei minori
non accompagnati. I team, normalmente formati da un operatore e un mediatore
culturale, oltre ad intervenire al momento dello sbarco dei migranti e richiedenti
asilo, offrono anche assistenza agli ospiti nei vari centri di accoglienza. Le principali
attivita del progetto sono finalizzate a fornire informazioni e consulenza legale ai
nuovi arrivati, nell’individuazione delle persone vulnerabili e nella formazione degli
operatori dei centri. In particolare, gli operatori di Save the Children (un operatore
legale e un mediatore culturale) hanno l'obiettivo di intervenire nelle operazioni
immediatamente successive agli sbarchi, in team congiunti con le Organizzazioni
partner del progetto, contribuendo a garantire ai migranti informazioni immediate,
verificando che i minori non accompagnati vengano identificati come tali e che
sia garantito il mantenimento dell’'unita familiare. Nelle comunita alloggio in
cui i minori giunti via mare vengono trasferiti, Save the Children viene incaricata
di svolgere attivita di monitoraggio degli standard di accoglienza, producendo
periodicamente Rapporti che vengono diffusi pubblicamente e che comprendono
anche un aggiornamento puntuale dei dati relativi alla presenza e all’allontanamento
di minori stranieri non accompagnati collocati in tali strutture.

Nei Centri per migranti (C.LE., C.A.R.A., CPSA, CDA) gli operatori di Save the Children
hanno contribuito altresi, in base al mandato di Praesidium all’individuazione di minori
non accompagnati erroneamente identificati come maggiorenni ed ivi trattenuti.
Lintervento dell’OIM comprende l'informazione e l'orientamento legale in favore
di migranti, 'individuazione di gruppi vulnerabili, quali le vittime della tratta e di
sfruttamento lavorativo, nonché in collaborazione con le agenzie partner, I'assistenza
al minori non accompagnati.

Una specifica attenzione & rivolta all’assistenza delle vittime della tratta e, in
collaborazione con le autorita giudiziarie competenti, alla definizione di nuove
strategie di contrasto del fenomeno del traffico di esseri umani e dello sfruttamento,
come ad esempio la stipula di protocolli di intesa ad hoc con le Procure ordinarie e
le Procure Distrettuali antimafia (gia finalizzati Protocolli d’intesa con la Procura
Generale di Palermo e quella di Reggio Calabria).
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La Croce Rossa Italiana nel corso del progetto ha svolto, prevalentemente, attivita
di carattere socio-sanitario, di monitoraggio del trattamento e delle procedure di
accoglienza, di informazione ed orientamento in favore di persone coinvolte nel
fenomeno migratorio, fornendo un particolare supporto ai minori non accompagnati
(anche in relazione alle procedure mediche per I'accertamento della minore eta) ed
alle donne sole o con minori al seguito.

7.2 Le conclusioni del progetto “Praesidium” in velazione ad alcune fondamentali questioni
legate alla gestione dei flussi misti in arrivo via mare

Come si osserva nella valutazione di Praesidium condotta dal Servizio per lo sviluppo
e la valutazione delle politiche dell'UNHCR?, “Ne/ corso del 2009 il contesto all’ interno
del quale il progetto ha operato & mutato in maniera significativa. All'inizio dell’anno si ¢
registrato un mutamento del modello del trasferimento rapido e, al momento della missione di
valutazione, una nuova politica del Governo di rafforzata cooperazione con le autorita libiche
nella prevenzione delle partenze irregolari, insieme all'intercettazione delle imbarcazioni fuori
delle acque territoriali italiane ¢ il vinvio di tali barche verso la Libia, sono risultati in un
netto calo nel numero di arrivi in Sicilia e a Lampedusa. Inoltre, in velazione allo sbarco delle
persone soccorse in marve in Italia, ¢ stato adottato un approccio pin restrittivo. LUNHCR ha
espresso seria preoccupazione per tale cambiamento di politica e, al momento della missione di
valutazione, il centro di accoglienza di Lampedusa risultava vuoto”.

Malgrado le forti polemiche del 2009 tra 'UNHCR ed il Ministero dell’interno sui
respingimenti collettivi verso la Libia e sulle pratiche restrittive nei confronti dei
migranti che avevano comunque raggiunto l'isola di Lampedusa o la costa siciliana,
i proficui risultati raggiunti dal progetto hanno tuttavia indotto il Ministero
dell’interno a rinnovare l'attivita in partnership con le quattro Agenzie nell’'ambito del
ProgettoPraesidium I'V con decorrenza dal 1 marzo 2009 al 28 febbraio 2010. Ritenendo
il modello multi-agenzia, finora sperimentato, uno strumento idoneo e rispondente alla
complessita del fenomeno migratorio che interessa I'Italia, ed applicabile anche alle
realta territoriali in cui sono stanziate le comunita di migranti, il Ministero dell’'interno
“ha deciso di autorizzare la quinta annualita consecutiva del rapporto di partnership con le
quattro Agenzie umanitarie nell’ambito del Progetto Praesidium V : consolidamento delle capacita
di accoglienza ¢ di gestione vispetto ai flussi migratori misti che interessano determinate aree
dell’ Ttalia meridionale, in particolare, Sicilia, Calabria, Campania e Marche”. 11 Progetto &
stato quindi rifinanziato con i fondi nazionali derivanti dall’apposito capitolo di bilancio
dell’ Amministrazione dell'Interno per la durata dal 1 marzo 2010 al 28 febbraio 2011,
ed ulteriormente prorogato al 31 dicembre 2011.

30 UNHCR-Servizio per lo sviluppo e la valutazione delle politiche (PDES), Protezione dei ri-
fugiati e migrazioni internazionali: una valutazione del ruolo operativo del'UNHCR in Italia meridion-
ale, Ginevra, settembre 2009.
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I progetto Praesidium rappresenta senza dubbio uno dei pili importanti programmi
che abbiano riguardato i richiedenti asilo in Italia e nell'Unione Europea negli ultimi
anni. Detta particolare rilevanza, oltre che a ragioni legate ad importanti contenuti
positivi del progetto, dei quali si dira tra poco, & legata innanzitutto al fatto che
il progetto ha permesso di intercettare nel corso degli anni migliaia di richiedenti
protezione internazionale proprio nei momenti pitt delicati ossia nella fase che
precede 'accesso alla procedura, nella fase dell’accesso e nella fase immediatamente
successiva, di avvio alle idonee strutture di accoglienza.

Come ben evidenzia il “Manuale”®" redatto dallo stesso progetto Praesidium {...}
“dal 2006 al 2009 nel canale di Sicilia sono transitati oltre 60.000 migranti in fuga da
guerve e conflitti, ma anche vittime della tratta di esseri umani o semplicemente persone in cerca
di una vita migliore, i cosiddetti “gruppi migratori misti”. Di questi oltre il 90% partiva dalle
coste libiche. Solo nel 2008 sulla piccola isola siciliana sono giunti circa 32.000 migranti. E
importante rilevare come nel 2008, il 75% delle persone che sono arrivate in Sicilia via mare
abbia presentato domanda d'asilo e che al 50% di queste sia stata riconosciuta, dopo un attento
esame da parte delle Commissioni Territoriali che decidono”.

Di non minore rilevanza va segnalata I'importanza di Praesidium in relazione alla tutela
dei minori stranieri non accompagnati ** e all'individuazione delle vittime di tratta.
Laspetto di maggiore innovazione del progetto € consistito tuttavia proprio
nell’approccio globale alla gestione dei “flussi misti” in arrivo a Lampedusa e in altre
localitadell'Tralia meridionale. Cio sia nella consapevolezza che lalinea di demarcazione
tra migranti economici giunti in modo irregolare e soggetti bisognosi di protezione
non é affatto netta e priva di aspetti problematici, sia che tutti i migranti, qualunque
sia la loro condizione giuridica rispetto alle norme sull’ingresso e il soggiorno,
debbono godere, alla frontiera, della tutela dei propri diritti fondamentali, come
altresi sancito dall’art. 2 co.1 del D.Lgs 286/98.

Come sopra accennato, dopo cinque anni di attuazione del progetto, i soggetti
afferenti a Praesidium hanno ritenuto di elaborare e diffondere (marzo 2011) una
pubblicazione contenente raccomandazioni specifiche e buone prassi per la gestione
dei flussi migratori misti in arrivo via mare. Si tratta di un lavoro pregevole che riporta
sia raccomandazioni strettamente operative relative alle migliori prassi di gestione
del soccorso in mare e delle fasi successive (identificazione, accoglienza, trasferimenti)
sia raccomandazioni e proposte di portata pitt ampia, in genere attuabili a legislazione
vigente, ma che in taluni casi si spingono ad indicare prospettive di riforma sui alcuni

31 Progetto Praesidium, Raccomandazioni e buone prassi per la gestione dei flussi migratori
misti in arrivo dal mare, a cura di UNHCR, Save the children, OIM, Croce Rossa Italiana, Ministero
dell'Interno- Dipartimento per le Liberta civili e 'immigrazione, 2011.

32 Save the Children, Accoglienza e tutela dei minori nel Centro di Lampedusa, 2009, disponibile
all’indirizzo: http://images.savethechildren.it/IT/f/img_pubblicazioni/img28_b.pdf Save the Children,
I Minori Stranieri in Italia, 2010, parte II, capitoli 3, paragrafi 3.1 e 3.2 “Accesso al territorio” e “Identi-
ficazione”, novembre 2010, disponibile all’indirizzo: http://images.savethechildren.it/IT/f/img_pubbli-
cazioni/img133_b.pdf.
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temi delicati. Tra le raccomandazioni contenute nel citato lavoro che si ritengono pit
pregnanti si evidenziano le seguenti:

e a)Ladisomogeneita sull’interpretazione della nozione giuridica di “porto sicuro”
costituisce una indiscussa grave problematica cui gli stati dell’'Unione e le istituzioni
comunitarie dovrebbero porre rimedio quanto prima giungendo quanto meno ad un
accordo sui seguenti punti: - adozione di criteri comuni adatti a definive una situazione
di difficolta come “emergenza” e dunque tale da richiedere I'attivazione delle operazioni
SAR da parte delle Autorita competenti; - definizione comune dei criteri per individuare un

33

33 {...} Il riferimento normativo in materia di diritto internazionale del mare ¢ alla Convenzione
SAR (Search and Rescue) di Amburgo del 1979 si fonda sul principio della cooperazione internazionale,
ripartendo le zone di ricerca e salvataggio d’intesa con gli altri Stati interessati. Va evidenziato che dette
zone non corrispondono necessariamente con le frontiere marittime esistenti. Esiste l'obbligo di appron-
tare piani operativi che prevedono le varie tipologie d’emergenza e le competenze dei centri preposti. La
Convenzione SAR impone un preciso obbligo di soccorso e assistenza delle persone in mare “regardlerss of
the nationality or status of such a person or the circumstances in which that person is found”, senza distinguere a
seconda della nazionalita o dello stato giuridico, stabilendo altresi, oltre I'obbligo della prima assistenza
anche il dovere di sbarcare i naufraghi in un “luogo sicuro”. I poteri/doveri d’intervento e coordinamento
da parte degli apparati di un singolo Stato nell’area di competenza non escludono, sulla base di tutte
le norme pil sopra elencate, che unita navali di diversa bandiera possano iniziare il soccorso quando
I'imminenza del pericolo per le vite umane lo richieda. Occorre perd garantire che dopo 'espletamento
delle operazioni di salvataggio i migranti siano ricondotti in un porto sicuro. Con l'entrata in vigore
(luglio 2006) degli emendamenti all’annesso della Convenzione SAR 1979 (luglio 20006) e alla Conven-
zione SOLAS 1974 (e successivi protocolli) e con le linee guida — adottate in sede IMO lo stesso giorno
di approvazione degli emendamenti alle convenzioni e protocolli — viene fatta maggiore chiarezza sul
concetto di place of safery e sul fatto che la nave soccorritrice & un luogo puramente provvisorio di salvat-
aggio, il cui raggiungimento non coincide con il momento terminale delle operazioni di soccorso. Gli
emendamenti approvati nel 2004 ed entrati in vigore nel 2006, approvati dall’Italia ma non da Malta,
insistono particolarmente sul ruolo attivo che deve assumere lo Stato costiero responsabile della zona
SAR nella quale & avvenuto I'intervento di salvataggio nel liberare la nave soccorritrice dal peso non
indifferente di gestire a bordo le persone salvate. Secondo gli emendamenti sul trattamento delle persone
soccorse in mare adottate nel maggio del 2004 dal Comitato marittimo per la sicurezza, che integrano
le convenzioni SAR e SOLAS, “il governo responsabile per la regione SAR in cui sono stati recuperati i
sopravvissuti & responsabile di fornire un luogo sicuro o di assicurare che tale luogo venga fornito”. Sec-
ondo le stesse linee guida “wn luogo sicuro ¢ una localita dove le operazioni di soccorso si considerano concluse e dove
la sicurezza dei sopravvissuti o la loro vita non @ pin minacciata; le necessita umane primarie (come cibo, alloggio
¢ cure mediche) possano essere soddisfatte; e possa essere organizzato il trasporto dei sopravvissuti nella destinazione
vicina o finale”. Sono quindi i naufraghi che possono concorrere ad indicare il luogo di sbarco sicuro, e
comunicarlo al comandante della nave sulla quale si trovano, che alla fine sulla base degli elementi a sua
conoscenza ha il potere finale di stabilire la rotta della nave, e non le decisioni politiche o delle autorita
di polizia. Se nessuno interpella i migranti dopo il trasbordo, o peggio, se nessuno da loro ascolto, o se
mancano interpreti, come avviene molto spesso, il rischio concreto & che le persone vengano immediata-
mente respinte verso il paese di transito dal quale sono partiti. Anche a costo della loro vita e degli abusi
pit gravi, soprattutto nel caso di donne. Si sottolinea, in particolare, come “/o sharco di richiedenti asilo e
rifugiati recuperati in mare, in territori nei quali la loro vita e la loro liberta sarebbero minacciate, dovrebbe essere
evitaro”. Si aggiunge, infine, che “ogni operazione ¢ procedura come Uidentificazione ¢ la definizione dello status
delle persone soccorse, che vada oltre la fornitura di assistenza alle persone in pericolo, non dovrebbe essere consentita
laddove ostacoli la fornitura di tale assistenza o vitardi oltremisura lo sbarco”. {...1 F. Vassallo Paleologo, Con-
trolli alle frontiere marittime e diritti fondamentali dei migranti, cit.
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determinato porto di sbarco come “sicuro” per persone che potrebbero essere bisognose di protezione
internazionale; - definizione di un meccanismo di vipartizione delle vesponsabilita per facilitare

lo sharco delle persone salvate in mare %,

e /) Linformazione sull’accesso alla procedura di asilo va fornita non solo a coloro che
hanno gia manifestato I'intenzione di chiedere asilo, bensi ai “potenziali” richiedenti.
Detta informazione va fornita dalle Autorita nell’ambito di una pit generale (e non
meno rilevante) attivita informativa sui diritti dei migranti in generale. [...} E
importante che prima della procedura di identificazione I'Ufficio Immigrazione della Polizia,
attraverso un proprio mediatore culturale, fornisca ai migranti informazioni generali in merito
alla legislazione italiana in materia di immigrazione e asilo con particolare riguardo al diritto
di chiedere protezione internazionale.” {...} Nel caso di migranti volontari ¢ fondamentale
spiegare le conseguenze dell’ingresso irvegolare (vespingimento, espulsione, trattenimento nei
Centri) e fornire delle indicazioni specifiche in merito al divitto alla difesa, alla salute e alla
possibilita di rivolgersi ai propri Consolati. Allo stesso tempo occorre chiarire i rischi legati ad
una permanenza irregolare sul territorio (sfruttamento, lavoro irregolare, ecc.)’°, La proposta
di Praesidium appare quindi in sintonia con la proposta della Commissione Europea
(COM (2011) 0319) di rifusione della Direttiva 2005/85/CE trattata in precedenza
in questo capitolo.

* ¢) Le raccomandazioni proposte da Praesidium appaiono altresi attente a
sottolineare I'obbligo degli Stati (di cui, tra gli altri strumenti normativi, all’art. 3
della Convenzione ONU contro la tortura, illustrato in premessa del presente capitolo)
di verificare che in ogni caso, nell’adozione e nell’esecuzione di un provvedimento di
respingimento o espulsione, il provvedimento che si intende adottare non esponga
I'interessato al concreto rischio di subire, nel paese in cui vi viene rinviato, torture
o trattamenti disumani o degradanti. {...} E fondamentale che nessun provvedimento
potenzialmente lesivo dei divitti dei migranti, con conseguenze anche gravi e irveparabili, sia
adottato prima della conclusione della fase volta all’individuazione dei diverse tipologie di
migranti (migranti volontari, richiedenti asilo, minori non accompagnati e casi vulnerabili.
quali le vittime di tratta e le donne in difficolta). Prima dell’ adozione di eventuali provvedimenti
di respingimento o espulsione ¢ altresi necessario assicurarsi che non sussistano motivi ostativi
all’adozione di tali misure in base al divitto internazionale, alla normativa comunitaria,
nonché alla legislazione nazionale ’.

34 Progetto Praesidium, Raccomandazioni e buone prassi per la gestione dei flussi migratori
misti in arrivo dal mare, cit. pag. 10.

35 Cit. pag. 16.
36 Cit. pag. 21.
37 Cit. pagg. 19 e. 20.




[ iIDIRITTOallaPROTEZIONE

e d) Il progetto Praesidium appare inoltre consapevole della necessita “che sia sempre
garantito [accesso ai Centri di Agenzie/Organizzazioni non governative qualificate ¢ altri
enti con specifiche competenze in materia di assistenza, protezione e tutela dei migranti”*® Si
richiama in tal senso quanto disposto dall’art. 14 co. 4 e 5 della Direttiva 2008/115/
CE e si rinvia alle conclusioni e proposte finali del presente studio.

Lesperienza condotta da Praesidium ha condotto altresi gli enti afferenti a detto
progetto a sviluppare una particolare attenzione alla condizione dei minori stranieri
non accompagnati toccando direttamente sul campo le rilevanti problematiche della
situazione italiana, specie per ci0o che attiene 'accertamento dell’eta (per ragioni di
collocazione sistematica, le raccomandazioni di Praesidium sul punto sono riprese nel
capitolo 6, cui si rinvia).

7.3 Il progetto Praesidium: una valutazione sulla sua storia e sulle possibili prospettive di
evoluzione: potenzialita e aspetti critici

Se, come si & ampiamente sottolineato, il progetto Praesidium rappresenta senza dubbio
un'esperienza di indubbio rilievo, a cinque anni dal suo inizio, & necessario anche avviare
una riflessione sui suoi limiti e sulle prospettive di sviluppo.

Pochi possono essere i dubbi in relazione alla “replicabilita” di detto modello di
intervento in contesti analoghi. Come evidenziato dallo stesso rapporto steso dal servizio
per lo sviluppo e la valutazione delle politiche dell'UNHCR?Y: “ Le conclusioni del presente
rapporto indicano che il modello Praesidium ¢ un modello che puo effettivamente essere applicato
in altre localita e che si & rivelato uno strumento operativo estremamente efficace. Si vaccomanda
che sia dato seguito a tali sforzi al fine di esplovare la possibilita di introdurre un modello simile
in altre localita del Mediterraneo meridionale, basandosi sulla capacita attualmente in corso di
rafforzamento” (186).

Pilt complessa risulta la questione della “sostenibilita” del progetto stesso, posto che
non & certo auspicabile che esso venga rinnovato, sine die, anno dopo anno, senzaltro
obiettivo che la prosecuzione in sé delle attivita. Ciod non solo in ragione della mancanza
di prospettive bensi per il fatto stesso che il ruolo di alcuni enti di Praesidium, quale
I'UNHCR (nonché 'OIM; ma parzialmente e sotto diversi profili) non dovrebbe essere
quello di sostituirsi all’'ordinario operato degli enti di tutela del diritto d’asilo, operando
sul loro stesso campo (e concorrendo altresi per l'assegnazione delle pubbliche risorse)
bensi quello di condurre in modo indipendente il proprio ruolo di monitoraggio e di
vigilanza sull’applicazione delle norme internazionali ed europee in materia di protezione
dei rifugiati, e semmai, fornire il proprio supporto in ambiti quali la formazione e la
fase di avvio dei programmi innovativi. Una situazione, quella di Praesidium, che
se eccessivamente prolungata nel tempo, puod portare a serie distorsioni giacché pud
fare venire meno la necessaria terzieta dell'organizzazione internazionale rispetto ai

38 Cit, pag. 20.

39 UNHCR- Servizio per lo sviluppo e la valutazione delle politiche (PDES), cit.
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modus operandi adottati dal progetto nonché rendere difficile il mantenimento di un
proprio autonomo ruolo rispetto a delicate prassi amministrative e a scelte politiche
controverse. Detta commistione tra un imparziale ruolo di monitoraggio e vigilanza
e ruoli connessi all'operato “sul campo”, nell'ambito di operazioni frutto delle pit
svariate scelte politiche e amministrative, rischia di estendersi e riproporsi nei piu
diversi contesti, gia a partire dalla cd. “emergenza” del 2011, come si altresi richiamera
al capitolo 11.

Altra e diversa dalla mera ripetizione dell’intervento (ancorché con aggiustamenti
progressivi) & quindi la direzione verso cui guardare in relazione alla “sostenibilita” di
Presidium. Si ritiene che la norma di cui all’art. 11 co. 6 del D.Lgs 286/98 relativamente
ai servizi di accoglienza ed assistenza ai valichi di frontiera nei confronti degli “stranieri
che intendono presentare domanda di asilo” possa certamente essere attuata in modo da
prevedere che servizi analoghi a quelli forniti ai valichi di frontiera possano avere luogo
anche in contesti dove si verificano comunque in modo significativo afflussi di stranieri
che intendono presentare istanza di asilo. Il caso di Lampedusa, quale valico de facto
¢ particolarmente esemplificativo in tal senso. Anche se & auspicabile una modifica
normativa del citato art. 11 che preveda con chiarezza tale possibilita, si ritiene che non
vi siano seri ostacoli ad una interpretazione dell’attuale testo normativo che consenta
gia a legislazione vigente di predisporre detti servizi anche nelle aree di frontiera
dove si verifica di fatto il maggior numero di richieste di asilo cogliendo la ratio della
norma stessa, che mira ad assicurare in concreto un orientamento, un‘assistenza legale
e psico-sociale ed unaccoglienza agli stranieri che fanno ingresso nel nostro Paese per
richiedere asilo.

Il progetto Preasidium, anche grazie alla ricchezza derivante dalla sua pluriennale
esperienza (si pensi all’approccio pluri-agenzia, all’interazione stretta con gli organi
istituzionali, alla formazione etc) potrebbe quindi tradursi in uno specifico stabile
servizio alla frontiera (ancorché con punti mobili di accesso) coerente con la realta
effettiva dell’arrivo dei richiedenti asilo in Italia, contribuendo altresi ad accelerare quel
processo di adeguamento e rinnovamento dei servizi ai valichi di cui si & trattato nel
presente capitolo.

8. La crisi del “modello Lampedusa”
8.1. Gli avvenimenti

A conclusione del presente capitolo, tra i molti eventi che hanno riguardato I'isola di
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Lampedusa e I'accoglienza dei richiedenti asilo, e di cui per brevita non & possibile
dare conto nel presente studio, appare necessario brevemente analizzare il fatto che
forse pilt di altri ha contribuito alla crisi del “modello Lampedusa”. Contrariamente a
quanto era avvenuto dal febbraio 2006, all’inizio del 2009, dopo I'arrivo di un numero
di stranieri ancorché modesto, in prevalenza dalla Tunisia, il Governo italiano sospese
ogni trasferimento dei cittadini stranieri dal Centro di primo soccorso e accoglienza
(CSPA) di Lampedusa verso altre strutture situate nel territorio nazionale, disponendo
altresi con Decreto del Ministero dell’Interno del 14 gennaio 2009, di procedere con
immediatezza, in via d’emergenza, al trasferimento della Commissione territoriale
per il riconoscimento del diritto d’asilo di Trapani (competente territorialmente)
sull’isola, in modo che tutte le domande di asilo presentate a Lampedusa fossero
esaminate con sollecitudine dalla stessa Commissione di Trapani, mantenendo nel
frattempo i richiedenti nel CPSA. Pochi giorni dopo, il 24 gennaio 2009 il CPSA di
Contrada Imbriacola veniva anche trasformato in un C.P.T.A. (centro di permanenza
temporanea ed assistenza)’® innescando un’autentica esca/ation di tensione, che sfocio
in un devastante incendio che il giorno 18 febbraio rese il centro di fatto in gran parte
inagibile costringendo le autorita ad effettuare uno smistamento degli stranieri nei
C.I.E di tutta Italia. La situazione che si creo, seppure di durata limitata nel tempo,
interruppe in modo evidente la storia del “modello Lampedusa” quale efficiente
struttura di primo soccorso e transito. Anche se al termine dei lavori di ripristino,
la struttura di Contrada Imbriacola ritornd a svolgere la sua funzione di centro di
soccorso e prima accoglienza cid avvenne in un nuovo contesto di scelte politiche da
parte del Governo radicalmente nuovo, caratterizzato prevalentemente dal contrasto
in mare degli arrivi dalla Libia.

8.2 Da luogo di approdo e prima accoglienza ad “impossibile” lnogo di detenzione: la crisi del
modello Lampedusa

La vicenda sopra tratteggiata cred grandissima e ben comprensibile preoccupazione
tra tutti gli enti di tutela italiani riuniti nel “Tavolo Asilo”, che in un dettagliato
documento congiunto del 23 gennaio 2009 posero alla pubblica attenzione quelli
che ritenevano essere le principali problematiche giuridiche connesse alla scelta del
Governo®. Le preoccupazioni si concentravano principalmente su tre dimensioni che
si ritiene di dovere brevemente accennare in considerazione della rilevanza generale
dei temi posti.

40 Cosi denominate dalla normativa allora vigente. Si tratta delle medesime strutture in seguito
denominate C.I.E.

41 Amunesty International Italia, ARCI, ASGI, Casa dei diritti Sociali-focus, Centro Ast-
alli, CIR, Comunita di S.Egidio, Federazione delle chiese evangeliche in Italia, Medici senza
Frontiere, Movimento migranti e rifugiati di Caserta, Save the Children italia, Associazione
Senza Confine, Appello alle istituzioni sul grave e imminente rischio di estese violazioni dei diritti fon-
damentali dei vifugiati e dei migranti presenti a Lampedusa, Roma 23 febbraio 2009.
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In primo luogo il trattenimento dei richiedenti asilo nel centro di primo soccorso ed
accoglienza di Lampedusa successivamente alla formalizzazione della domanda di asilo
e nelle more dell’esame amministrativo della stessa, oltre a configurarsi come ipotesi
non prevista dalla normativa vigente, faceva si che il centro fosse utilizzato quale una
sorta vasta “zona transito” dove esaminare le domande di asilo. La questione della
natura giuridica dei CSPA, pur non nuova (e tuttora irrisolta), veniva ad assumere
tuttavia un rilievo ben maggiore che nel passato.

In secondo luogo veniva fatto osservare dagli enti di tutela che “ [...} Le persone entrate
0 soggiornanti irvegolarmente - tva queste anche i migranti giunti irregolarmente a Lampedisa,
quale che sia la lovo eta - a partire dal momento del lovo ingresso in Italia, devono avere possibilita
adeguate di presentare un vicorso davanti ad un'antorita gindiziaria avverso il provvedimento
di rimpatrio. Si rammenta quanto disposto dall'art. 6 della CEDU e dall'art. 47 della Carta
dei diritti fondamentali dell’Unione Europea, che garantiscono il diritto ad un rimedio efficace e
ad un giusto processo, oltre natuvalmente al principio del controllo gindiziario sulla detenzione,
intesa come qualsiasi limitazione della liberta personale, in conformita dell'art. 5 della CEDU.
Diversi fattori concorrono quindi a delineare una situazione che de facto si potrebbe determinare
a Lampedusa, ovvero quella di una sorta di zona extraterritoriale, dove al fine di contrastare
Limmigrazione irvegolare sia possibile “sospendere” provvisoriamente l'applicazione delle pii
importanti garanzie derivanti dal divitto interno ed internazionale. Anche da solo il torale
isolamento geografico dell’isola di Lampedusa, la ristrettezza del territorio, lassenza di sedi
gindiziarie competenti vende l'accesso alla ginrvisdizione da parte dei cittadini stranieri di fatto
impossibile anche nell'ipotesi, pin favorevole, nella quale sia lovo consentita luscita dal centro
di prima accoglienza”. Sul punto le associazioni concludevano che “in ragione delle gravi
problematiche sopra evidenziate sussista a Lampedusa, al momento, un serio rischio di adozione
da parte delle Autorita di misuve di vimpatrio collettivo.”

Certamente l'aspetto sul quale le problematiche giuridiche si addensavano maggiormente
era tuttavia quello relativo all’effettivita della tutela giurisdizionale avverso le decisioni
di rigetto delle domande di asilo. Lisola di Lampedusa non consentiva di fatto nessun
accesso alla giurisdizione, non essendo sede di Tribunale ed essendo non concretamente
possibile garantire un efficace accesso alla giurisdizione. Osservano infatti gli enti
di tutela che “A guesto proposito, appare molto grave limpedimento de facto nell'accesso alla
ginrisdizione per il vicorso contro il diniego dello status di rifugiato o della protezione umanitaria.
Rispetto a quanto disposto dall'art. 32 comma 4 del D.Lgs 25/08, che consente un libero
accesso alla giurisdizione, appare inverosimile ipotizzare che decine o centinaia di richiedenti
asilo, totalmente privi di mezzi, ma liberi di civcolare per lisola di Lampedusa, possano, nel
brevissimo lasso di tempo a lovo disposizione, materialmente adire alla giurisdizione contattando
legali disponibili, privatamente o per il tramite di enti di tutela, a tutelare le singole posizioni
individuali e depositare in tempo utile i vicorsi presso il Tribunale di Palermo, citta situata a
diverse centinaia di kilometri di distanza, raggiungibile solo dopo un lungo viaggio in nave ed
un successivo viaggio via terva. Questa situazione di fatto si pone in chiaro contrasto con le norme
citate sul divitto a un vimedio gindiziario effettivo”.
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Quanto caratterizzo i primi mesi del 2009 a Lampedusa non puo essere considerato un
fatto increscioso ma isolato e non ripetibile, bensi appare quale chiaro indicatore della
“fragilita” del sistema italiano delle garanzie in materia di asilo. Le garanzie minime
a tutela del richiedente, sia in fase amministrativa che di accesso alla giurisdizione
vennero infatti in quella occasione potentemente compresse e piegate da imperiose
decisioni politiche. In particolare emerse con evidenza quanto la vigente normativa in
materia di misure di trattenimento dei richiedenti asilo possa trovare un‘applicazione
alquanto estesa e largamente discrezionale (per un’analisi dei profili di detta normativa
si rinvia al capitolo 3, paragrafo 4)

9. Conclusioni e raccomandazioni

La delicatezza del tema del diritto di accesso dello straniero alle informazioni sulla
possibilita di chiedere protezione internazionale & un tema di rilevante profilo in
ambito europeo. Si raccomanda pertanto alle Autorita italiane di appoggiare la
proposta della Commissione Europea in materia di rifusione della direttiva procedure
(COM (2011) 0319) richiamata al paragrafo 5 del presente capitolo.

Anche se le problematiche relative all’accesso alla procedura di asilo alle frontiere
italiane sono risultate di ampie proporzioni e tali da suscitare le pitt profonde
preoccupazioni, si ritiene che si tratta di problematiche che possono trovare soluzione
a legislazione vigente adottando disposizioni amministrative ed atti di indirizzo,
seppure di una certa ampiezza. In tale ottica si richiama l'attenzione sulle seguenti
tre raccomandazioni.

9.1. Lurgente definizione di standard uniformi in materia di servizi di accoglienza ed
assistenza ai valichi

La ricerca ha potuto evidenziare che, nonostante gli aspetti positivi contenuti nella
norma primaria, in mancanza di robusti interventi che definiscano con maggiore
chiarezza competenze e ruoli dei servizi di assistenza ed accoglienza rivolti agli
stranieri che intendono chiedere asilo, nonché nei confronti delle persone in
condizioni di vulnerabilita, la finalita di garantire allo straniero presente alla frontiera
Ieffettivo accesso all’esercizio di diritti fondamentali, e nel contempo evitare che
possano prodursi estese situazioni di violazione del principio di non refoulement, rischia
di venire fortemente depotenziata. Appare pertanto prioritario intervenire in sede di
definizione di linee guida nazionali e di definizione di standard per I'espletamento
dei servizi ai valichi; come si richiamera altresi nelle raccomandazioni finali della
presente ricerca, cui si rinvia per ulteriori considerazioni generali. In particolare
appare necessario:

a) definire standard di servizi in materia di assistenza legale, assistenza psico-sociale,
mediazione linguistico-culturale, presa in carico delle situazioni piltt vulnerabili che
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consentano comunque la presenza presso ogni valico di enti di comprovata esperienza
nel settore del diritto d’asilo;

b) prevedere un coordinamento nazionale degli interventi, realizzando altresi una
programmazione triennale, con verifica annuale, sull’andamento dei servizi effettuati
e prevedendo la pubblicazione di un rapporto periodico sulle attivita svolte dai servizi
ai valichi;

¢) prevedere, tanto nella strutturazione dei luoghi in cui svolgere il servizio (garanzia
di spazi idonei e di tempi adeguati) che nelle modalita operative, che I'ente di tutela,
nell’espletamento del proprio ruolo di informazione ed orientamento verso gli
stranieri, possa agire anche nell’area transiti degli aeroporti e nelle zone di attracco
navale, con la dovuta autonomia e terzieta rispetto all’operato delle forze di P.S, al
fine di evitare che si generino possibili timori e reticenze da parte degli stranieri
nell’esprimere la propria effettiva condizione;

d) permettere in ogni caso l'accesso ai servizi al valico da parte di enti ed associazioni
internazionali e nazionali che intendano operare un monitoraggio indipendente
sulla situazione dei servizi stessi. L'accesso ai valichi al fine di svolgere detto ruolo di
monitoraggio non pud in alcun modo risultare subordinato all’esistenza da parte degli
enti interessati dei rapporti convenzionali di natura onerosa con ’Amministrazione
per espletamento di servizi ai valichi stessi.

9.2. Lattivazione dei servizi di accoglienza ed assistenza nelle aree di frontiera comunque
significative

Tenuto conto della situazione di particolare congestione che si determina in occasione
di arrivi collettivi via mare, e della necessita di garantire un’efficace e tempestivo
orientamento alla procedura d’asilo nonché di garantire I'accesso all’informazione sui
propri diritti a tutti gli stranieri comunque presenti alla frontiera o intercettati in
prossimita di essa, anche sulla base della esperienza pilota del progetto Praesidium la
cui importanza ¢ chiaramente riconosciuta a livello internazionale, si raccomanda di:
e adottare una lettura estensiva dell’art. 11 del D.Lgs 286/98, in base alla quale
servizi analoghi a quelli forniti ai valichi di frontiera possano essere istituiti anche
in zone di frontiera non contrassegnate dall’esistenza di un valico ufficiale se in dette
zone si verificano comunque in modo significativo e costante arrivi di stranieri che
intendono presentare istanza di asilo o che hanno altre esigenze di protezione;

e prevedere presso i CSPA (centri di primo soccorso ed accoglienza) e presso
strutture analoghe deputate al primo soccorso degli stranieri servizi adeguati di
prima assistenza giuridica e psico-sociale; cid al fine di evitare che pilt vulnerabili
o comunque meritevoli di protezione possano subire le conseguenze di una carenza
di servizi di orientamento e informazione adeguati ovvero possano facilmente essere
oggetto condizionamenti esterni da parte di organizzazioni criminose.
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9.3. L'applicazione degli accordi di riammissione nel vispetto delle norme internazionali in
materia di diritto d'asilo e tutela dei divitti umani fondamentali

In materia di accordi di riammissione tra Italia e altri Stati appartenenti all’'Unione
ovvero con Stati terzi, alla luce della grave situazione attuale, si ritiene di dovere
richiamare con forza il Governo italiano sulla inderogabilita e urgenza di impartire
opportune indicazioni operative alle autorita di frontiera sulla corretta applicazione di
detti accordi, nel rispetto delle norme di diritto internazionale ed europeo in materia
di asilo e di protezione dal rischio di refoulement.
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Capitolo 2

L'ACCESSO ALLA PROCEDURA
DI ASILO E ALLACCOGLIENZA
LA CONTRADDITTORIA CONVIVENZA
TRA SITUAZIONI DI GRAVE
ABBANDONO E TENTATIVI
DI “SISTEMA TERRITORIALE”

1. Laccesso alla procedura d’asilo: quadro normativo e ipotesi di ricerca

Il D.lgs 25/08 agli art. 3, 6, 8, 26 introduce delle rilevanti novita in materia di
accesso alla procedura di asilo. Le nuove disposizioni vanno tuttavia lette in combinato
disposto tra loro, anche se invero il testo normativo presenta numerose ripetizione
e sovrapposizioni. La disciplina lascia inoltre ampio margine di discrezionalita alle
autorita competenti per le varie fasi del procedimento nell’adozione di provvedimenti
che incidono sulle garanzie del richiedente.

La domanda di asilo (art. 3 ¢.2 ed art. 26 c.1) pud essere presentata all'ufficio di
polizia di frontiera, all’atto dell’ingresso nel territorio, ovvero presso la questura del
luogo di dimora. Puo pertanto accedere alla procedura di asilo sia colui che sta per
fare o ha appena fatto ingresso in Italia, sia colui che si trova gia in Italia con o senza
permesso di soggiorno senza termini di decadenza. L'istanza non pud essere respinta o
esclusa dall’esame per il solo fatto di non essere stata presentata tempestivamente (art.
8 ¢ 1). Si prevede che, nell’ipotesi in cui I'istante sia donna, alle operazioni partecipi
personale femminile.

La presentazione della domanda di asilo non & vincolata ad una forma precisa, e
puod avvenire anche in via verbale o attraverso manifestazioni comportamentali che
palesino una chiara manifestazione di volonta da parte del richiedente di chiedere
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protezione. Sussiste tuttavia I’ obbligo per il richiedente di collaborazione con le
Autorita in ogni fase del procedimento, mentre la questura ha I'obbligo di formare un
verbale, negli appositi modelli predisposti dalla Commissione Nazionale, contenente
le dichiarazioni dell’istante e gli allegati di legge.

Con la presentazione della domanda si determina il diritto all'ingresso e, se
gia effettuato, alla permanenza sul territorio del richiedente per tutto il tempo
dell’espletamento della procedura e dell’eventuale impugnazione giurisdizionale,
con la necessita di armonizzare il fondamentale principio da ultimo menzionato con
le previsioni normative inerenti i casi in cui il richiedente & stato destinatario di
provvedimenti di espulsione e/o respingimento. Incombe all’amministrazione ricevere
I'approvazione da parte del richiedente del verbale e rilasciarne copia al richiedente.
Lart. 10 c.4 chiaramente dispone che in fase di presentazione dell’istanza (oltre che
in fase di esame della stessa) al richiedente & garantita, se necessario, I'assistenza di un
interprete nella sua lingua o in una lingua conosciuta.

Poichéaisensidell’art. 40 c.1.del D.Lgs 25/08 sono abrogate le previgenti disposizioni
dicuiall’art. 1 comma4 del decreto legge 20 dicembre 1989 n. 416 convertito in legge
con modificazioni, dalla legge 28 febbraio 1990 n. 39 che non consentivano 'ingresso
nel territorio dello Stato allo straniero che intendesse presentare domanda di asilo e
nei cui confronti ricorresse una delle ipotesi indicate dal citato comma 4, tutte le
istanze di asilo debbono essere recepite dall’autorita di P.S., senza esclusione alcuna, ivi
comprese quelle che possono essere oggetto di una valutazione di inammissibilita da
parte della competente Commissione territoriale, ai sensi dell’art. 29 del D.Lgs 25/08.
Il Legislatore ha cosi chiaramente voluto tutelare in modo particolare lo straniero
che intende accedere alla procedura di asilo, non certo per eccesso di generosita ma
in virth della fondamentale considerazione che ogni istanza di asilo, in virth della
natura stessa del procedimento, consistente nell’accertamento della sussistenza di un
diritto soggettivo dell’individuo, debba essere comunque sottoposta, anche in sede
di mera ammissibilita, alla valutazione dell’autorita accertante, indicata dalla legge
nelle commissioni territoriali per il riconoscimento della protezione internazionale
(art. 4 c.1)

Il legislatore comunitario con 'art. 10 della direttiva n. 2005/85/CE, e quello italiano
con l'art. 10 del D.Igs. n. 25/2008, hanno previsto una serie di adempimenti e regole a
garanzia del richiedente protezione internazionale, affinché sia assicurata una corretta
e completa informazione sull’intera procedura, sui tempi necessari, sui diritti e gli
obblighi ad essa connessi, e sugli elementi utili alla definizione della stessa.

Tra gli strumenti e le misure adottate a garanzia del richiedente asilo & ricompreso
l'opuscolo informativo redatto dalla Commissione Nazionale, volto ad illustrare le
fasi della procedura, i principali diritti e doveri del richiedente, i benefici in termini
di assistenza sanitaria ed accoglienza di cui dispone, nonché i recapiti degli enti di
tutela di riferimento.

Parimenti si dica circa la possibilita per il richiedente di contattare gli enti di tutela,
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primo tra tutto 'UNHCR, nonché l'obbligo di informare e garantire l'effettiva
conoscenza di ogni decisione adottata in merito alla domanda ed alla procedura che
lo riguarda.

Sempre in merito all’accesso alla procedura, I'art. 26 c.1 e 2, in conformita ai
principi generali di diritto amministrativo, prevede che la ricezione della domanda
di asilo da parte dell’autorita di PS, con conseguente rilascio (c.3 e 4) del verbale di
ricezione dell’istanza, del permesso di soggiorno o di attestato nominativo, nonché
con attivazione delle misure di accoglienza, avvenga contestualmente o subito dopo
la presentazione della domanda stessa, che come si & detto, si sostanzia nella chiara
manifestazione di volonta del richiedente. L'emergere di esigenze organizzative da
parte degli uffici competenti che producano una dilatazione significativa del tempo
intercorrente tra la presentazione della domanda e la sua formalizzazione non possono
andare a danno del richiedente, né sotto il profilo della regolarita della presenza nel
territorio nazionale nelle more del procedimento, né sotto il profilo dell'immediatezza
delle necessarie misure assistenziali. In altri termini, la condizione giuridica dello
straniero che & in attesa della verbalizzazione della sua domanda di asilo & quella di
richiedente la protezione internazionale, ancorché lo stesso sia stato munito solo di
un invito (sotto forma di cedolini o simili) a presentarsi in una data successiva per
I'espletamento della procedura, o sia addirittura sprovvisto di ogni documentazione
in ragione di appuntamenti verbali. Nello stesso periodo di attesa al richiedente va
garantito 'accesso alle misure assistenziali che il D.Lgs 140/05, art. 5 fa decorrere “
dal momento della presentazione della domanda’.

Si richiama il dettato normativo della Direttiva Accoglienza, ove si stabilisce infatti
che “gli Stati membri provvedono affinché, entro tre giorni dalla presentazione della domanda
di asilo all’autorita competente, ai vichiedenti asilo sia vilasciato un documento nominativo
che certifichi lo status di richiedente asilo o che attesti che il vichiedente asilo & autorizzato a
soggiornare nel territorio dello Stato membro nel periodo in cui la domanda ¢ pendente o ¢ in
esame” (art. 6, c. 1 Dir. 2009/3/CE). Del resto, il successivo art. 13, c. 1 della Direttiva
Accoglienza prevede che “G/i Stati membri provvedono a che i richiedenti asilo abbiano
accesso alle condizioni materiali d accoglienza nel momento in cui presentano la domanda di
asilo”. Pertanto, alla luce delle disposizioni comunitarie & necessario che il sistema di
accoglienza per i richiedenti asilo sia effettivamente organizzato in modo da garantire
immediata accoglienza al momento della presentazione della domanda.

Estremamente rilevante in materia di accesso alla procedura di asilo risulta quanto
disposto dall’art. 26 c.1 del D. Lgs 25/08 laddove dispone che la domanda di asilo
puo essere presentata alla “ polizia di frontiera ovvero alla questura competente per il luogo
di dimora. Nel caso di presentazione della domanda all’ufficio di frontiera ¢ disposto 'invio del
richiedente presso la questura competente per territorio” (art. 26 c.1)

Il testo normativo si riferisce alla nozione di “dimora” (e non di residenza o domicilio)
quale luogo in cui il richiedente si trova, anche temporaneamente. Si ritiene che
interpretazioni difformi o comunque restrittive non siano conformi alla citata
normativa e ingenerino il paradosso che i richiedenti asilo ricevano una protezione del
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tutto casuale e incerta a seconda del luogo in cui presentano la loro domanda e della
disponibilita di risorse economiche e organizzative a disposizione. Va richiamato come
la normativa sull’ingresso ed il soggiorno dello straniero si applica ai richiedenti la
protezione internazionale solamente ove espressamente richiamata o nei casi in cui tale
generale disciplina non sia in contrasto con quella speciale in materia di protezione
internazionale. La disciplina speciale in materia prevede un evidente “automatismo”
tra la domanda di protezione ed il rilascio del permesso per richiesta di asilo (salvi
i casi di trattenimento in c.i.e. 0 accoglienza in c.a.richiedenti asilo. ex artt.20 e 21
D.Lgs. 25/2008); non & infatti prevista alcuna condizione in presenza della quale si
possa rifiutare il rilascio di detto titolo di soggiorno al richiedente la protezione. Se &
vero che il richiedente deve comunicare, ex art.11, co. 2, D. Lgs. 25/2008, I'eventuale
mutamento di residenza o domicilio, cid non puod certo comportare la richiesta da
parte della competente questura di documentazione atta a dimostrare tali situazioni
di fatto; tanto meno se tale documentazione (quale la dichiarazione di ospitalita)
richiede la partecipazione al “procedimento” di soggetti (gli attestanti 'ospitalita) che
possano manifestarsi inerti impedendo cosi al richiedente asilo I'esercizio di propri
fondamentali diritti; se & vero anche, inoltre, che chi alloggi o ospiti cittadini stranieri
deve darne comunicazione ex art.7, co.1, TU alla competente questura, & indubbio
come tale obbligo incomba solamente su tale soggetto e non sul cittadino straniero
“ospitato”, che non pud quindi in alcun modo essere sanzionato per I'eventuale inerte
ed illegittima condotta di chi lo ospita.

In ogni caso, la mancanza in capo al richiedente asilo di mezzi di sostentamento (e
quindi anche di alloggio), & prevista dall’ordinamento non certo quale condizione
ostativa alla presentazione della domanda, bensi quale presupposto per I'inserimento
dello stesso nella Sistema di protezione per i richiedenti asilo e rifugiati, ai sensi del
D.Lgs. 140/2005 art.5, co. 2.

A quanto sopra, in merito alla necessita dell’indicazione di un luogo ove effettuare
le notifiche al richiedente la protezione, si aggiunga come sia interesse solamente di
quest’ultimo non risultare irreperibile. Ai sensi dell’art.11, co.3, D.Lgs. 25/2008,
infatti, le notifiche si considerano validamente effettuate presso l'ultimo domicilio del
richiedente.

La ricerca ha inteso verificare se e in quale misura si registrano problemi nell’accesso
alla procedura di asilo nei diversi contesti territoriali, specie nelle aree metropolitane
(e quindi al di fuori dell’invio, per cosi dire “automatico” ai C.A.R.A. attuato nei
confronti dei richiedenti asilo che giungono in Italia via mare sulle cose meridionali
della Sicilia o di altre regioni) per cid che attiene:

* latempistica complessiva dei procedimenti e il rilascio dei titoli autorizzativi alla
permanenza regolare nel territorio nazionale previsti dalla normativa vigente;

* la condizione effettiva in cui si trova il richiedente asilo nelle more dell’iter
amministrativo, con particolare attenzione all’accesso alle misure di accoglienza;

e laccesso ai diversi sistemi di accoglienza previsti dalla norma, ovvero a peculiari
sistemi territoriali;
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e linformazione e l'orientamento alla procedura garantito ai richiedenti

Sugli aspetti della procedura d’asilo sopra richiamati, il lavoro di ricerca ha permesso
di fare emergere, un quadro completamente frammentato e in parte contraddittorio,
che rende a volte quasi neppure confrontabili tra di loro le diverse situazioni
riscontrate nei diversi territori. Vengono di seguito esaminate nel dettaglio le
situazioni relative a quattro aree di particolare rilevanza: Torino, Roma, Bologna
(con accenni alla piti generale situazione regionale dell’Emilia Romagna) e Milano.

In conclusione del presente capitolo, prima delle conclusioni e delle raccomandazioni,
si ritiene utile analizzare quanto & emerso da un interessante progetto nazionale di
tutela dei richiedenti asilo e dei rifugiati, il numero verde gestito dall’A.R.C.I.
(Associazione Ricreativo Culturale Italiana)

2. Larea metropolitana di Torino

L'accesso alla procedura e alle misure di accoglienza rappresenta uno degli aspetti piu
critici della realta asilo della citta di Torino. Per accedere alla procedura & necessario
presentarsi alla Questura di Torino (via Vinzaglio). La domanda di protezione, tuttavia,
non é formalizzata nel momento in cui il richiedente manifesta alla Questura la volonta
di chiedere protezione internazionale essendo necessario un previo appuntamento nel
quale il richiedente asilo & sottoposto ai rilievi fotodattiloscopici. Solo all’esito di
questi ultimi - e solo qualora non emerga che il richiedente asilo € inserito nella banca
dati Eurodac e nello SDI - viene dato un appuntamento per la formalizzazione della
domanda e la compilazione del modello C3. Tra i due momenti possono trascorrere
dai 20 giorni (dato fornito dalla Dott.ssa Fassone - Ufficio Immigrazione) sino a 2
mesi (dato confermato da pressoché tutte le associazioni ed enti di tutela). In questo
arco temporale il richiedente asilo - pur essendo tale avendo gia effettuato accesso
alla Questura ed essendo stato sottoposto ai rilievi fotodattiloscopici - non ha alcuna
garanzia di avere accesso ad un’effettivaaccoglienza. Se da un lato, infatti, i richiedenti
asilo, non vengono in generale inviati nei C.A.R.A. in base all’interpretazione fornita
dalla Questura dell’art. 20 D.Lgs 25/2008, che verra esplicata nel prosieguo della
trattazione (solo 3 invii in tutto I'anno 2010) dall’altro, non hanno nemmeno accesso
allo S PR.A.R. non avendo ancora formalizzato la domanda. Di conseguenza ed
anche se il Comune di Torino si attiva da subito per I'inserimento in accoglienza
considerandoli gia - come del resto sono — richiedenti asilo, questi ultimi hanno
accesso ad uno dei 200 posti in dormitorio della citta di Torino (c.d accoglienza in
“bassa soglia”). Posti che tuttavia non sono riservati ai soli richiedenti asilo ma anche
ai tutti i “senza tetto” presenti in citta. Va peraltro evidenziato per l'accoglienza
in c.d “bassa soglia” non & previsto alcun posto per le donne le quali devono essere
accolte nelle strutture di volontariato disponibili sul momento.

Molti richiedenti protezione, in questa prima fase della procedura, attivata ma
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formalmente non ancora avviata sono abbandonati a se stessi e costretti spesso a
vivere all’addiaccio e/o in sistemazioni di fortuna con ogni evidente conseguenza
di dispersione. La verbalizzazione della domanda avviene nei locali della Questura
alla presenza di un interprete; presenza garantita grazie al fatto che il sistema degli
appuntamenti consente di conoscere con molto anticipo la nazionalita dei richiedenti
asilo e cosi di reperire i traduttori necessari. Nel caso di mancata disponibilita
dell'interprete nel giorno prestabilito, viene rinviato l'appuntamento con il
richiedente (comunicazione telefonica). Raramente, come confermato da piu parti,
in questa fase vi & la presenza di un avvocato e di rappresentanti di Enti di tutela.
Qualora il richiedente sia un minore se la minore eta & attestata da un’associazione di
riferimento (sul territorio Ass. ASAI) con allegata relazione si da per acquisita in caso
contrario si procede con gli accertamenti di rito.

Laccesso alla procedura, come confermato sia dall’Utficio Immigrazione che dagli Enti
di Tutela, non risulta subordinato all’indicazione del “luogo di dimora”. La domanda
viene comunque recepita salvo pretendere la dichiarazione di ospitalita in fase di
rilascio del permesso di soggiorno in mancanza della quale la procedura di rilascio del
soggiorno rimane “sospesa’ sino a consegna da parte del richiedenti asilo della citata
documentazione (con ogni effetto giuridico connesso alla mancata disponibilita del
titolo). Non si registrano tuttavia provvedimenti di rigetto per questo motivo ed i
richiedenti asilo sono lasciati in una specie di “limbo” (si vedano dati riportati di
seguito).

NUMERO DI RICHIESTE ASILO PRESENTATE ALLA QUESTURA DI TORINO

589 47 445

NUMERO DI PERMESSI DI SOGGIORNO RILASCIATI PER ATTESA ASILO

398 95 119

NUMERO DI PERMESSI DI SOGGIORNO PER ATTESA ASILO CON DURATA SEMESTRALE

26 50 57

Dall’analisi dei dati sopra riportati emerge che se nell’anno 2008 la quasi totalita
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dei richiedenti asilo che ha formulato istanza di protezione ha ricevuto il titolo
di soggiorno (considerate anche le persone inviate nei C.A.R.A. ex art. 20 D.Lgs
25/2009 e il numero dei permessi semestrali attribuiti) al contrario, circa la meta
dei richiedenti asilo che hanno presentato domanda di asilo nel 2009 ne sono rimasti
privi (sempre tenendo in considerazione il numero di persone inviate nei C.A.R.A. e
il numero dei permessi semestrali). Situazione che si € aggravata nel 2010 dove oltre
il 60% dei richiedenti asilo che ha presentato domanda di protezione non ha ricevuto
il titolo soggiorno (a fronte di soli 3 invii al C.A.R.A. e 57 permessi semestrali).

La citta di Torino conta (aprile 2011) 50 posti ordinari in accoglienza nello S.P.R.A.R.
(suddivisi in un centro da 35 posti per uomini gestito dal Comune e denominato
“Casa del Mondo”, 2 appartamenti gestiti dalla cooperativa progetto Tenda da 5
posti ciascuno per donne con minori e 5 altri posti per donne gestiti dal SERMIG-
Arsenale della Pace). A questi cui si aggiungono 6 posti S.P.R.A.R. per categorie
vulnerabili.

In Provincia, il Comune di Ivrea ha a disposizione 21 posti (divisi in cinque alloggi)
il Comune di Chiesanuova 15 posti.

I predetti posti S.P.R.A.R. non sono tuttavia destinati per intero all’accoglienza dei
richiedenti asilo in quanto alcuni di essi sono destinati a titolari di protezione (per
intero nel centro di Ivrea).

Ai numeri sopra riportati devono aggiungersi ulteriori 28 posti riservati a richiedenti
asilo (26 uomini e 2 donne) che non fanno parte del progetto S.P.R.A.R. e che sono
gestiti dal Comune e 5 posti per richiedenti asilo con disagio psichico attivati con
finanziamento FER.

Il Comune di Torino, inoltre, gestisce ulteriori 173 posti extra S.P.R.A.R. destinati a
titolari di protezione. Beneficiari quest ultimi divisi in 11 privati appartamenti (uno
solo dei quali & destinato all’accoglienza di 8 donne) 2 centri di 30 persone ciascuno
e un centro pitt grande con 65 rifugiati (Casa del Mondo — stabile di proprieta del
Comune di Torino).

Tutti i posti sopra citati - al di la del progetto di Chiesanuova che conta qualche nucleo
familiare - sono destinati a singoli - uomini, donne, categorie vulnerabili — e non vi
¢ attualmente capacita di accoglienza su Torino per nuclei famigliari. Realta
quest’ultima che, come evidente, determina enormi problematiche. Basti pensare
che, a volte, si giunge anche a smembrare la famiglia per permettere I'inserimento in
accoglienza nelle diverse strutture.
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S.PRAR. ACC. RIFUGIO (COMUNE TO)
per Richiedenti Asilo:
35 posti uomini 1 centro (casa del Mondo) 6 posti uomini 1 centro
15 posti donne in 3 appartamenti 20 posti uomini 1 centro
6 posti categorie vulnerabili 2 posti donne
56 posti 28 posti +
5 posti per richiedenti asilo
con disagio psichico (FER)
33 posti

per titolari di protezione:

36 posti uomini in 10 appartamenti

67 posti uomini 1centro (c. del Mondo)
62 posti uomini 2 centri

8 posti donne in appartamento

173 posti

Per cio che attiene le richieste di inserimento e l'invio in accoglienza la situazione &
alquanto complessa e per certi versi non lineare. La Prefettura viene contattata per
I'inserimento in accoglienza, essenzialmente, dalla Questura di Torino e dall’Ufficio
Stranieri del Comune ' — sede di via Bologna n. 51 — che sono i due uffici che
per primi vengono a contatto con i richiedenti protezione. A seguito del primo
contatto, spesso telefonico, I'Ufficio Territoriale del Governo provvede a fissare un
appuntamento (nell’arco di circa 10-15 giorni) per la formalizzazione della richiesta
di accesso alle misure di accoglienza. Per la formalizzazione dell’istanza, cosi come
per l'accertamento dei mezzi di sussistenza, non viene richiesta dalla Prefettura alcuna
particolare documentazione essendo sufficiente la dichiarazione dell’interessato, il
quale ha accesso all’accoglienza senza alcuna subordinazione al termine degli 8 giorni
previsto dall’art. 5 comma 4 D.Lgs 140/2005 (a conferma infatti, non si registra alcun
rigetto e/o revoche dell’accoglienza per questo motivo). In ogni caso la Prefettura si
assicura che il richiedente asilo sia pronto ad accettare qualunque posto in accoglienza
nel territorio italiano, escludendolo in caso negativo.

Nel momento in cui il richiedente asilo si presenta alla Prefettura alla data
dell’appuntamento, quest'ultima verifica se nel Comune di Torino c¢’¢ un posto in
accoglienza (sia nel circuito S.P.R.A.R. che nei 28 posti gestiti direttamente dal
Comune) e in caso positivo, nell’arco di 7 giorni, fa partire la richiesta al Servizio
Centrale segnalando a quest’ultimo la disponibilita di un posto sul territorio. Richiesta
che ovviamente & inoltrata negli stessi tempi anche nel caso in cui la Prefettura non
rilevi alcuna disponibilita di posti nella Provincia.

1 i dati relativi agli stranieri che negli anni si rivolgono all’Ufficio immigrati del Comune sono
8 8 g 8
pubblicati sulla pagina del sito www.comune.torino.it/statistica/osservatorio/stranieri/2009
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Nell'ipotesi in cui il Servizio Centrale SPRAR dia riscontro positivo alla segnalazione
della Prefettura il richiedente asilo viene trasferito nel centro. Il trasferimento effettivo
dell’ospite avviene quindi non prima di un mese dal momento in cui la Prefettura
ha ricevuto la prima segnalazione (tempi di attesa ai quali va aggiunto, si ripeta, tutto
il periodo pre-richiesta di accoglienza per un totale di circa 3/4 mesi

Se al contrario non viene individuato un posto in accoglienza, il richiedente resta in
carico al Comune di Torino che lo inserisce in una apposita lista di attesa (che conta in
media 70 richiedenti in attesa di inserimento nella quale paiono confluire anche i casi
Dublino in rientro in Italia - vedi punto 8). Lista di attesa che viene evasa dal Comune
in base alla priorita della domanda di accoglienza e/o in base a necessita particolari del
singolo richiedente (valutazione che viene effettuata per singola situazione).

In nessun caso, comunque, la Prefettura eroga il contributo ex art. 6 comma 7 D.Lgs
140/2005 se non ha una specifica comunicazione scritta del Ministero che li autorizza
in questo senso, allorquando non ha alcun posto in accoglienza (né nello S.P.R.A.R.
né nei C.A.R.A)).

Dall’esame dei dati forniti dalla Prefettura emerge che dal marzo del 2008 al
dicembre dello stesso anno sono state presentate 254 richieste di accesso alle misure
di accoglienza — e pari numero di segnalazioni allo S.PR.A.R. ex art. 6 comma 2
D.Lgs 140/2005 — e 191 invii ai Centri S.P.R.A.R. (in tutto il territorio nazionale).
Nel 2009 82 richieste di accesso alle misure di accoglienza — e pari numero di
segnalazioni allo S.P.R.A.R. exart. 6 comma 2 D.Lgs 140/2005 —e 61 invii ai Centri
S.PR.A.R. (in tutto il territorio nazionale)

Nel 2010 110 richieste di accesso alle misure di accoglienza — e 85 segnalazioni allo
S.PR.A.R. exart. 6 comma 2 D.Lgs 140/2005 — e 72 invii ai Centri S.PR.A.R. (in
tutto il territorio nazionale). Le nazionalita prevalenti di richiedenti asilo che fanno
istanza di accesso alle misure di accoglienza sono Nigeria, Rep. Dem Congo, Costa
d’Avorio e Pakistan.

I dati da ultimo citati * indicano che il totale delle richieste di accoglienza coincide
con le segnalazioni effettuate dalla Prefettura al Servizio Centrale. In effetti, come
chiarito dalla referente della Prefettura, i richiedenti asilo inseriti nei posti in
accoglienza “extra-S.P.R.A.R. ” gestiti dal Comune vengono comunque segnalati al
servizio centrale.

LoS.P.R.A.R. dellacittadi Torino, come confermatodal referente dell’amministrazione
comunale, accoglie per totalita dei posti disponibili richiedenti asilo e rifugiati
provenienti dal territorio. Nessuno degli ospiti attualmente inseriti proviene infatti
dai C.A.R.A. di altre regioni.

2 Alcuni dei dati indicati dalla Prefettura di Torino non corrispondono con i dati riportati nei
quaderni del servizio centrale (si veda ad esempio il numero di segnalazioni per 'anno 2009)
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Dall’incontro con I'Ufficio Stranieri del Comune e con i referenti degli Enti Gestori
dei progetti S.P.R.A.R. ¢ tuttavia emerso chiaramente che al di la del numero di
posti attualmente disponibili sul territorio, il sistema “istituzionale” di accoglienza
non riesce a rispondere alle reali necessita del territorio (conferma ne sia la nutrita lista
di attesa per I'inserimento tenuta dal Comune). Gli operatori dei vari progetti hanno
tenuto anche a sottolineare che in questo contesto, le situazioni piu critiche - che a
Torino, come detto, riguardano anche casi apparentemente non tali es. inserimento
di una famiglia - spesso sono risolte grazie alla presenza e all’intervento degli Enti
di Tutela, del mondo associazionistico, delle varie confessioni religiose oltre che di
privati cittadini ® senza i quali il sistema ordinario di accoglienza, non potrebbe
reggere.

Probabilmente a contrario di quello che accade nel resto d’Italia, la mancanza di
un C.A.R.A. nella regione Piemonte fa si che I'invio di richiedenti asilo nei Centri
sia un fenomeno limitato e pressoché nullo, soprattutto negli ultimi due anni
2010-2011. Dal resoconto dei dati ufficiali forniti dalla Questura di Torino emerge
infatti chiaramente che il numero di persone inviate nei C.A.R.A. ex art. 20 D.Lgs
25/2008 sia stato pari a 33 richiedenti dall’l marzo 2008 al 31 dicembre 2008; 100
richiedenti nell’anno 2009 e solo 3 richiedenti per tutto 'anno 2010. Il privilegiare
il mantenimento dei richiedenti asilo nel territorio ove & presentata la domanda di
protezione & un fenomeno reso possibile grazie alla lettura offerta dell’art. 20 (di
seguito).

NUMERO DI RICHIEDENTI ASILO INVIATI NEI C.A.R.A. EX ART. 20 D.LGs 25/2008

33 100 3

La fattispecie di cui all’art. 20 c.2 lettera a) non & applicata, finendo per “identificarsi”
e sovrapporsi con le fattispecie di cui alle lettere b) e c) dello stesso articolo. La
fattispecie deve pertanto applicarsi solo per il tempo strettamente necessario alle
operazioni di identificazione (il cui limite massimo & di 20 giorni, ma che potrebbe
anche essere molto inferiore e che comunque si esaurisce prima dell’esame di merito
della domanda) scaduto il quale al richiedente ¢ rilasciato un permesso di soggiorno
per richiesta di asilo valido tre mesi, rinnovabile fino alla decisione sulla domanda
(art. 20 c.3). Laccoglienza del richiedente puo essere disposta (specie nel caso di
situazioni vulnerabili) in un progetto territoriale dello S.P.R.A.R., o, in mancanza di

3 Progetto “Rifugio Diffuso” che prevede la presa in accoglienza da parte di privati cittadini di
richiedenti asilo presenti sul territorio che non hanno alcun inserimento.
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posti disponibili, pud proseguire nel C.A.R.A. Nella prassi cid che si ritiene avvenga
¢ che: 1) la lettera a) non viene mani indicata nei provvedimenti di invio ai C.A.R.A.;
2) essa & indicata assieme (e non in alternativa) alle lettere b e ¢; 3) in ogni caso
decorso il ventesimo giorno, il richiedente rimane nel C.A.R.A. senza che gli sia
rilasciato alcun titolo di soggiorno.

La Questura di Torino assume che la maggior parte dei richiedenti asilo - se non
la totalita - ricada nella lett. a) dell’art. 20. Senonché, imponendo anche la lett. a)
I'invio ai centri, in passato si comincio ad inviare al Ministero le richieste per il
trasferimento nei C.A.R.A. Tuttavia, a causa dell’elevato numero di domande di
protezione presentate a Torino (589 tra il marzo e dicembre 2008, 471 nel 2009
e 445 nel 2010) e la mancanza di un C.A.R.A. sul territorio i trasferimenti verso i
C.A.R.A. comportavano un notevole rallentamento della procedura, nonché un invio
dei richiedenti a molti chilometri di distanza con un generale dispendio di energie
e risorse. Cosicché la Questura di Torino, sul presupposto che molti dei richiedenti
asilo ha un contatto nel territorio e riesce ad avere nella maggioranza dei casi una
dichiarazione di ospitalita, ha deciso di interpretare 'art. 20 - non si capisce in che
modo - nel senso che I'invio al C.A.R.A. ¢ obbligatorio nei soli casi in cui la persona
non sia in grado di indicare alcun domicilio.

Dopo l'esperienza fallimentare risalente al settembre 2009 del “centro Morcone”,
ovvero un centro scaturente dagli accordi Governo-citta metropolitane di via Asti
- una ex caserma in parte ristrutturata (vedi approfondimento sugli stabili occupati
nel capitolo sulle problematiche connesse all’inclusione sociale dei titolari di
protezione) - non vi ¢ attualmente a Torino la presenza di alcuno di questi centri nei
quali, in ogni caso sono stati ammessi in passato esclusivamente titolari di protezione
internazionale.

La ricerca ha cercato anche di analizzare almeno parzialmente quanto avviene nel
C.ILE. di Torino.

Come ¢ noto, le ipotesi di invio ai C.ILE. di cui lettera ¢) dell’art. 21 ricorrono
nel caso lo straniero era stato in precedenza destinatario di un provvedimento di
espulsione e abbia presentato la domanda di asilo solo dopo essere stato nuovamente
fermato in occasione di un successivo controllo, non potendo esservi con testualita
tra I'emanazione del provvedimento espulsivo e l'accesso alla procedura di asilo,
ovvero nell’ipotesi di domanda di asilo presentata da uno straniero gia trattenuto in
un C.LE.. In relazione al respingimento, trattandosi di una misura tassativamente
vietata nei confronti di un richiedente asilo la disposizione di legge dovrebbe
trovare applicazione nei soli casi nei quali lo straniero sia stato destinatario di un
provvedimento di respingimento senza che nelle circostanze connesse al suo ingresso
abbia presentato istanza di asilo e che lo stesso, dopo essere rimasto sul territorio
nazionale, abbia successivamente presentato un’istanza di protezione internazionale
(vedasi capitolo 3, paragrafo 4.1.3).
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Dai dati forniti dalla stessa questura emerge che nel periodo marzo-dicembre 2008
nessun richiedenti asilo ha fatto richiesta di protezione dopo essere stati fermati
in condizione di soggiorno irregolare mentre 74 persone hanno fatto richiesta
dall’interno del C.LE.. Per I'anno 2009, 1 solo richiedente asilo ha fatto domanda dopo
essere stato fermato in condizione di soggiorno irregolare mentre ben 114 persone
hanno fatto richiesta dall’interno del C.I.E.. Per I'anno 2010, 2 soli richiedenti asilo
hanno fatto domanda dopo essere stato fermato in condizione di soggiorno irregolare
mentre 67 persone hanno fatto richiesta dall'interno del C.L.E.. Le nazionalita
prevalenti che hanno presentato domanda di protezione domanda dal C.I.E. sono
Marocco e Nigeria.

C.I.LE. DOMANDE DI ASILO

2008 2009 2010
- dall'interno del C.I.E. 74 114 67

- a sequito di fermo in condizioni di soggiorno irregolare 0 1 2

Dai dati forniti dal C.ILE. di Corso Brunelleschi emerge altresi che nell’anno 2010
hanno fatto ingresso nel C.I.LE. in totale 732 persone (588 maschi e 143 femmine)
con prevalenza Marocco (221) Tunisia (103) Nigeria (94) e Algeria (60). Nel 2009
in totale 943 persone (761 maschi e 182 femmine) con prevalenza Marocco (354)
Nigeria (128) Tunisia (120) Algeria (51).

Va segnalato che il C.LLE. di Corso Brunelleschi - gestito dalla Croce Rossa sin dal
1999* ¢ letteralmente “blindato”. Nessuno degli Enti di tutela intervistati ha accesso
e/o conosce la realta interna al Centro. Solo gli avvocati, se nominati, hanno ovviamente
possibilita di entrare per incontrare gli assistiti. Il Centro non ha nessun legame con il
territorio (se non un paio di convenzioni con l'ospedale per le cure odontoiatriche e con
il SERT finalizzata all’analisi delle urine per 'individuazione delle tossico-dipendenze).
Tutto & fornito dalla Croce rossa in “regime” di “multi-service”.

3. Larea metropolitana di Roma

Laccesso alla procedura per i richiedenti asilo che presentano domanda alla questura
di Roma presenta rilevanti criticita. Si segnalano 3 ordini di problemi afferenti

4 La convenzione per la gestione del centro e scaduta nel 2009, anno in cui & stata indetta una
nuova gara vinta formalmente dalla croce Rossa ma impugnata innanzi al Tar Piemonte che ha respinto
la sospensiva ma non ha ancora deciso il merito. Quindi attualmente la C. Rossa opera in regime di pro-
roga della convenzione del 2009. Lultimo bando di gara ha peraltro previsto l'estensione del Centro fino
a 180 posti (attualmente & di 129 posti).
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rispettivamente a:

a) la nozione del luogo di dimora;

b) ai tempi di accesso alla procedura;

¢) all’accoglienza prima e dopo la verbalizzazione.

Per la presentazione della domanda di asilo, la Questura di Roma richiede
obbligatoriamente un’elezione di domicilio, anche nel caso si persone prive di mezzi
di sostentamento e che, come si vedra, verranno inviate in un momento SUccessivo
pressoun C.A.R.A. o pressoaltra struttura di accoglienza pubblica. Questa prassi viene
giustificata con la necessita per la questura di contattare il richiedente per le successive
comunicazioni (appuntamento per la verbalizzazione). Tale richiesta, che si ritiene non
legittima in quanto non conforme alla norma’, appare altresi incongrua con la stessa
prassi della Questura che € solita comunicare al richiedente la data della verbalizzazione
contestualmente alla realizzazione dei rilievi fotodattiloscopici®. Per ovviare a questa
prassi, diverse associazioni sul territorio romano mantengono la possibilitadi concedere
una residenza convenzionale’. Tra esse il Centro Astalli ha dichiarato che nel 2009
ben 984 utenti hanno richiesto la domiciliazione specificamente per poter richiedere
asilo®, mentre la Comunita di Sant’Egidio ha domiciliato 861 persone nel corso del
2008, 620 nel 2009, 199 nel 2010 (giugno), mentre il totale delle residenze alla
stessa data era di circa 1400. In questi casi non si tratta solo di domiciliazioni ai fini
della richiesta di asilo ma anche, come accade per altre associazioni, di domiciliazioni
legate alla difficolta per molte persone appartenenti alle categorie pitt deboli (senza
tetto e senza fissa dimora) di avere un domicilio. Tra il 2009 e il 2010, la concessione
della residenza presso tali associazioni & stata oggetto di un ampio dibattito cittadino.
Il Comune di Roma ha infatti sospeso in pill momenti la possibilita per alcune di
queste associazioni di rilasciare la residenza, mentre ha chiesto a tutte di controllare e
ripulire le proprie liste. La residenza presso le sedi associative & stata infatti contestata
dai municipi in cui agiscono le associazioni, che lamentano un eccessivo carico di

5 In merito, & stato osservato come “il decreto procedure ha opportunamente fatto riferimento
alla nozione di «dimora» e non gia a quelle di residenza o di domicilio dei richiedenti la protezione
internazionale, con cio intendendosi — in linea con l'art. 43, co. 2, c.c. — quel «luogo in cui la persona
si trova anche temporaneamente», senza dunque alcuna esigenza di «formalizzazione» della stessa: M.
Benvenuti, La presentazione delle domande presso l'nfficio di polizia di frontiera o la Questura, in 1d., (a cura di),
La protezione Internazionale degli stranieri in Italia: uno studio integrato cit., pp. 350 ss.

6 Similmente, A. Cascelli, G/i 0bblighi dei richiedenti effettivamente imposti, in M, Benvenuti (a cura
di), La protezione Internazionale degli stranieri in Italia: uno studio integrato cit., pp. 441 ss.

7 Fra queste possono essere ricordate il Centro Astalli, la Caritas, la Casa dei Diritti Sociali e
la Comunita di Sant’Egidio. In base a una delibera del 2000 (D.G.C. 84/2002) il Comune ha istituito
Via Modesta Valente quale “indirizzo anagrafico convenzionale” per le persone senza fissa dimora della
citta.

8 Centro Astalli “ Rapporto 2010”http://www.centroastalli.it/fileadmin/immagini/File_scari-
cabili/Rapporto_annuale_2010.pdf
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lavoro a fronte della popolazione che effettivamente vive sul territorio. A fronte delle
pressioni ricevute, alcune associazioni hanno accettato che il comune emanasse una
circolare che stabilisce che la residenza sia rilasciata trascorsi due mesi dal momento
in cui viene richiesta.

La questione dei domicili e la guerelle descritta, oltre a evidenziare la persistenza
di una prassi impropria illumina un aspetto particolarmente critico dei percorsi di
integrazione dei richiedenti asilo/titolari di protezione internazionale o umanitaria a
Roma e sul territorio nazionale. Al di la di alcuni ipotizzabili casi di mantenimento
strumentale e fraudolento di tale residenza, il fatto che molti richiedenti asilo/titolari
di protezione internazionale o umanitaria mantengano il domicilio presso queste
associazioni dimostra senza ombra di dubbio I'enorme difficolta che incontrano i
richiedenti asilo/titolari di protezione internazionale o umanitaria per ottenere una
stabilita abitativa in mancanza di un contratto di lavoro in regola e in mancanza di un
contratto di locazione in regola. Inoltre, secondo diverse testimonianze, I’alto numero
di residenze fittizie rilasciate sul territorio romano riflette la mancanza di opportunita
simili in altre citta della regione e dell’intero territorio nazionale.

Le difficolta poste da alcuni municipi per procedere all’iscrizione anagrafica si
riflettono negativamente sull’accesso ai diritti socio-sanitari dei richiedenti asilo/
titolari di protezione internazionale o umanitaria ?. Molti di essi, in particolare coloro
che vivono in alloggi di fortuna o nelle occupazioni sono obbligati a mantenere la
residenza presso le associazioni ubicate in altri municipi e devono di conseguenza
fare riferimento a servizi ubicati lontano dal proprio luogo di domicilio, venendo di
fatto esclusi da servizi sociali, quali ad esempio l'asilo nido, presenti nell’area in cui
vivono. A tal proposito, & stato segnalato come le ASL di alcuni municipi rifiutino di
accogliere gli utenti residenti nel proprio territorio ma formalmente iscritti in altri
municipi. Questa prassi, € stata riscontrata soprattutto nel X°municipio, area in cui
¢ presente 'occupazione di via Cavaglieri (vedasi approfondimento sulle occupazioni
degli stabili, nel capitolo relativo alla problematiche sull’inclusione (sociale).

Una proposta di rilievo emersa nel corso della ricerca, in sede di Focus Group, in
relazione all’iscrizione anagrafica, & che gli ospiti accolti nei centri di accoglienza del
circuito gestito dall’Ufficio immigrazione del Comune possano ottenere la residenza
presso tali centri e iscriversi quindi nel relativo municipio, prassi ora non permessa.
Si evidenzia come, il Centro Enea'® permetta la domiciliazione. Alcuni degli ospiti
del C.A.R.A., secondo l'ente gestore, mantengono la possibilita di conservare il

9 Sul punto cfr. M.G. Fidone, Lassistenza sanitaria: la prassi applicata, in M, Benvenuti (a cura
di), La protezione Internazionale degli stranieri in Italia: uno studio integrato sull applicazione dei decreti di
recepimento delle dirertive enropee sull'accoglienza, sulle qualifiche e sulle procedure, Napoli, 2011 — in corso di
pubblicazione, pp. 264 ss

10 Il Centro ENEA & un centro polifunzionale istituito sulla base di un accordo tra il Ministero
dell'Interno e il Comune di Roma nell'ottobre 2007 sulla base di un finanziamento quinquiennale. E’
gestito (2011) dall’Arciconfraternita del SS. Sacramento e S. Trifone
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domicilio presso la struttura anche una volta terminata ['accoglienza.

Il tempo che intercorre fra il momento della manifestazione della volonta di richiedere
asilo e l'effettiva verbalizzazione & stimabile fra 1 e 4 mesi. I tempi ovviamente si
allungano nel caso in cui la persona abbia la procedura aperta presso altre questure''.
La prassi prevede pilt appuntamenti. Il fotosegnalamento e il rilascio del cedolino,
valido per presentare domanda di ammissione al Circuito di Accoglienza gestito
dall’Ufficio Immigrazione del Comune di Roma, vengono effettuati contestualmente
o a distanza di pochi giorni dalla manifestazione della volonta di richiedere
asilo. La verbalizzazione avviene invece normalmente 3 o 4 mesi dopo secondo le
associazioni, circa 15/20 giorni dopo secondo 'Ufficio Immigrazione, ma questi
tempi si prolungano nel caso in cui la Questura ritenga necessario compiere ulteriori
accertamenti. In questi casi, la verbalizzazione é rimandata e sul cedolino viene apposta
la sigla “atti”'?. La mancanza del permesso di soggiorno prima della verbalizzazione
pud avere effetti negativi specie in relazione al rilascio del codice fiscale, per il quale
I’Agenzia delle entrate richiede il permesso di soggiorno. A Roma questo problema
e stato risolto da diversi anni grazie alla pressione esercitata dal tessuto associativo.
E’ quindi possibile ottenere il codice fiscale con il solo cedolino. Si evidenzia come il
richiedente & informato della possibilita di richiedere accoglienza solo al momento
della verbalizzazione e non al momento in cui manifesta la volonta di chiedere asilo e
neppure al momento del fotosegnalamento.

Al momento dei rilievi fotodattiloscopici il richiedente asilo viene munito di un
cedolino. Tale documento & valido ai fini della richiesta di ingresso al circuito di
accoglienza gestito dall’Ufficio Immigrazione del Comune di Roma. In questa fase,
il richiedente asilo, se supportato da associazioni attive sul territorio viene quindi
indirizzato presso 'ufficio comunale (Via Assisi 14). Lingresso nel circuito comunale
¢ poi reso estremamente difficile dalla carenza dei posti in relazione alla domanda
espressa dal territorio (cfr box sottostante). Questo fa si che i tempi di attesa per
I'ingresso nel circuito cittadino si attestino intorno ai 4 mesi dichiarati dall’Ufficio
Immigrazione. Al 31 marzo 2011 vi erano infatti 4.634 persone in lista di attesa.

11 Sul punto, Servizio Centrale S P.R.A.R. , La procedura di asilo tra norma e prassi, disponibile
in: htep://www.serviziocentrale.it/file/server/file/La%20procedura%20di%?20asilo%20tra%20norma%
20e%20prassi.pdf, 2010, p. 14; A. Cascelli, I/ rilascio del titolo di soggiorno nella pratica; 1d., I ruolo effertivo
della Questura nella fase di accesso alla procedura, in M, Benvenuti (a cura di), La protezione Internazionale
degli stranieri in Italia: uno studio integrato sull applicazione dei decreti di recepimento delle divertive europee
sull'accoglienza, sulle qualifiche e sulle procedure, Napoli, 2011 — in corso di pubblicazione, pp. 345 ss e 354
ss.

12 Sebbene aneddotico & utile riportare un esempio di come questa prassi, diversa da quella di
alte questure, possa Avere impatto negativo nella quotidianita dei RA. Come riporta un intervistato
“Mettiamo che tu ti sposti su un'altra citta @ facile che un poliziotto in questa altra citta veda il documento e dica ma
questo che cos’@? Chi ¢ che fa cancellazioni su documento? E’ capitato a una persona che assistevo che & stata fermata
a Genova, un richiedente che era in accoglienza con questo cedolino ed ¢ stato fermato dalla polizia — o municipale
che gli aveva ritivato il documento.
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Tale dato non puo tuttavia essere considerato un indicatore valido della capacita
di accoglienza del circuito comunale. La lista non viene infatti “ripulita” in modo
sistematico; molte persone possono aver trovato altre sistemazioni, oppure possono
essersi spostate su altri territori. Tuttavia, pur in assenza di dati esatti, va rimarcato il
dato per cui circa il 50% delle persone in lista di attesa non effettua poi I'ingresso nel
circuito. Inoltre, circa il 40% delle domande ricevute nel triennio proviene da ospiti
che sono gia stati in accoglienza nel circuito romano. Questo dato, che in parte &
motivato da elementi congiunturali quali 'attuale crisi economica, evidenzia tuttavia
come la prima accoglienza, cosi come strutturata, non dia la possibilita ai richiedenti
asilo/titolari di protezione internazionale o umanitaria di portare a termine con
esiti favorevoli un processo di integrazione socio-lavorativa. Le difficolta possono
essere in parte ascritte non tanto e non solo ai tempi di permanenza in accoglienza,
spesso prolungati oltre la scadenza (il 50% degli ospiti rimane in accoglienza pit
dei tempi previsti), quanto all’efficacia delle misure poste in essere per I'integrazione
socio lavorativa degli accolti in questo lasso di tempo. Le dimissione per scadenza dei
termini sono infatti estremamente consistenti, circa il 40%, pari a quelle per avvenuta
integrazione. Il restante 20% ¢ costituito da persone che hanno abbandonato i centri
(10%) e che ne sono stati allontanati (10%)".

Il criterio cronologico determina l'ingresso nelle strutture del circuito comunale,
sebbene si riconosca priorita per situazioni difficili e per i casi vulnerabili, in costante
aumento nel corso degli ultimi anni®.

IL CIRCUITO DI ACCOGLIENZA DEL COMUNE DI ROMA.
SCHEDA DI APPROFONDIMENTO

L'ufficio speciale immigrazione del Comune di Roma (USI) gestisce localmente 21
centri di accoglienza sul territorio. Si tratta generalmente di medi o grandi centri
collettivi (dai 25 ai 100 posti) destinati in maggior misura a uomini soli (circa 900
posti) a donne singole (48 posti), a madri/padri soli con minori (15 posti) e a nuclei
familiari (403 posti) L'utenza & rappresentata in massima parte (circa il 90%) da

13 Intervista responsabile del Servizio, marzo 2011.
14 Idem
15 Un numero rilevante di intervistati durante la ricerca ha sottolineato l'aumento della presenza

di casi vulnerabili nel territorio romano. Questo aumento, la cui consistenza in mancanza di dati af-
fidabili rimane difficile da quantificare, & motivato da due ragioni principali: da un lato vi sarebbe una
maggiore attenzione alla “emersione” dei casi vulnerabili, il che si traduce in una loro maggiore visibilita
e presa in carico. La percezione di un aumento della vulnerabilita potrebbe quindi essere interpretata
come l'espressione di una evoluzione positiva del sistema di asilo italiano, capace di adattarsi alle richieste
espresse dall’utenza. Dall’altro, gli intervistati richiamano 'attenzione sulle difficili condizioni di viag-
gio e soprattutto sul deficit di accoglienza a Roma.
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richiedenti asilo e titolari di protezione. Le segnalazioni avvengono attraverso
presentazione diretta degli utenti, nella maggior parte dei casi sostenuti dal tessuto
associativo attivo in citta. Generalmente tutta la rete romana attiva nel garantire
I'accoglienza ai richiedenti asilo e ai rifugiati fa riferimento all'Ufficio Immigrazione.
Le segnalazioni provengono anche dai servizi di assistenza sociale attivi presso
il C.A.R.A. di Castelnuovo di Porto (sebbene non esista un protocollo in grado di
assicurare il passaggio dal C.A.R.A. al circuito comunale ) e dal Centro ENEA in
caso di mancata disponibilita del circuito S.P.R.A.R. In particolare, nel 2010 dal
C.A.R.A. di Roma sono stati inviati al circuito comunale 7 ospiti (dati C.A.R.A.),
mentre dal centro Enea sono stati inviati in accoglienza al circuito comunale 10
ospiti (Ente Gestore centro ENEA, febbraio 2011).

[ 21 centri dispongono attualmente di circa 1.300/1400 posti. Nel circuito comunale
si “diluiscono” anche i progetti SP.RAR. | fondi SPRAR. sono pertanto
utilizzati contestualmente alle risorse del Comune di Roma, andando ad ampliare
le risorse economiche che alimentano il circuito comunale. Di fatto quindi, i fondi
S.PR.AR. finanziano una accoglienza di bassa soglia, distante dagli standard
previsti dal capitolato S.P.R.A.R. Solo una parte modesta di tali fondi finanzia
progetti specifici, diretti ad esempio a categorie vulnerabili.

Nel 2009/2010, i posti S.P.R.A.R. destinati a categoria ordinaria nel comune
di Roma erano 150. A questi si aggiungono altri 15 posti destinati a categorie
vulnerabili ed altri 15 presenti nella provincia di Roma e destinati a categoria
ordinaria™.

II circuito gestito direttamente dal Comune di Roma ha comunicato di aver accolto
1435 persone nel 2008, su 22 centri allora gestiti direttamente. Dei 1435 accolti
nel 2008, 1267 sono stati classificati come rifugiati,o titolari di una misura di
protezione internazionale o di un permesso per motivi (610 richiedenti, 470 con
permesso per motivi umanitari, 195 Rifugiati); 118 sono stati inseriti come titolari
di permesso per lavoro, 46 ad altro titolo, 4 per motivi di salute. La maggior parte
degli accolti era di sesso maschile (1218).

Secondo i dati del 2009 Roma ha accolto 1.452 persone all'interno delle strutture
cittadine. Gli uomini sono stati 1.249 (86,02%) e 203 le donne (13,98%). I 32,02%
degli accolti nel 2009 erano richiedenti asilo e il 17,98% rifugiati. Il 26,03% erano
titolari di protezione sussidiaria e il 23,97% ha ottenuto la protezione umanitaria.

Rispetto al 2010 e al 2011 non disponiamo di numeri disaggregati. | dati del
Comune di Roma riportano un numero totale di 3.500 nuovi ingressi per il triennio
2008-2009-2010. Di questi, 1604 erano richiedenti asilo politico”, 573 erano

16

CAldarozzi, A; Giovannetti M; Milano R. (a cura di) “Rapporto annuale del Sistema di Pro-

tezione per richiedenti asilo e rifugiati”, pag. 249

17

Pur in assenza di dati esatti disaggregati, & stata riportata una diminuzione dei richiedenti
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rifugiati, 402 titolari di Protezione Umanitaria, 501 titolari di Protezione Sussidiaria,
420 appartenevano ad altre categorie.

La presenza di un tessuto associativo forte e radicato permette ai richiedenti asilo
sul territorio di usufruire in misura importante di alcuni servizi, compreso quello
dell’accompagnamento in questura. Le associazioni attive sul territorio, seppure
con accenti diversi, condividono una considerazione critica sui servizi offerti dalla
questura in termini di capacita di front-office e di gestione delle pratiche. I funzionari
incaricati di accogliere e informare i richiedenti asilo sono giudicati poco disponibili
e gli uffici mal organizzati; si segnala che la Questura non distribuirebbe il materiale
informativo di cui all’art. 10 del D.Lgs 25/08. Si conferma invece che, in conformita
alla normativa, la presenza di un avvocato o di un ente di tutela al momento della
verbalizzazione & accettata dalla questura.

Linvio al C.A.R.A. rispetto all'invio allo S.PR.A.R. ha assunto dimensioni
progressivamente assorbenti rispetto al passato, pur in permanenza della medesima
normativa di settore. Sulla base delle segnalazioni raccolte anche i richiedenti
per i quali non ricorrono le ipotesi di cui all’art.20 del Dlgs 25/2008 sono spesso
automaticamente inviati ai C.A.R.A. oppure ai centri polifunzionali (o centri
Morcone). Tuttavia numerose permangono le segnalazioni per I'accesso dei richiedenti
asilo allo S.P.R.A.R. registrate dal SC (Servizio Centrale) dello S.P.R.A.R nel 2009
(1060) a fronte di poco piudi 1600 trasferimenti dai C.A.R.A. di titolari di protezione
internazionale/umanitaria. In alcuni casi I'ingresso allo S.P.R.A.R. & avvenuto anche
subito dopo lo sbarco. Il Dlgs 140/2005 & applicato in modo molto eterogeneo dalle
diverse prefetture.

Sulla base delle informazioni raccolte durante il lavoro di campo, se si eccettua il
caso dei richiedenti asilo in arrivo al valico di Roma Fiumicino, 'invio al C.A.R.A.
Castelnuovo di Porto avviene sulla base di procedure e modalita variabili non sempre
riconducibili alle disposizioni di cui all’art. 20 del D.Lgs 25/08.

asilo nel circuito di accoglienza comunale in virth dell’introduzione del D.lgs 25/08. La riduzione del
numero dei richiedenti asilo sembra aver ridotto i tempi di permanenza dei nuovi ospiti all’interno delle
strutture gestite dall’Ufficio. Come sottolinea 1'Ufficio Immigrazione: “...sono diminuiti i richiedenti
asilo perché nel frattempo si & sviluppato il sistema dei C.A.R.A. Prima le persone venivano direttamente
da noi, entravano come richiedenti asilo e seguivano iter e questo ci metteva in difficolta. Prima cerano
2 problemi: i tempi dell’audizione, e I'impossibilita di lavorare fino alla decisione. Quindi rimanevano
a carico nostro e questo ci creava difficolta.... Il fatto & che ora con i C.A.R.A. queste persone attendo
esito in altre strutture e arrivano con status gia definito. Per noi & un vantaggio”. (intervista Ufficio Im-
migrazione, Febbraio 2011).
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IL C.A.R.A. b1 ROMA: SCHEDA DI APPROFONDIMENTO

Nato come C.A.R.A. di Emergenza nel 2008, dal Maggio 2009 & ufficialmente
C.A.R.A. Lente gestore, per affidamento diretto, & la C.R.I.

IIC.A.R.A. & un enorme edificio su due piani, prossimo alla nuova uscita autostradale
di Castelnuovo di Porto (A1), a 9 chilometri dal Comune di appartenenza
(Castelnuovo di Porto). E’ raggiungibile con mezzi privati ma prossimo alla via
Flaminia, dove & possibile utilizzare il trasporto pubblico per raggiungere la stazione
di Monterotondo e da qui Roma. Al piano terra della struttura sono attualmente
ospitati la mensa, gli uffici dell'ente gestore, 'ambulatorio, il servizio legale e una
sala televisione: un enorme stanzone vuoto con un paio di sedie e una televisione
a muro. Sul retro della struttura si apre uno spiazzo in asfalto, chiuso da un muro
di cinta ma collegato con I'esterno da una uscita carrabile. In questo spiazzo un
prefabbricato & stato adibito a scuola di italiano. Al piano superiore si trovano le
camerate, composte normalmente da sei letti, con bagno in ogni camera.

La capienza ordinaria del C.A.R.A. & di 650 posti, ma in alcuni momenti sono stati
ospitate fino a 780 persone. Attuali lavori di ristrutturazione hanno recentemente
ridotto la capienza di circa la meta. Gli ospiti sono stati inizialmente divisi per
sesso e situazione famigliare (singoli maschi separati da donne singole e nuclei
famigliari). Questa separazione, comunque aleatoria data I'assenza di divisioni
architettoniche, € stata resa piu difficoltosa dall'aumento nel corso degli anni dei
nuclei famigliari (22 nuclei presenti a giugno 2011) e dei minori accompagnati (30
minori al momento della rilevazione, maggio 2011), oltre che, come detto dagli
attuali lavori di ristrutturazione.

All'interno della struttura lavorano circa 80 operatori. Il C.A.R.A. dispone inoltre di
un presidio sanitario composto da un medico e un infermiere presenti sulle 24 ore.
Diversi progetti, realizzati da Associazioni religiose e laiche lavorano ciclicamente
allinterno del C.A.R.A.

Quanto alla tipologia degli ospiti, secondo quanto riferito dal Capitano Ventimiglia,
direttore del Centro, inizialmente l'ingresso al C.A.R.A. avveniva direttamente
dai luoghi di sbarco. Gli ospiti arrivavano al C.A.R.A. muniti del modello C3 o di
una copia. Da circa un anno e mezzo il C.A.R.A. riceve solo Richiedenti Asilo ai
sensi dell'art.20 lettera a. D.Lgs 25/08, che entrano al C.A.R.A. con l'attestato
nominativo rilasciato dalla questura ed entro venti giorni hanno appuntamento
in questura per ritiro del cedolino. (Il cedolino € la parte finale del modello C3).
L'ingresso al C.A.R.A. é subordinato a decisione prefettizia. Non vi sono quindi
ammessi ospiti su presentazione diretta da parte degli interessati. Tuttavia, nel
gennaio 2010 il C.A.R.A. ha ospitato 85 persone di etnia rom sgombrati dal
campo di Via di Salone nel quadro del Piano Nomadi avviato dall’amministrazione
capitolina. Si trattava di persone senza permesso di soggiorno — alcuni presenti in
Italia da diversi anni quando non decenni - per i quali & stata attivata la procedura
per la richiesta di asilo. Questo ha permesso che l'ingresso al C.A.R.A. fosse
formalmente giustificato. Qualcosa di simile & accaduto con alcuni profughi afghani
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sgombrati dal quadrante della stazione ostiense nel 2009.

| tempi medi di permanenza degli ospiti al C.A.R.A. sono di 160 giorni. | tempi si
allungano molto nel caso dei ricorsi (cf.oltre).

Nel corso del 2010 sono stati effettuati tre trasferimenti verso Foggia, Crotone e Bari.
Su base volontaria e non hanno apparentemente interessato persone che avevano
appuntamento vicino nel tempo in CT. Tuttavia, per evitare il trasferimento diversi
ospiti hanno firmato e lasciato il centro, rimanendo di fatto esclusi dall'accoglienza.
Avrebbero essere dovuti trasferire circa 300 persone. Concretamente sono stati
effettuati circa 230 trasferimenti, corrispondenti al 60% dei trasferimenti previsti.
Con la “emergenza sbarchi” cominciata il 9 febbraio 2001, anche il C.A.R.A. di
Roma ha effettuato 28 trasferimenti verso Mineo.

Dalle interviste effettuate, 'applicazione delle disposizioni di cui all’art. 20 del D.Lgs
25/08 relative all’invio ai C.A.R.A. da parte della Questura di Roma si discosterebbe
da quanto strettamente disposto dalla norma citata assumendo un profilo del tutto
peculiare al sistema di accoglienza romano. D’altronde, le informazioni raccolte in
sede di Prefettura di Roma e presso il Servizio Centrale S.P.R.A.R. rivelano una
riduzione delle segnalazioni operate dalla Prefettura al Servizio Centrale S.P.R.A.R.
nel corso del 2010 dovute, secondo la stessa Prefettura'®, a una riduzione delle
segnalazioni pervenute dalla Questura di Roma Ufficio Immigrazione. Si evidenzia
come le segnalazioni operate dalla Prefettura al Servizio Centrale S.P.R.A.R. sono
scese da 226 nel 2009 a 124 nel 2010. Come gia precedentemente sottolineato, si
tratta nella maggior parte di segnalazioni riferite a casi di richiedenti asilo giunti al
valico di Roma Fiumicino, accolti al centro Enea, accompagnati in Questura per la
verbalizzazione e quindi segnalati dalla Prefettura al Servizio Centrale S.P.R.A.R.
Rimane quindi da chiarire in che modo dopo la verbalizzazione presso la questura di
Roma Ufficio Immigrazione, i richiedenti asilo che non hanno effettuato I'ingresso

18 Nel corso del 2009 la prefettura di Roma ha inoltrato al SC richieste di accoglienza ai sensi
del Dlgs 140/2005 226 domande, risultando la prima prefettura in termini assoluti per segnalazioni al
SC. Come gia evidenziato, nel corso del 2010 queste segnalazioni si sono pressoché dimezzate (124 seg-
nalazioni). Questa diminuzione & cosi motivata dalla stessa Prefettura. "Prima ai sensi dell'art 5 ¢ 6 della
140 la questura accoglieva domande di richiedenti asilo che si recavano direttamente in questura e si dichiaravano
sprovvisti di mezzi di sussistenza e di alloggio, per cui la questura ci avvisava e noi segnalavamo al servizio centrale.
Prima del decreto legislativo 25/08 erano in situazione anche irrvegolare. Dopo lentrata in vigore del decreto 25
la quasi totalita, anzi la questura mi dice che ¢ la totalita perché io ho chiesto come mai non pervenivano pii, si
trova nei casi previsti dall'art.20 per cui vanno al C.A.R.A. Quindi non ¢’ pin nessuno che si presenta in questura
spontaneamente con i documenti in regola. C’¢ qualche caso al valico di Fiumicino che viene inviato alla questura per
successivi adempimenti. Ma sono mosche bianche, la maggior parte, alcuni. . .si, la questura, ufficio Immigrazione di
via Patini, mi dicono che non hanno pin casi, e infatti a noi non pervengono pin domande ai sensi dell'art.5 della
140, quindi loro li inviano tutti al C.A.R.A. Diciamo quindi che dal marzo 2008 (entrata in vigore d.lgs 25)
tutti rientrano nella fattispecie art.20”. (Prefettura di Roma, Gennaio 2011)
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attraverso il valico di Fiumicino abbiano o meno accesso a misure di accoglienza e a
quali misure nello specifico.

Come evidenziato alcuni richiedenti asilo trovano infatti una iniziale accoglienza
presso il circuito comunale in attesa della verbalizzazione. Alcuni di essi, dopo
aver verbalizzato, vengono invitati a presentarsi al C.A.R.A., dovendo in tal modo
rinunciare all’accoglienza offerta dal Comune di Roma.

In altri casi si verifica un invio diretto al C.A.R.A. Nel primo semestre del 2010
a Roma sono state presentate 721 richieste di asilo (si tratta di persone che hanno
proceduto al fotosegnalamento). Di queste 620 sono state inviate al C.A.R.A. Diverso
risulta la situazione riscontrata negli anni precedenti, quando, a fronte del forte
afflusso su Roma direttamente dai luoghi di sbarco, gli invii al C.A.R.A. coprivano,
per mancanza di posti sull’intero territorio nazionale, circa un terzo delle domande
di asilo accolte nel 2008 e un sesto nel 2009. (1645 su 3989 nel 2008, 525 su 3048).
Rispetto a tali dati ¢ tuttavia opportuno segnalare che si tratta di dati aggregati, che
includono quindi anche gli invii da Roma Fiumicino.

Contestualmente alla manifestazione della volonta di richiedere asilo e alla
compilazione del modello 209 viene realizzato il fotosegnalamento, viene rilasciato
il “cedolino” (ossia la parte terminale del modello 209) e viene indicata la data per
la verbalizzazione. La verbalizzazione come indicato avviene circa 15/20 giorni dopo
il fotosegnalamento. Al momento della verbalizzazione, & normalmente presente
un interprete delle lingue maggiormente in uso. In caso non sia disponibile alcun
interprete, si procede comunque ad una verbalizzazione che di fatto raccoglie solo i
dati anagrafici e pochi altri dati essenziali. Al momento della stessa verbalizzazione
viene indicata la data per il ritiro del permesso di soggiorno di tre mesi e rilasciato
l'attestato nominativo. Il richiedente asilo viene quindi invitato a presentarsi al
C.AR.A. entro 3 giorni, oppure se non ne ha titolo, viene interessata la Prefettura e
al contempo il richiedente viene invitato a dirigersi presso lo sportello Polifunzionale
dell’ Arciconfraternita per un posto in accoglienza, oppure, nel caso in cui la persona
dichiari di avere un domicilio, viene chiesto di indicare il domicilio (generalmente
si tratta del Centro Astalli e delle altre associazioni, ma 1'Ufficio accetta anche le
domiciliazioni presso i centri di accoglienza gestiti dal comune), rilasciata copia del
C3 e il richiedente asilo & riconvocato per la consegna del permesso di soggiorno di
3 mesi. Il numero maggiore di richiedenti asilo secondo I'Ufficio Immigrazione della
Questura ¢ inviato al C.A.R.A. oppure opta per una sistemazione in proprio. Fra
coloro per cui si attiva la richiesta di accoglienza non essendovi titolarita per I'invito
al C.A.R.A., sempre secondo I'Ufficio Immigrazione, alcuni trovano successivamente
accoglienza proprio nel C.A.R.A., per invio in questo caso da parte della Prefettura.

Per quanto concerne i richiedenti asilo destinati al C.I.LE. di Ponte Galeria, si
evidenzia come il trasferimento coatto avvenga al momento in cui la persona si
presenta per la verbalizzazione. Questa non viene quindi realizzata presso lo stesso
ufficio immigrazione ma direttamente al C.IE.
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Linvito con il quale si dispone I'accoglienza al C.A.R.A. deve riportare I'indicazione di
una delle fattispecie disciplinate dall’art. 20 c.2 lettere a, b o ¢ per cui si & provveduto
all'invito. Nel caso in cui dai rilievi Eurodac emerga che il richiedente ha gia
presentato domanda in altro paese, al momento della verbalizzazione viene compilato
il modulo Dublino e rilasciata una copia del verbale C3 al richiedente asilo nel caso in
cui questi entri in procedura ordinaria o venga inviato al C.A.R.A. Se il richiedente
stesso ¢ inviato al C.A.R.A., 'Ufficio Immigrazione appone sull’attestato nominativo
la dizione “N.B. Caso Dublino”. La Commissione Territoriale viene anch’essa
contestualmente informata dei casi Dublino al momento della verbalizzazione,.
Nei casi in cui il richiedente asilo nei cui confronti & pendente la cd. “procedura
Dublino” sia ospitato nel C.A.R.A. e la decisione non intervenga prima del termine
dei 20/35 giorni previsti, il richiedente & provvisto di un permesso di soggiorni
riportante la dicitura “Dublino” Dublino della durata di un mese, rinnovabile.
Infine, al momento del rilascio del permesso di soggiorno, viene notificata
al richiedente la data dell’audizione presso la Commissione Territoriale.

Rispetto all’individuazione delle fattispecie previste dalla norma per l'invio al
C.A.R.A., pur in assenza di dati precisi, diversi interlocutori confermano che la
quasi totalita degli inviti & avvenuta (anni 2010 e prima meta 2011) in attuazione di
quanto previsto dall’art.20 co.2 lettera a)!”. Al contrario, nel primo anno e mezzo
di attivita del C.A.R.A. (2008 e prima meta del 2009) gli ospiti procedevano invece
nella quasi totalita dai luoghi di sbarco (Sicilia) e giungevano al C.A.R.A. con la
sola copia del C3 oppure sulla base di una semplice lista nominativa®. A fronte di

19 A. Cascelli, Laccoglienza in un C.A.R.A. nella pratica, in M, Benvenuti (a cura di), La protezione
Internazionale degli stranieri in italia: uno studio cit., pp. 526 ss.

20 Lintervista con l'ente gestore del C.A.R.A. di Roma ¢ stata realizzata in due momenti
diversi, con il direttore del centro e il personale amministrativo. Il primo ha fatto riferimento
ad arrivi “con il solo ¢3” i secondi hanno invece dichiarato che gli ospiti arrivavano senza nessun
documento, solo sulla base di una lista nominativa. E’ capitato anche che fra i migranti salvati
in prossimita di Lampedusa e delle coste siciliane alcuni venissero invitati al C.A.R.A. di Roma
in base all’art.20 lettera b). Parimenti & capitato di persone presentatesi in questura a Roma e
invitate al C.A.R.A. sulla base della lettera b e ¢ .Come riporta un intervistato: "La cosa piit as-
surda ¢ sulla lettera B ¢ C. Invio a lettera A non viola il diritto perché in caso di diniego avrai ricorso che
¢ automaticamente sospensivo. Non & invece cosi per lettere B ¢ C. Per cui l'effetto sospensivo non ¢ automatico
¢ chiederlo al giudice  una impresa, ciod significa che sei antomaticamente vimpatriabile. Inoltre applicano
lettera B a quelli che arrivano con sbarchi in Sicilia che in realta non eludono i controlli. Cioe non hanno
eluso la frontiera ma la hanno violata. E questa interpretazione che equipara elusione e violazione ¢ molto
grave. Inoltre a molte persone viene messa anche la lettera C. Molto spesso invece si tratta di richiedenti che
st sono presentati in questura. Mi ¢ capitato la settimana scorsa di uno che era stato inviato dal Centro
Astalli, che & dovuto andare due volte in questura. Il fatto ¢ che non viusciamo a trovare soluzione in via
gindiziaria perché il TAR non prende in esame come urgente il ricorso contro un invio al C.A.R.A., che
sia per lettera A) oppure B) o C). ). Inoltre, trattandosi di atti amministrativi, dovrebbe esserci la Moti-
vazione nella lettera su cui la questura mette la crocetta, ma non ¢’¢ mai. Questo problema si presenta con
Jrequenza”. (Servizio legale C.A.R.A. Castelnuovo di Porto Gennaio 2011)
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questo miglioramento,confermato da tutti gli interlocutori intervistati, sussistono
casi di applicazione erronea o disattenta della normativa?’. Come noto, a seconda
della lettera che motiva 'invito al C.A.R.A. cambiano i tempi per presentare ricorso
€ questo ¢ automaticamente sospensivo o meno.

Nei paragrafi precedenti ¢ stato evidenziato quali sono le possibilita di ingresso nei
circuiti di accoglienza governativi (C.A.R.A.) e gestiti dal Comune di Roma (Circuito
comunale e progetti S.P.R.A.R.). A Roma vi & pero una terza realta, il Centro Enea,
che espleta un importante ruolo nella prima e nella seconda accoglienza. Come gia
evidenziato, il centro, gestito dall’Arciconfraternita del SS Sacramento e S.Trifone,
opera sotto la responsabilita dell’'Ufficio V (ufficio Immigrazione del Comune di
Roma). Il centro ha una capienza di 400 posti, di cui 320 destinato a ospiti (in
particolare a donne e uomini singoli*’) provenienti dal Circuito di accoglienza
comunale ed 80 ai transiti provenienti dal valico di Fiumicino. Fra gli ospiti le
nazionalita prevalenti sono quella afgana, eritrea, somala, togolese. Rispetto ai transiti
predominano Nigeria, Guinea, Armenia, Camerun. L'eta media ¢ fra i 20 e i 26 anni.
La maggior parte degli ospiti & di sesso maschile (85%) e tutti gli ospiti godono di
una forma di protezione (la maggior parte sussidiaria)®.

Esistono due canali di ingresso separati e distinti per gli ospiti “ordinari” e per
quelli di “transito”. Per quanto concerne i 320 ospiti ordinariamente previsti
in base al progetto di gestione del centro essi vengono segnalati direttamente dai
centri di prima accoglienza del comune di Roma dopo avervi passato mediamente
6 mesi. Le persone giungono al centro Enea accompagnate da una relazione tecnica
di accompagnamento che permette fin dall’'inizio di facilitarne l'inserimento e
disegnare un percorso personalizzato. I transiti, di cui si trattera anche al capitolo
4 in relazione ai cd casi Dublino vengono invece segnalati dal servizio al valico
di frontiera di Fiumicino gestito dalla stessa Arciconfraternita in accordo con la
Prefettura e la Questura di Roma (sede distaccata Fiumicino). L'unica eccezione
a detti due canali di ingresso & relativa alle persone collocate in una delle
strutture della rete nazionale che pero poi devono rientrare a Roma per motivi
sanitari, e che per tale ragione vengono accolti temporaneamente al Centro Enea.

Il tempo di permanenza degli ospiti ordinari ¢ mediamente di 10 mesi, ma con una
variabilitd collegata all’accertamento di condizioni di vulnerabilita del richiedente.
A tal proposito si segnala che nel corso del 2010 il centro ha accolto infatti molte
vulnerabilita: vittime di tratta, casi psichiatrici, vittime di tortura. Per quanto

21 Va evidenziata I'insorgenza, specie negli anni 2008 e 2009 di un significativo numero di conten-
ziosi in relazione all'applicazione, spesso errata e confusa delle fattispecie di cui al D.Lgs 28/05, art. 20 co.2
lettere a,b e ¢ nei casi nei quali le diverse ipotesi venivano indicate come compresenti e non alternative

22 solo nel caso dei transiti possono esserci donne con minori al seguito o nuclei famigliari.

23 Dati riferiti al gennaio 2011
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concerne gli ospiti di transito (casi Dublino e richiedenti asilo non inviati al
C.A.R.A. ai sensi dell’art.20 del D.lgs 25/08) gli accordi intercorsi al momento
della costituzione del centro ENEA prevedevano una permanenza di circa 15 giorni
per quei casi di competenza della questura di Roma e di 2 o 3 giorni per i casi di
competenza di altre questure.

4. Le criticita nell’accesso alla procedura di asilo e alla prima accoglienza e il
tentativo di una risposta istituzionale: il caso dell’Emilia Romagna

4.1. 1] quadyo generale

Lanalisi della risposta fornita nell’area metropolitana di Bologna e pilt in generale
nella Regione Emilia Romagna alla problematica, al fine di essere adeguatamente
compresa, va inquadrata nel percorso che detto territorio sta realizzando da diversi
anni per gestire la presenza dei richiedenti asilo e dei rifugiati. Come richiamato
anche nel capitolo sugli interventi delle regioni, il 17 giugno 2004 la Regione
Emilia Romagna, Anci (Associazione Nazionale Comuni d’Italia), Upi (Unione
delle Province di Italia) Emilia-Romagna, Forum Regionale del Terzo Settore, Ics
(Consorzio Italiano di Solidarieta - Ufficio Rifugiati), Ciac Parma, Caritas Bologna,
Arci, Acli, Cgil, Cisl e Uil Emilia-Romagna hanno sottoscritto un “Protocollo
d’Intesa in materia di richiedenti asilo e rifugiati” , espressamente “indirizzato ad
assicurare un sistema di accoglienza integrato vegionale vivolto ai richiedenti asilo, ai rifugiati
ed ai titolari di permesso di soggiorno per motivi umanitari presenti sul territorio regionale”,
impegnando in particolare la Regione “a realizzare provvedimenti amministrativi
¢ legislativi conseguenti, ¢ si attua mediante azioni concertate ed integrate indirizzate
all’inserimento socio-lavorativo di rifugiati, richiedenti asilo e titolari di permesso per motivi
umanitari”, in particolare attraverso:

- Attuazione della legislazione nazionale

- Accoglienza ed integrazione sociale

- Osservazione del fenomeno

- Informazione, tutela legale e formazione degli operatori

- Azioni di sensibilizzazione

- cooperazione decentrata e progetti europei

- Legislazione regionale.

Dato non trascurabile & che tanto le istituzioni regionali, quanto gli enti locali, le
associazioni e gli enti di tutela e le rappresentanze del terzo settore e del privato
sociale hanno sentito 'esigenza di dotarsi di una normativa regionale e di un piano di
azione e d’intenti comune, in un quadro normativo caratterizzato a livello nazionale
dall’assenza di una normativa organica in materia di asilo e in una cornice comunitaria
in evoluzione e caratterizzata al momento dell’adozione del Protocollo dalla sola
direttiva 2003/9/CE in materia di accoglienza dei richiedenti asilo.
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Partendo dall’esperienza del PN.A. (Programma Nazionale Asilo) e dell’istituzione
del Sistema di Protezione dei Richiedenti asilo e Rifugiati — S.P.R.A.R., la Regione
Emilia Romagna e gli Enti locali si sono posti I'obiettivo di costruire un “sistema
regionale di accoglienza ossia una rete di cui fanno parte Regione, Aziende Sanitarie Locali,
Province, Comuni, organizzazioni ed associazioni”.

In assenza di una cornice comune nazionale in materia di accoglienza, con il Protocollo
d’intesa i territori della Regione Emilia-Romagna sono stati i primi a formalizzare
un intervento in materia di accoglienza ed integrazione sociale, individuando che “per
una migliore integrazione sociale, gli interventi di accoglienza abitativa dovranno essere diffusi
nel territorio vegionale non unicamente concentrati nei comuni capoluogo”, garantendo al
richiedente asilo I'accesso ai servizi erogati dal territorio fin dal momento dell’accesso
alla procedura di accertamento dello status di rifugiato, riservando “wnmo specifico e
rilevante impegno agli interventi ed alla tutela per i minori non accompagnati richiedenti asilo,
per le vittime di tortura elo altre forme di violenza, per le donne sole e gli anziani”.

A partire dal 2005 la Regione Emilia Romagna ha finanziato il progetto “Emilia-
Romagna terra d’asilo” che, dando vita alla rete regionale omonima — prima iniziativa
di attuazione degli impegni politici fissati nel Protocollo — che ad oggi riunisce 39
partner fra Enti Locali, realta del terzo settore ed organizzazioni sindacali, rappresenta
oggi il primo esempio di rete strutturata tra tali soggetti in materia di asilo ed a livello
nazionale?!. Dal 2005 ad oggi il Progetto si & posto gli obiettivi di consolidamento
e rafforzamento della rete regionale in materia di asilo, di contribuire a diffondere
su tutto il territorio le attivita di accoglienza ed un livello di tutela programmato
e rispettoso dei diritti della popolazione, partendo dall’esistente e tentando di
valorizzarlo, di diffondere una cultura dell’asilo.

La realta regionale, dunque, e per come nel proseguo dei prossimi paragrafi sara
evidenziato, anche se con una prioritaria attenzione alla situazione dell’accoglienza
nella citta di Bologna, si caratterizza per una particolare attenzione delle istituzioni al
fenomeno e la partecipazione sempre maggiore di tutti gli Enti locali al coordinamento
regionale, seppure si evidenzi come le lacune nei servizi offerti sono tuttora colmate
dalle associazioni di volontariato e dalle forme di accoglienza messe in essere dalle
comunita nazionali di riferimento dei migranti.

In talune province della Regione Emilia-Romagna si & tentato di superare tale
problematica stipulando dei Protocolli d’'Intesa tra Questura, Prefettura, Ente Locale
e/o Provinciale e soggetti del privato sociale. Tali Protocolli sono principalmente
finalizzati a creare un sistema territoriale di accoglienza e di tutela delle persone
che intendono presentare domanda di protezione internazionale, o I'hanno gia

24 Dal 2005 al 2009 il Progetto ¢ stato coordinato dalla Provincia di Parma. A partire dal 2010
il coordinamento ¢ in capo alla Regione Emilia-Romagna. Per un maggiore approfondimento, e per i
monitoraggi annuali del Progetto, di cui ultimo “Tra politica comune europea, respingimenti, veti locali
di accoglienza. Dove va il diritto dasilo?”. Per un approfondimento sulla nascita e I'evoluzione della rete
“Emilia-Romagna terra d’asilo”, si veda Percorsi d’asilo, a cura di Benedetta Bergamaschi.
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presentata, e che si trovino in una situazione di particolare disagio, cercando
di consolidare e formalizzare le sinergie e le attivita degli enti e delle istituzioni
coinvolte, coerentemente con le competenze stabilite dalla normativa di riferimento,
in una logica di definizione chiara in termini di azioni, tempi e attori (“chi fa cosa, e
quando”)®.

Di recentissima adozione, ad esempio, € il Protocollo d’Intesa in materia di prima
accoglienza e assistenza dei richiedenti protezione internazionale presenti sul
territorio della Provincia di Parma, sottoscritto da Prefettura di Parma, Questura di
Parma, Provincia di Parma, Comune di Parma, Comune di Fidenza, CIAC Onlus,
Centro Solidarieta 1'Orizzonte, con l'adesione della Regione Emilia Romagna e
Servizio Centrale S.P.R.A.R., che definisce ruoli e funzioni degli enti sottoscrittori,
con l'obiettivo di gestire tempestivamente, ed in maniera coordinata e condivisa,
l'accoglienza e l'assistenza dei richiedenti protezione internazionale, garantendo una
tutela ed una presa in carico efficaci e il pill possibile personalizzate®.

Piu risalente, invece, & il Protocollo d’intesa sottoscritto tra Questura, Prefettura e
Comune di Modena, che definisce una procedura di accesso a misure temporanee di
pre-accoglienza per richiedenti protezione in condizione di disagio, ai sensi della
L. n. 29.12.95, n. 563, ed a seguito di una valutazione condivisa tra Prefettura e
Progetto S.P.R.A.R. Il protocollo, inoltre, definisce la funzione di orientamento dello
Sportello S.P.R.A.R. in connessione con I'Ufficio Immigrazione della Questura, per
la formalizzazione della richiesta.

4.2. 11 caso di Bologna

Nella Provincia di Bologna, nonostante da anni sia stato avviato un confronto tra
istituzioni e soggetti del privato sociale finalizzato alla sottoscrizione di un protocollo
per la creazione di un sistema integrato e funzionale di accompagnamento del
richiedente protezione alla presentazione della domanda e all’espletamento della
procedura, ad oggi, non si & ancora giunti ad alcuna definizione. Ne consegue, pertanto,
che nonostante esista in concreto una prassi per cui 'ente locale e I'ente gestore dello
S.P.R.A.R., con il sostegno anche del privato sociale attivo sul territorio, si assumono
in proprio una funzione di tutela e garanzia dei richiedenti protezione internazionale
presenti sul territorio, tanto nel sostegno all’espletamento della procedura, che nella
gestione dell’accoglienza, non ¢’ un’altrettanta condivisione delle responsabilita

25 Si veda ad esempio: Protocollo d’Intesa tra Prefettura-Ufficio Territoriale del Governo di
Modena, Questura di Modena, Comune di Modena — Progetto Rifugiati; Protocollo d’Intesa in materia
di Integrazione dei servizi per l'orientamento e l'assistenza dei richiedenti protezione internazionale pre-
senti sul territorio della Provincia di Ferrara, tra Prefettura di Ferrara, Questura di Ferrara, Comune d
Ferrara, Provincia di Ferrara, Centro Servizi Integrati per 'Immigrazione.

26 Sottoscritto a Parma il 29 marzo 2011, http://www.pariopportunita.parma.it/allegato.
asp?ID=735210
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e degli oneri da parte degli altri soggetti coinvolti, con un evidente squilibrio
dell’intero sistema. Ed infatti, la procedura indicata dalla Questura di Bologna per la
presentazione di una domanda di protezione internazionale ¢ quella dell’invio di una
richiesta scritta — tramite fax o lettera raccomandata - con 'indicazione dei motivi
posti a fondamento dell’istanza.

In concreto, tuttavia, la Questura di Bologna, non avendo uno Sportello al pubblico
dedicato, consente 1'accesso alla procedura solo previa fissazione di un appuntamento,
e pertanto, la presentazione della domanda di protezione internazionale avviene:

- per il tramite un legale di fiducia del richiedente asilo, che investe la Questura
della relativa istanza ;

- attraverso lo Sportello Protezioni Internazionali, attivato dal Comune di Bologna,
finanziato in parte con fondi S.P.R.A.R. e gestito dall’ASP — Poveri Vergognosi;

- tramite l'invio di istanza scritta da parte dei cittadini stranieri gia trattenuti al
C.ILE. di Bologna.

Al contrario, la presentazione spontanea del cittadino straniero presso 1'Ufficio
Immigrazione della Questura di Bologna non determina ['accesso alla procedura,
ma di consueto 'invito a presentarsi presso lo sportello Protezioni Internazionali,
all'uopo dedicato. Stessa prassi che viene adottata da qualsiasi altro Sportello dedicato
presente sul territorio provinciale.

Lo sportello Protezioni Internazionali, dunque, rappresenta di fatto la principale
modalita di accessoalla procedura di asilo, comportandosi alla stregua di un front-office
dell’Ufficio Immigrazione della Questura. Lo Sportello Protezioni Internazionali, che
¢ organizzato con uno Sportello al pubblico (quattro mezze giornate) ed un back-
office di sostegno all’istruttoria della domanda (quattro mezze giornate), si avvale
di operatori con competenze multidisciplinari, e del servizio centrale di mediazione
culturale dell’Ente locale, e svolge le seguenti attivita:

- informazione e sostegno alla fase istruttoria per la presentazione dell’istanza di
protezione internazionale;

- accesso alle misure di accoglienza per richiedenti e beneficiari;

- informazione di base sulla rete del volontariato e dei servizi esistenti per le necessita
primarie in situazione di emergenza e primo avvio;

- raccordo e collaborazione con il servizio sociale territoriale per l'attivazione di
sussidi, borse lavoro, inserimento in corsi di formazione professionale e di lingua
italiana e per la presa in carico di nuclei familiari con minori;

- coordinamento e gestione del progetto S.P.R.A.R. del comune di Bologna.

Nel corso del 2009 le persone che hanno avuto accesso allo Sportello sono state
243 (131 nel 2008). Dato significativo, tuttavia, & che, con l'entrata in vigore del
cd pacchetto sicurezza, tra luglio e novembre 2009 & stato registrata una drastica
diminuzione nel numero di accessi allo Sportello, con solo 2 domande di protezione
internazionale presentate. Nel 2010, invece, per il tramite dello Sportello sono state
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presentate 120 domande di protezione internazionale, con la registrazione di un
aumento del numero negli ultimi mesi del 2010.

A seguito del ricevimento della dichiarazione di volonta di presentare la domanda
di protezione internazionale — a mezzo fax, per il tramite dello Sportello protezioni
internazionali o del legale di fiducia — 1'Ufficio preposto della Questura comunica
all’istante la data dell’appuntamento per il cd foto segnalamento, e solo in caso di
riscontro negativo nella banca dati Eurodac, la Questura comunica la data del nuovo
appuntamento per la formalizzazione della domanda di protezione internazionale con
la verbalizzazione del Modello C/3.

Si rileva che, gia in occasione del rilevamento delle impronte digitali, la Questura di
Bologna chiede al richiedente la presentazione di una dichiarazione di ospitalita nella
Provincia, e se del caso, I'eventuale titolarita all’alloggio della persona ospitante.

La verbalizzazione della richiesta di protezione internazionale avviene solitamente
con l'ausilio di uno dei cinque interpreti in ruolo presso I'Ufficio, e se richiesto, con
l'assistenza del legale di fiducia del richiedente.

Per quanto concerne l'ipotesi in cui dal confronto delle impronte digitali nella banca
dati Eurodac emerga un match positivo, ovvero una situazione di transito, presenza,
soggiorno e/o presentazione della domanda di asilo in altro Stato membro dell Unione
europea, si rimanda allo specifico capitolo 4.

La fase sinora descritta, che puo facilmente essere inquadrata come quella di pre-
formalizzazione della domanda di protezione internazionale, & dunque caratterizzata da
elementi di elevata criticita, sia in relazione ai tempi della procedura, sia con riferimento
alla condizione giuridica del richiedente protezione internazionale, sia infine per quanto
concerne 'accesso all’accoglienza del richiedente in situazione di disagio.

Per quanto concerne il primo profilo, infatti, tra la dichiarazione di volonta di
presentare domanda di protezione internazionale e la formalizzazione della richiesta
possono trascorrere da un minimo di 30 giorni ad un massimo anche di 180 giorni,
a seconda delle esigenze organizzative della Questura e delle contingenze di ogni
singolo caso (eventuali riscontri positivi EURODAC o pendenze SDI).

In particolare gli operatori del territorio indicano come tempo massimo per
la convocazione per l'espletamento dellEURODAC circa 120 giorni, e per la
formalizzazione dell’istanza altri 60 giorni. Nel frattempo, stante che “i/ periodo che
intercorve dalla dichiarazione di volonta e la stesura del relativo verbale deve essere guanto pin
breve possibile” (art. 4, c. 2, Reg. n. 343/2003), la condizione giuridica del richiedente
protezione internazionale & sostanzialmente indefinita. Ed infatti, solo al momento
della formalizzazione della richiesta della domanda di protezione internazionale,
l'ormai “formalmente” richiedente asilo potra aspirare al rilascio di un titolo di
soggiorno per attesa asilo di durata inizialmente trimestrale, del quale tuttavia non &
detto che entrera mai in possesso, in ragione dei lunghi tempi di attesa per la stampa e
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la consegna del titolo, talvolta superiori a quelli di convocazione per 'audizione avanti
alla Commissione Territoriale?’. La fase per cosi dire finale della procedura, infatti, si
svolge in tempi decisamente pil rapidi, e che si attestano oramai su un’attesa di 30
— 60 giorni tra la verbalizzazione C/3 della richiesta e I'audizione in Commissione,
per un tempo complessivo in media di 10 mesi nell’ipotesi di definizione positiva
della procedura, con il rilascio del titolo di soggiorno definitivo.

Nonostante i lodevoli sforzi fatti, di cui si & dato atto in premessa, decisamente
problematica, dunque, rimane la fase della pre-formalizzazione della richiesta di
protezione internazionale, durante la quale I"aspirante richiedente asilo” non ha alcun
attestato nominativo che ne accerti la condizione giuridica, ma solo 'attestazione
con foto rilasciata dall’ASP Poveri Vergognosi, gestore dello Sportello Protezioni
Internazionali, con cui si dichiara che il soggetto ha manifestato la volonta di chiedere
protezione internazionale, ed € in attesa della convocazione in Questura.

Rimandando ad altra sede qualsiasi valutazione circa il valore giuridico e formale
della predetta attestazione preme invece sottolineare che, proprio la mancanza di un
Protocollo d’intesa tra Questura, Prefettura, Ente Locale ed Ente gestore S.PR.A.R.,
che riconosca formalmente l'operato dello Sportello, ha dato luogo ad episodi
particolarmente emblematici, e gravemente pregiudizievoli dei diritti del richiedente
protezione internazionale.

Infatti, si sono riscontrati casi in cui, il mancato riconoscimento dell’attestazione dello
Sportello Internazionale ha comportato I'adozione di provvedimenti di espulsione
nei confronti di richiedenti protezione internazionale, talvolta anche con successivo
trattenimento al C.I.LE. di Bologna.

In tali casi, solo a seguito dell’intervento dell’Ente gestore dello Sportello, o dell’ente
locale, si & potuto ottenere la revoca in autotutela del provvedimento espulsivo, ovvero
l'annullamento da parte del giudice di Pace in sede di convalida del trattenimento.
I comportamenti descritti, parimente riconducibili agli eccessivi tempi di attesa per
la formalizzazione della richiesta, ed al mancato coordinamento e condivisione di
una prassi di fatto generalizzata, costituisce invero violazione delle norme vigenti
in materia, ed in particolare del diritto fondamentale del richiedente protezione
internazionale a rimanere nel territorio dello Stato sino all’esaurimento dell’esame
della sua domanda (art. 7, d.Igs. n. 251/2007), diritto posto a garanzia del piti ampio
principio di non refoulment di cui all’art. 33 della Convenzione di Ginevra del 1951.

27 Dai dati pubblicati con il Monitoraggio regionale “Emilia-Romagna Terra d’Asilo”, “Diritto
in bilico. Tra politica comune europea, respingimenti, rete locale dia accoglienza. Dove va il diritto di
asilo?”, emerge che nel corso del 2009 erano attivi presso la Questura di Bologna 4 permessi di soggiorno
per richiesta asilo, 1 per richiesta di asilo con la possibilita di svolgere attivita lavorativa, e O per richiesta
asilo ma con accertamenti Dublino. Tale dato appare, a chi scrive, del tutto conferente con l'analisi svolta.
Tendenzialmente il richiedente asilo non viene in possesso del permesso di soggiorno per richiesta silo,
ma ha il solo “cedolino” della richiesta sino alla notifica della decisione della Commissione.
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Per quanto concerne, invece, il terzo profilo sopra indicato, si rileva che in questa fase
di pre-formalizzazione della richiesta il richiedente non pud accedere all’accoglienza
S.P.R.A.R., né ai servizi sociali del territorio.

Se da un lato, infatti, 'accesso alle misure di accoglienza nel Sistema di Protezione
dei Richiedenti Asilo e Rifugiati & subordinato al momento di verbalizzazione del
modello C/3, con la conseguente iscrizione nella lista d’attesa tenuta dalla A.S.P.
“Poveri Vergognosi”, la pre-accoglienza dei richiedenti protezione internazionale
conta esclusivamente su strutture dell’ente locale o del privato sociale, o di associazioni
di volontariato e parrocchie.

Al contrario, alcuna forma di pronta accoglienza & predisposta dalla Prefettura del
territorio che, invero, subordina 'accesso e I'attivazione delle misure di accoglienza
alla formalizzazione della domanda di protezione internazionale.

Il Comune di Bologna, ad esempio, riserva a proprie spese 16 posti di pronta
accoglienza per soli richiedenti protezione internazionale che siano in attesa di
verbalizzazione della domanda e di inserimento nello S.PR.A.R. , per i restanti si
tratta di inserimenti in strutture comunali generiche (vecchi centri di accoglienza
e dormitori), strutture del privato sociale, riconducibili all’associazionismo o alle
parrocchie.

Tali posti, tuttavia, garantiscano una soglia minima di accoglienza, non prevedendo
l'attivazione di alcun servizio a favore del richiedente protezione internazionale, e
garantendo le sole esigenze primarie di vitto ed alloggio.

Tali forme minime di accoglienza, che dovrebbero essere al massimo previste nella fase
di “primissima accoglienza” del richiedente appena arrivato sul territorio, e solo al fine
di reperire “un’accoglienza mirata”, invece nella generalita dei casi si protrae anche
per mesi, in attesa della verbalizzazione della domanda di protezione internazionale.
Né ¢ ipotizzabile una qualche forma di presa in carico da parte dei servizi sociali
comunali, posto che a seguito della decentralizzazione delle competenze, ed alla
riorganizzazione dei servizi, la presa in carico & basata sul criterio della residenza, alla
quale i richiedenti non possono accedere.

Ne consegue, dunque, che la fase di pre-accoglienza rappresenta ad oggi una
delle problematicita pit rilevanti del territorio provinciale, e particolarmente
pregiudizievole per le situazioni pilt vulnerabili, che sono quelle che risentono
maggiormente della mancata predisposizione di una forma di pronta-accoglienza
specifica, a cui possa conseguire una presa in carico effettiva, con 'elaborazione di
percorsi individualizzati.

Del resto, la problematica & piuttosto diffusa specialmente nelle aree metropolitane
pit vaste. Nella Regione Emilia-Romagna, che dal 2011 conta Progetti territoriali
S.PR.A.R. in tutte le Province, la problematica & stata affrontata anche in maniera
difforme, ed in particolare, taluni territori hanno cercato di porvi rimedio stipulando
appositi Protocolli d’intesa, ed elaborando forme di pronta accoglienza dei richiedenti
protezione internazionale con prese in carico individualizzate e personalizzate, rivolte




[ iIDIRITTOallaPROTEZIONE

principalmente a categorie vulnerabili o a richiedenti asilo in situazioni di particolare
disagio.

Nel territorio bolognese, tuttavia, 'opuscolo informativo non & distribuito né al
momento del rilevamento delle impronte digitali per gli accertamenti EURODAC,
né al momento della verbalizzazione della domanda con formulario C/3, né in altro
o successivo momento. Cid nonostante, la Questura di Bologna riferisce che questo
aspetto, peraltro dovuto al fatto che tale opuscolo non & nella disponibilita dell'Ufficio,
non costituisce un pregiudizio per il richiedente protezione internazionale, che si
presenta allo sportello gia informato sull’intero iter procedurale, o perche assistito da
un legale di fiducia, o perché assistito da associazioni di volontariato, dallo Sportello
Protezioni Internazionali o da diversi e non precisati enti di tutela.

Laddove il richiedente protezione internazionale sia assistito da un legale di fiducia,
questo pud assistere alla verbalizzazione della richiesta, mentre per coloro che
presentanodomanda tramite lo Sportello Protezioni Internazionalil’accompagnamento
¢ subordinato ad una situazione di particolarita, o comunque valutato caso per caso.
La verbalizzazione della domanda avviene sempre alla presenza e con I'assistenza di un
interprete della lingua indicata dal richiedente.

Da quanto detto, dunque, emerge con chiarezza che I'informativa e 'orientamento
sull’intera procedura di accertamento della protezione internazionale, nonché sui
diritti e gli obblighi del richiedente, & demandata a soggetti terzi, non istituzionali.

Per quanto concerne, invece, le modalita adottate per portare a conoscenza del
richiedente protezione internazionale le decisioni adottate nell’ambito della procedura
che lo riguarda, si rileva che i provvedimenti non vengono generalmente tradotti per
scritto, bensi ne viene data lettura con l'assistenza di un interprete, mentre viene
tradotto nella lingua indicata dal richiedente, oppure in una lingua che si presume
possa conoscere, il solo verbale di notifica della decisione.

Per quanto concerne le garanzie poste a tutela del richiedente protezione internazionale
all’interno del C.ILE. di Bologna, l'orientamento e l'informativa & demandata in
prima battuta ai mediatori linguistico/culturali, e solo successivamente allo Sportello
Sociale attivato all’interno del C.I.E. dall’ente locale, ma che ha cessato di svolgere la
sua attivita dal dicembre 2010, come si evidenziera anche in seguito.

Il sistema di accoglienza dei richiedenti protezione internazionale come & noto (vedasi
anche capitolo 3) & oggi articolato in tre diverse tipologie e forme di accoglienza: nei
C.AR.A,, nello S.P.R.A.R. e nei centri polifunzionali delle aree metropolitane.

La Regione Emilia-Romagna non ha ne strutture C.A.R.A., né Centri Polifunzionali
sul territorio, ma dal 2011 ¢ 'unica Regione con progetti territoriali attivi in tutte
le Province.
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Nel 2009 il numero di posti disponibili nei 9 Progetti S.PR.A.R. del territorio
regionale era di 245, per un totale di 415 beneficiari accolti®®.

Nel 2010 il numero di posti disponibili & rimasto invariato, mentre i progetti
territoriali ammessi al finanziamento S.PR.A.R. per il triennio 2011-2013, sono
aumentai a 13, almeno uno per ogni provincia, per un totale di 307 posti disponibili,
di cui 284 per categorie “ordinarie”, 15 per categorie “vulnerabili” e 8 per situazioni
di “disagio mentale”.

Secondo i dati relativi all’anno 2009, il 67,46 % dei beneficiari accolti nei Progetti
S.PR.A.R. dell’Emilia-Romagna era all’epoca titolare di un titolo di soggiorno per
protezione internazionale o protezione umanitaria, e solo il 32,54 % era richiedente
protezione internazionale®.

Nel 2009 il Progetto territoriale S.PR.A.R. del Comune di Bologna aveva a
disposizione 40 posti, di cui 28 per uomini singoli, 2 per nuclei familiari (4 persone)
ed 8 per donne. A questi andavano ad aggiungersi altri 10 posti per donne con
minori — Casa dell’Agave — inizialmente finanziati in parte con fondi 8 per mille e
successivamente con fondi FER. A fronte dei 40 posti disponibili, i beneficiari accolti
nell’anno 2009 sono stati 74.

Con l'adozione del sistema di programmazione triennale i numeri di posti disponibili
in accoglienza S P.R.A.R. per il triennio 2011-2013 sono stati aumentati a 66, di
cui 15 per “categorie vulnerabili”, di cui almeno 10 per donne (Casa dell’Agave) e 5
tra uomini e donne.

Laccoglienza S.P.R.A.R. nella citta di Bologna si caratterizza per essere quasi
totalmente assorbente, nel senso che coloro che hanno presentato richiesta di
protezione internazionale sul territorio provinciale, e fanno richiesta di accesso alle
misure di accoglienza, sono per lo piu inseriti nel progetto S.P.R.A.R. di Bologna,
ancorché con tempi di attesa molto variabili, a seconda della lista d’attesa tenuta
dall’ente gestore del progetto, che a fronte di 40 posti disponibili solitamente ne conta
almeno altri 40 in attesa. Vengono riferiti come estremamente rari gli inserimenti
all'interno del progetto di Bologna su richiesta del Servizio Centrale dello S.P.R.A.R,
e parimenti poche sono le segnalazioni al Servizio Centrale per la ricerca di un posto
disponibile sull’intero territorio nazionale.

Quanto detto, peraltro, appare nella sostanza confermato dai dati comunicati dalla
Prefettura di Bologna che, seppur parzialmente difformi da quelli in possesso della
banca dati del Sevizio Centrale, consentono due ordini di valutazioni: il basso
numero di segnalazioni al Servizio Centrale, e la quasi totale assenza di inserimenti di
richiedenti protezione internazionale nei C.A.R.A.

»

28 Si veda: monitoraggio regionale “Emilia-Romagna Terra d’Asilo”, “Diritto in bilico. Tra po-
litica comune europea, respingimenti, rete locale dia accoglienza. Dove va il diritto di asilo?”

29 V. nota 12.




[ iIDIRITTOallaPROTEZIONE

_ Marzo — Dicembre 2008 2009 Gennaio — giugno 2010

n. istanze accesso
all'accoglienza
n. segnalazioni al Servizio

Centrale ex. Art. 6, comma 2, 21 3 2
d.Igs. n. 140/2005

n. diinserimenti in S.PR.AR. 3 _ _
n. invii CARRA. 1 - -
n. contributi erogati ex art. 6, c. 5

7,d.Igs. n. 140/05 - -
n. rigetti istanze di accesso alle 20 14 1

misure di accoglienza
Figura 1_ Dati trasmessi dalla Prefettura di Bologna

1l dato relativo al numero di segnalazioni al Servizio Centrale®, tuttavia, per la sua
esiguita, non si ritiene esprima leffettivo bisogno di accoglienza dei richiedenti
asilo. I lunghi tempi di attesa per la formalizzazione della domanda di protezione
internazionale, producono un effetco di dispersione delle domande giaccheé nel
momento in cui la Prefettura viene a conoscenza della richiesta di accoglienza,
parte dei richiedenti che nel frattempo hanno trovato sistemazioni di fortuna
riesca a fare accesso all’accoglienza dello S.P.R.A.R, oppure abbia altrimenti
trovato ospitalita da amici, parenti o membri della propria comunita nazionale.

Per quanto concerne, invece, gli invii di richiedenti protezione internazionale ai
C.A.R.A,, si deve rilevare che il criterio di valutazione adottato (con un approccio
di sostanziale buon senso) tanto dalla Questura di Bologna quanto dalla Prefettura,
¢ quello dell’indisponibilita di un posto in accoglienza S.P.R.A.R. In sostanza,
la Questura di Bologna non dispone l'accoglienza del richiedente protezione
internazionale nei C.A.R.A. ai sensi dell’art. 20 D.Igs. n. 25/2008, e la Prefettura
ricorre all’inserimento dei richiedenti protezione internazionale nei C.A.R.A.
laddove a seguito di segnalazione al Servizio Centrale non sia disponibile un posto
in accoglienza S.PR.A.R. . In quest’'ultimo caso, la Prefettura di Bologna investe
il Ministero dell'Interno della richiesta di ricerca della disponibilita di un posto
all’interno dei centri governativi e, se rintracciato, ne informa il richiedente protezione
internazionale che potra comunque anche rifiutare.

Come gia sottolineato, seppur il dato trasmesso non risulti del tutto attendibile,

30 Secondo la Banca Dati del Servizio Centrale, le richieste di accoglienza inoltrate dalla Prefet-
tura di Bologna al Servizio Centrale per 'anno 2009 sono state 10, v. “I numeri dell’accoglienza, com-
pendio statistico dello S.P.R.A.R. , anno 2009”.
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la prassi descritta trova riscontro nella pratica, che comunque riconduce ad episodi
sporadici gli invii di richiedenti protezione internazionale al C.A.R.A. di Castelnuovo
di Porto a Roma ed a quello di Gradisca a Gorizia.

Nell'ipotesidiinviodel richiedente protezione internazionale inun progettoS.P.R.A.R.
di un’altra citea, oppure in un C.A.R.A., gli oneri della spesa per il trasferimento
gravano esclusivamente sulla Prefettura di Bologna che, in tempi piuttosto rapidi,
provvede all’acquisto del biglietto ferroviario, a darne notizia al richiedente e a darne
comunicazione al progetto S.P.R.A.R. di arrivo. In particolare, nell’ipotesi di invio
ad un C.A.R.A., il richiedente protezione internazionale deve altresi essere in possesso
dell’attestato nominativo rilasciato dalla Questura di Bologna.

Laddove non sia possibile reperire la disponibilita di un posto in un progetto
S.PR.A.R., néinunodei C.A.R.A. del territorio, la Prefettura provvede all’erogazione
del contributo economico ex art. 6, c. 7, d.Igs. n. 140/05: per 35 giorni (20 + 15) per
un totale di 976,15 (557,80 per i primi 20 giorni ed 418,35 per i restanti 15). Ne
consegue, dunque, che il contributo economico garantito al richiedente protezione
internazionale privo di mezzi di sussistenza adeguati per far fronte ai suoi bisogni,
e per il quale non & stato possibile reperire un posto nel sistema di accoglienza, & di
gran lunga inferiore al costo giornaliero di un richiedente protezione internazionale

accolto in un Progetto S.P.R.A.R. o in un C.A.R.A.

Preme rilevare, inoltre, che l'accesso alle misure di accoglienza nel territorio
provinciale bolognese & sempre subordinato all’applicazione da parte della Prefettura
di Bologna dell’art. 5, c. 4, d.lgs. n. 140/2005. La presentazione della domanda di
protezione internazionale, decorsi 8 giorni dall’ingresso sul territorio nazionale, &
motivo di rigetto della domanda di accesso alle misure di accoglienza.

La data di presentazione della domanda di protezione internazionale & quella registrata
dall’ufficio della Questura di Bologna in sede di verbalizzazione C/3, pertanto,
in passato, la Prefettura di Bologna ha negato l'accesso all’accoglienza anche a
richiedenti protezione internazionale che, evidentemente per esigenze della Questura,
abbiano formalizzato la richiesta della protezione internazionale solo decorsi alcuni
mesi dall’ingresso sul territorio. In tali casi, gli operatori dello Sportello protezioni
Internazionali hanno cercato di ottenere dei riesami in autotutela delle decisioni,
non sempre perd riuscendo ad ottenerne la revoca. Non risultano, invece, ricorsi
giurisdizionali contro le decisioni negative della Prefettura di Bologna.

La prassi odierna, adottata dallo Sportello Protezioni Internazionali al fine di evitare
tali simili comportamenti, consiste nell’inviare contestualmente alla Questura ed alla
Prefettura di Bologna la dichiarazione di manifestazione della volonta di chiedere
protezione internazionale, contenente 1'“avviso” di richiesta di accesso alle misure di
accoglienza da parte del richiedente. Cosi agendo, dunque, la Prefettura di Bologna
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¢ avvertita della presenza sul territorio del richiedente protezione internazionale, e
dell’intenzione di chiedere I'accesso alle misure di accoglienza. Richiesta che, tuttavia,
sard formalizzata solo al momento della verbalizzazione della domanda di protezione
internazionale, con modulo prestampato della Questura, e che viene inviato alla
Prefettura contestualmente al verbale C/3, al quale la Prefettura fa riferimento per
I'individuazione della data di ingresso sul territorio.

Lapplicazione rigida dell’art. 5, co. 4, D.lgs. n. 104/5005 appare non pienamente
conforme con la direttiva europea in materia di accoglienza come altresi gia evidenziato
da autorevoli studi’’; la Direttiva 2003/9/CE all’art. 16 co.2 dispone infatti che “Uno
Stato membro pud rifiutare condizioni di accoglienza qualora un richiedente asilo non abbia
dimostrato di aver presentato la sua domanda non appena cio fosse ragionevolmente fattibile
dopo il suo arrivo in tale Stato membro”. Nell'approccio adottato dal Legislatore comunitario
la effettiva situazione in cui si trova il richiedente, ad esempio sotto il profilo della sua
condizione psico-fisica, ovvero dei condizionamenti cui pud essere esposto, ovvero del
timore ragionevole di ritorsioni che famigliari o altre persone possono subire nel paese di
origine costituisce parametro di valutazione della ragionevolezza del tempo trascorso tra
l'arrivo del richiedente e la presentazione della domanda di asilo. Cid non avviene nella
normativa italiana che nel fissare un termine di per se congruo in astratto, quale quello degli
otto giorni, non prevede I'obbligo per le autorita riceventi di valutare in concreto 'effettiva
condizione del richiedente. La rigida applicazione operata dalla Prefettura di Bologna
appare tanto pitt pregiudizievole dei diritti dei richiedenti protezione internazionale in
quanto del tutto avulsa e sganciata dalle problematicita presenti sul territorio.

Per completezza, infine, si rileva che, seppur generalmente avvertita della presenza sul
territorio di un richiedente protezione internazionale privo dei mezzi di sussistenza, tant’e
che riceve I'avviso di richiesta di accesso alle misure di accoglienza, la Prefettura di Bologna
non ritiene di poter imputare ad alcun capitolo di spesa del proprio bilancio i costi per la
predisposizione di una pronta accoglienza del richiedente protezione internazionale. Solo la
formale presentazione della domanda di protezione internazionale consente 'avvio da parte
della Prefettura della procedura per la ricerca di un posto in accoglienza, ma non certo la
predisposizione di accoglienze a proprio carico.

4.3. Le presenze e la strutturazione dei servizi per i richiedenti asilo nel C.I.E bolognese

Sul territorio della Regione Emilia-Romagna insistono due Centri di Identificazione
ed Espulsione: il C.I.LE. di Bologna e quello di Modena, entrambi gestiti dalla
Confraternita della Misericordia.

Il C.I1.E. di Bologna ha una capienza di 95 posti, mentre quello di Modena ha una
capienza di 60 posti. Non sono emersi né dai colloqui svolti né dai rapporti disponibili
problemi di sovraffollamento.

31 E. Codini, La disciplina generale dell’accoglienza nella direttiva e nel decreto, in M, Benve-
nuti (a cura di), La protezione Internazionale degli stranieri in Italia: uno studio cit., pp. 67 ss.
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Nel corso del 2009 le domande di protezione internazionale presentate da cittadini
extracomunitari trattenuti nel C.LE. di Bologna sono state 294, di cui 174 da parte di
uomini e 120 da parte di donne, mentre quelle provenienti dal C.I.E. di Modena sono state
29. Ladiscrepanza del dato che emerge appare senza dubbio molto significativo.

Invero, proprio la presenza dei due C.I.E., e I'elevato tasso numerico complessivo di
domande di protezione internazionale provenienti dalle due strutture, ¢ stato il motivo
che ha determinato 'istituzione della sottosezione della Commissione Territoriale di
Bologna. Tant’¢ che inizialmente la Commissione ha esaminato esclusivamente le
domande provenienti da tali strutture.

Dal gennaio al maggio 2010, invece, le domande di protezione internazionale
presentate all’interno del C.I.E. di Bologna sono state solo 45, di cui 34 provenienti
da uomini e 11 provenienti da donne.

La forte diminuzione del numero di domande presentate potrebbe essere
riconducibile all’elevato tasso di rigetto da parte della Commissione Territoriale
(dall’agosto al dicembre 2010, ad esempio, solo 6 sono state le domande
provenienti dal C.I.LE. accolte con raccomandazione della protezione umanitaria),
all'applicazione generalizzata da parte del Questore di Bologna dell’art. 21,
c. 2, dlgs. n. 25/2008, che comporta un prolungamento del trattenimento
del richiedente protezione internazionale sino a 210 giorni (anziché 180) e
non da ultimo alla diminuzione dell’orario di attivita dello Sportello sociale.
Nel C.I.E. di Bologna ha avuto luogo un’esperienza innovativa di particolare interesse
rispetto ad altre realta . Infatti, all’interno del C.I.E. di via Mattei, sinoal 31.12.2010,
¢ stato attivo un Progetto Sociale nato da un Protocollo d’Intesa sottoscritto tra
Comune di Bologna e la Cooperativa La Piccola Carovana, per la gestione di uno
sportello sociale all'interno della struttura.

Il Progetto Sociale all'interno del C.I.E. prevedeva attivita ricreative per le donne,
in gestione dal 2006 all’Ass. Vagalumeart, attivita ricreativa per gli uomini,
con la collaborazione della UISP, lo sportello legale affidato all’Ass. Eureka e lo
sportello per le donne vittime della tratta affidata all’associazione SOS donna.
In data 31.12.2010, come gia premesso, il progetto Sociale ha cessato di svolgere
la sua attivita, con la sola eccezione dello sportello per le donne vittime di tratta
gestito tuttavia in forma volontaria, sia per 'incapacita di ridefinire i termini di
un protocollo tra Prefettura ed ente locale, capace di garantire in maniera chiara il
ruolo di tutela e garante del Comune, anche rispetto all’ente gestore del C.I.E., sia a
causa della diminuzione dei fondi a disposizione del Comune che, solitamente, fruiva
di risorse provenienti dalla Regione, ora diversamente destinati dal Comune stesso.

Va evidenziato che dall’entrata in vigore della L. n. 94/09 si sono registrati atti di
autolesionismo e aumento della conflittualita, con scioperi della fame, danneggiamenti
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e momenti di aperta ribellione®”.

In linea generale, si rileva che la partecipazione e l'accesso dei trattenuti ai vari
sportelli e alle attivita previste dal progetto € sempre mediata dai mediatori culturali
(che fanno capo all’ente gestore) e dagli operatori dell’ente gestore del C.I.E. che si
occupano di diffondere 'informazione circa le diverse attivita.

Per quanto concerne piu specificatamente l'attivita dello sportello di informazione
legale, si rileva che essa non & primariamente rivolta ai richiedenti protezione
internazionale presenti all’interno del C.I.E., ma piu in generale a tutte le persone
trattenute. L'attivita principale & quella d’informazione in materia della legislazione
sull’'immigrazione, con interventi che si concentrano per lo pit nelle prime 48
del trattenimento, e finalizzati a far emergere elementi utili ai fini dell’'udienza di
convalida del trattenimento, oppure interventi successivi finalizzati al recupero di
crediti da lavoro.

La domanda di protezione internazionale & presentata per iscritto, con missiva
indirizzata alla Questura di Bologna, solitamente nella lingua madre del richiedente
con l'assistenza di uno dei mediatori, e solitamente prima che lo sportello legale
incontri il richiedente.

1l richiedente trattenuto nel C.I.E. verbalizza la domanda presso la struttura stessa e
solitamente non alla presenza di un legale, ed & convocato avanti alla Commissione
territoriale con priorita rispetto alle altre domande.

Non sono rari i casi di richiedenti protezione internazionale presenti nei C.ILE. e soggetti
alla procedura di accertamento dello Stato membro competente preso 'Unita Dublino.

Si sono registrati dei casi in cui tra 'invio della missiva e il recepimento della stessa dalla
Questura, il richiedente protezione internazionale ¢ stato rimpatriato nel Paese di origine.

Come anticipato, la presentazione della domanda di protezione internazionale
determina in via generale il prolungamento del trattenimento sino a 210 giorni,
in applicazione dell’art. 21, c. 2, d.Igs. n. 25/2008. Come gia rilevato, il tasso di
accoglimento delle domande di protezione internazionale presentate da trattenuti
all'interno del C.I.E. & estremamente basso, complice sicuramente la convinzione che
si tratti per lo pitt di domande aventi caratttere scrumentale al fine di evitare il rimpatri
nei Paesi di origine. A sostegno di tale tesi, sembra operare ’elevato numero di rinunce
alla domanda presentate in prossimita della scadenza del periodo di trattenimento.

Se il numero elevato di domande di protezione internazionale presentate all’interno
del C.I.E. paiono indicare I'assenza di ostacoli nell’accesso alla procedura, si rileva
tuttavia che non tutte le domande presentate vengono esaminate dalla Commissione,

32 Per maggiori approfondimenti si veda la Relazione annuale 2010 del Garante dei diritti delle persone
private della liberta personale, in http://www.comune.bologna.it/garantedetenuti/servizi/114:6218/.
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sia perché ¢ intervenuta da parte del richiedente la rinuncia alla domanda, sia perché
a seguito della dimissione dal C.I.E. per la scadenza del termine di trattenimento il
richiedente & divenuto irreperibile.

La chiusura del C.I.E. verso I'esterno rende assai difficile la presa in carico dal territorio
del richiedente protezione internazionale che si sia visto riconoscere una forma di
protezione internazionale nelle more del trattenimento non esistendo alcun accordo o
protocollointalsensotrail C.I.LE. elareteregionaledell’accoglienzadeirichiedentiasilo.
Si rileva, al riguardo, che la legge regionale n. 5 del 2004 prevede all’art. 3 lett. d),
che la Regione “svolge attivita di osservazione e monitoraggio, per quanto di competenza ed in
raccordo con le Prefetture, del funzionamento dei centri istituiti ai sensi dell’art. 14 del D.Lgs
286/98”. Si tratta di una disposizione importante e finora unica nel panorama delle
leggi regionali in materia di immigrazione (sulla materia si rinvia al capitolo 12). La
norma tuttavia non ha mai trovato applicazione. Successivamente all’entrata in vigore
della stessa infatti la Regione Emilia-Romagna aveva proposto alla Prefettura di
Bolognadi concordare le modalita di svolgimento delle previste attivita di osservazione
e monitoraggio, ma la Prefettura, rinviando la decisione al livello centrale, non ha
mai dato riscontro alla richiesta. Per vari fattori, tra i quali va forse annoverato anche
una parziale caduta di interesse da parte dell’amministrazione regionale, la tematica
non & mai stata oggetto di un largo coinvolgimento anche dei diversi attori sociali
potenzialmente interessati ed & stata di fatto dimenticata. Si ritiene, anche alla luce
di quanto disposto dall’art. 16 della Direttiva 115/CE/2008, che sarebbe oltremodo
opportuno che al citato articolo della legge regionale venisse data attuazione.
Tutti gli interlocutori incontrati nel corso della ricerca nelle diverse associazioni
hanno evidenziato come la situazione del C.I.LE. di v. Mattei a Bologna sia
progressivamente peggiorata nel corso degli ultimi anni risultando una realta sempre
pit chiusa versa l'esterno all'interno della quale il livello di tensione & elevato.
Va positivamente evidenziato come 1'Ufficio del Garante per i diritti delle persone
private della liberta personale, che svolge istituzionalmente compiti di promozione
dei diritei delle persone private a qualunque titolo della liberta personale, ha
effettuato una funzione di monitoraggio dei cittadini stranieri trattenuti nei C.LE..
Si riportano di seguito i dati sulle presenze dei richiedenti asilo nel 2009 e nella
prima parte del 2010 monitorati dal citato Ufficio del Garante.

Anno 2009 Gennaio — 31 Maggio 2010
Albania 4 Algeria 1
Algeria 13 Ghana 1
Bangladesh 6 Marocco 13
Bosnia 2 Nigeria
Brasile 2 Pakistan
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5. Larea metropolitana di Milano

Laccesso alla procedura di asilo e all’accoglienza nel territorio di Milano appare
oltremodo problematico. La prassi seguita nel corso degli ultimi anni, ricostruita
a seguito di accurate interviste con soggetti associativi ed istituzionali, prevede che
nei riguardi dello straniero che intende chiedere asilo e che si presenta agli Uffici
della questura di Milano, venga rilasciato un invito a ripresentarsi (normalmente
da uno a due mesi dopo la prima manifestazione di volonta di chiedere asilo);
detto invito tuttavia non rappresenta un documento autorizzativo alla permanenza
regolare nel territorio ed espone il richiedente a rischio di espulsione dal territorio
nazionale in caso di controlli da parte delle autorita preposte. A seguito dell’avvenuto
fotosegnalamento e verbalizzazione (con compilazione del modello C3), il permesso
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di soggiorno per richiesta di asilo viene rilasciato solo se il richiedente produce
una dichiarazione di ospitalita o se risulta domiciliato presso un ente privato di
assistenza (nello specifico la “Casa della carita). Le difficolta connesse a tale tortuoso
iter variano a seconda della disponibilita o meno della citata domiciliazione;
tuttavia mediamente il periodo che intercorre tra I'inizio della procedura sopra
indicata e leffettiva sua conclusione & compresa in una forbice tra 4 e 6 mesi.
Senza il permesso di soggiorno per richiesta di asilo non & possibile recarsi all'Ufficio
Immigrazione del Comune di Milano — Sportello Rifugiati, per chiedere I'inserimento
in una lista d’attesa per 'accesso alle strutture di accoglienza comunali. Considerato
che il periodo di attesa ¢ mediamente di due-tre mesi (anche maggiore nei mesi
estivi, quando chiudono i centri dell’emergenza freddo), si pud evidenziare come il
periodo che intercorre tra la richiesta di asilo quale manifestazione di volonta ai sensi
dell’art. 26 del D.Lgs 25/08 e leffettivo accesso ad una struttura di accoglienza sia
complessivamente di circa 10-12 mesi. Si tratta di un tempo assolutamente abnorme
che inficia alla radice il diritto all’accoglienza del richiedente asilo come configurato
dalle norme comunitarie e che funge da potentissimo fattore di dissuasione alla
presentazione della domanda di asilo nel territorio milanese, ovvero quale fattore di
spinta all’allontanamento dallo stesso.

Si evidenziano di seguito i dati relativi al rilascio dei permessi di soggiorno per asilo
e per protezione internazionale ed umanitaria rilasciati dalla Questura di Milano nel
triennio 2008-2010 e nei primi quattro mesi del 2011

mmm

Rich. asilo 428 519 382

Rifugiati 253 507 355 53
Prot. sussidiaria 744 1053 263 69
Mot. umanitari " 173 322 88
Totale 1436 2252 1322 313
Mot. umanitari L.31/7/2005 NR.155 10 7 19 3
Mot. umanitari ART.18 D.L.286/98 115 148 12 60

FONTE: QUESTURA DI MILANO.

*DATI AGGIORNATI AL 30 APRILE 20T I

Si riporta di seguito una tabella che evidenzia I'articolazione delle strutture di
prima e di seconda accoglienza nel territorio di Milano
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S.P.R.AR. “ordinari”

Milano 44 2011-2013
Centro Polifunzionale
Milano - via Novara 90 2007-2014
Milano - via Giorgi 30 2007-2014
Milano — via Gorlini 60 2007-2014
Milano - via Testi 50 2007-2014
Milano - viale Ortles' 70 2007-2014
Milano — via Sammartini? 70 2007-2014
Burto Arsizio — Rho 20 2007-2014
Lecco 10 2007-2014

Progetti privato sociale - Milano

Casa di Betania (Rozzano) 13
Casa Marta Larcher 7
Progetti FER
Milano — Enea® 10 1/8/10-30/6/11
Progetti Fondazione Cariplo
Milano — Sistema Milano 50 2011-2013

Progetti privato sociale

La Grangia di Monlué 7 2011-2013
Centesimus Annus 43 2012-2013
Fondazione Progetto ARCA® 20 2009-
Progetti 8 per mille
Ritrovarsi per ricostruire® 50  30/04/10-31/12/11
C.LE.
Milano - via Corelli 132

" Unico centro a gestione diretta del Comune di Milano.

2 Unico centro per donne e bambini.

3 Comune di Milano —per vittime di violenza e di portatori di disagio
mentale. Enea 2 non riapprovato.

* Nuclei monoparentali.

® Progetto rivolto ad adulti in difficolta, stranieri e rifugiati.

%Non vera e propria accoglienza ma - tra le altre cose - sostegno
all'autonomia abitativa.
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La rete di strutture di accoglienza facente direttamente capo al Comune di Milano &
strutturata sul cd. Centro polifunzionale e, dal gennaio 2011 sul progetto S.PR.A.R. .

Va sottolineato che i 44 posti S.PR.A.R. attivati per il triennio 2011-13 sono
considerati “in integrazione” al centro polifunzionale-Morcone, nel senso che si
tratta, in base all’accordo istitutivo del centro stesso, di posti destinati a completare
il percorso di integrazione di quei beneficiari che hanno dimostrato particolare
impegno nella ricerca dell’autonomia e dell’integrazione ma che hanno bisogno di
un tempo aggiuntivo (e di una situazione piu “protetta”) per portarlo proficuamente
a termine.

I centri polifunzionali del Comune di Milano operano con una impostazione del tutto
peculiare sia rispetto ai C.A.R.A. che rispetto allo S.P.R.A.R., nonché per cio che
riguarda la gestione dei percorsi di accoglienza. Il capitolato di gestione di detti
centri prevede servizi abbastanza articolati, con la logica prevalente dell’autonomia
rispetto al territorio (originariamente per es. anche il servizio di barberia doveva
essere interno). Nella maggioranza dei centri — tranne quello di via Sammartini
per donne e minori — i beneficiari sono tenuti ad uscire nelle ore diurne e a recarsi
eventualmente nel centro diurno “Il filo dell’aquilone”. Questi centri si pongono
quindi l'obiettivo di accompagnare le persone verso 'integrazione sociale, con il
compito di fare progetti individualizzati. Le tabelle sottostanti mostrano la struttura
dei polifunzionali e i servizi previsti, divisi per fasi di accoglienza (complessivamente
10 mesi max, suddivisi in 2 mesi di accoglienza e assistenza, 6 mesi di integrazione
e 2 mesi di semiautonomia).
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FonNTE: COMUNE DI MILANO
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FonNTE: COMUNE DI MILANO
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La strutturazione dei centri polifunzionali di Milano presenta alcune caratteristiche
interessanti, specie per cio che attiene la realizzazione dei programmi di supporto
all'integrazione e di sostegno all’autonomia, di cui si dira nel capitolo 9 relativo
ai processi di inclusione sociale dei titolari di protezione cui si rinvia. In relazione
all’accoglienza dei richiedenti asilo si ritiene di evidenziare le seguenti cinque
significative criticita:

1. laccesso all’accoglienza avviene, come si & potuto evidenziare in premessa, solo a
seguito del completamento dell’iter di presentazione della domanda di asilo determinando
un periodo di tempo estremamente ampio nel quale il richiedente non ha di fatto accesso
ad alcuna accoglienza. Detta iniqua situazione, come si ¢ gia evidenziato, opera quale
potente fattore di dissuasione alla presentazione delle domande di asilo a Milano. La
richiesta di fornire una domiciliazione (nel caso essa avvenga presso privati, ai sensi dell’art.
7 c.1 del D.Lgs 286/98) al fine di permettere la presentazione della domanda di asilo
rischia altresi di ingenerare un grave mercato illecito di vendite di finte domiciliazioni.
Lesistenza di una situazione che induce a ritenere quanto meno possibile I'esistenza di
una rete di sfruttamento della debole condizione socio-giuridica dei richiedenti asilo (fatto
che dovrebbe allarmare le autorita pubbliche) & ben evidenziata dal fatto che una volta
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ottenuto il permesso di soggiorno per richiesta di asilo buona parte dei richiedenti asilo
che pure asserivano di vivere presso terzi (presumibilmente amici o parenti) fanno richiesta
di accedere al circuito di accoglienza pubblico in quanto privi di mezzi di sostentamento.
Appare pertanto oltremodo opportuno rivedere il sistema di accesso dei richiedenti asilo ai
centri polifunzionali in modo da permettere l'effettiva accoglienza degli stessi al momento
della presentazione della domanda di asilo, in conformita con le disposizioni di cui al pitt
volte citato art. 13 c.1 della Direttiva 2003/9/CE;

2. il tempodiaccoglienza destinato ai richiedenti asilo (la cosiddetta “prima fase” limitata,
almeno sul piano formale, a due mesi) pud apparire idoneo rispetto ai tempi di esame delle
domande previsti dalla norma vigente, ma & invero eccessivamente breve se confrontato con
la realta dei fatti che vede, anche in Lombardia, tempi di attesa per la conclusione dell’iter
decisionale anche solo in sede amministrativa, significativamente superiori;

3. la separazione dei nuclei famigliari & un aspetto critico che evidenzia problemi di
conformita dei centri polifunzionali milanesi (la cui fonte di finanziamento prevalente &
di origine statale) alle disposizioni di cui all’art. 8 della Direttiva 2003/9/CE che prescrive
che “ Quando provvedono ad alloggiare il richiedente asilo, gli Stati membri adottano misure idonee
a mantenere nella nisura del possibile l'unita del nucleo familiare presente nel lovo territorio”;

4. lasceltadi chiudere le strutture di accoglienza durante I'orario diurno dei giorni feriali
dedicando le stesse solo all’accoglienza serale e notturna (ancorché con 'evidente esclusione
delle persone malate e dei casi vulnerabili, nonché delle donne) appare di dubbia conformita
alle prescrizioni dell’art. 14 della Direttiva 2003/9/CE in materia di condizioni materiali di
accoglienza. In ogni caso detta scelta, sovente “giustificata” (seppure in via informale) con
l'argomentazione che essa avrebbe 'effetto di stimolare i richiedenti nel percorso di ricerca
di un lavoro si pone in netto contrasto con le positive esperienze della rete S.PR.A.R.
nella quale la maggior parte delle strutture abitative & costituita da appartamenti di civile
abitazione utilizzati dai richiedenti asilo. Si richiama infatti 'attenzione sul fatto che se &
ben vero che va evitato un pericoloso assistenzialismo, € la “normalita” dei percorsi della vita
quotidiana (e non gia un artificioso disagio) cid che puo favorire i percorsi di integrazione;

5. la carenza di risposte strutturali per le categorie vulnerabili, e in particolare per le
vittime di tortura nell’intera area metropolitana rende rappresenta uno dei nodi critici del
sistema di accoglienza milanese. Anche se nel 2011 si e registrato 'avvio del progetto FER
Enea per qualche risposta limitata per alcune situazioni vulnerabili (il progetto prevede
un’accoglienza in appartamento per 10 persone vittime di tortura o violenza estrema - non
destinato a persone con rilevanti problematiche di salute mentale - sfortunatamente non
rinnovato nella nuova progettualita FER) la risposta istituzionale risulta evidentemente
carente sia sotto il profilo del numero di posti e servizi dedicati alle situazioni vulnerabili
sia per l'assenza di forme strutturate di raccordo con il servizio sanitario regionale
per lattivazione di percorsi di riabilitazione (sull’esistenza in alcune citta italiane di
sperimentazioni innovative in tale campo si rinvia al capitolo 5).
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6. Lesperienza del “Numero Verde”

Il Numero Verde dedicato a richiedenti asilo e rifugiati., gestito dall’A.R.C.I. nasce
nel 2006 all’interno del progetto comunitario Equal II fase. Successivamente alla
sua creazione il servizio & stato finanziato per gli anni 2008-2009-2010 con i Fondi
dell’otto per mille assegnati dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri allTANCI per
progetti specifici nell’'ambito del diritto d’asilo. E da segnalare come nel corso del 2008
si & avuta una breve periodo nel quale il servizio & stato comunque attivo grazie al solo

finanziamento dell’ARCI.

A partire da gennaio 2009 il Numero Verde, che risulta ancora attivo al momento
della rilevazione (maggio 2011) risponde dal lunedi al venerdi, dalle ore 9:30 alle 18
e dispone di una segreteria multilingue attiva 24 ore su 24. Il servizio &, fin dalla
sua nascita, completamente gratuito Lequipe del servizio si compone di 4 operatori
che svolgono il loro lavoro con continuita da molto tempo e da una supervisione
psicologica dell’equipe. Il servizio si avvale altresi di una rete di 24 interpreti che
vengono consultati nel caso in cui la persona al telefono ne abbia bisogno: in tal caso
viene effettuata una conference call a tre con 'operatore, I'utente e I'interprete.

Il Numero Verde fornisce un’assistenza legale di cosiddetto primo livello, ovvero viene
offerta dagli operatori una prima consulenza sia a richiedenti asilo che a rifugiati in
ordine ai problemi che gli stessi possono incontrare nel corso della procedura d’asilo e
pit in generale nell’accesso ai diritti ad essi riconosciuti dalle normative vigenti. Nei
casi di situazioni pitt complesse, il servizio si appoggia ad un gruppo di legali che
fornisce una consulenza pitt approfondita (secondo livello).

Lunico Report ufficiale del Numero Verde disponibile a giugno 2011 & purtroppo
quello relativo al funzionamento del servizio per I'anno 2009 Il numero totale di nuovi
contatti ricevuti nel corso del 2009 & pari a 782 utenti®’, con una media di circa 65,16
chiamate al mese.** (Il servizio dispone di una banca dati che consente di conteggiare
il numero di contatti ricevuti).

Al 30 giugno 2009 il numero totale di contatti era di 518 di cui 1'84,4% costituito
da uomini e il 15,6% donne. Il 39,6% degli utenti era gia richiedente protezione
internazionale, il 2,3% stava formalizzando la propria richiesta d’asilo, il 10,8%

33 Va tuttavia rilevato come a dicembre 2008 il numero di contatti ricevuti dal servizio fosse di 1080.

34 Ad avviso del servizio tuttavia, risulterebbe che ogni persona registrata nel data-base effettui un
numero medio di almeno 5 chiamate. Come evidenzia lo stesso Report del servizio per il 2009 “Spesso
stessa persona chiama pin volte per porve domande diverse in base alla fase del percorso legale in cui si trova oppure sem-
plicemente per aggiornarci sui suoi steps. A conferma di quanto detto, si puo notare come la maggior parte dei casi seguiti
da Numero Verde siano ancora in divenire, il 65% dei contatti ha ancora un rapporto “aperto” con il servizio.”
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godeva dello status di rifugiato (a detta percentuale va aggiunto un ulteriore 5% di
titolari di status di rifugiato che, nonostante il loro status risultano essere in possesso
di un permesso di soggiorno di durata solo biennale), 1'8,9% godeva della protezione
sussidiaria, 1'8,7% della protezione umanitaria, 1'8,3% era rappresentato da stranieri
che avevano ottenuto un diniego della domanda di protezione, il 3,7% da richiedenti
asilo che avevano gia presentato un ricorso in sede giurisdizionale, lo 0,8% da stranieri
in possesso di un permesso di soggiorno per motivi di lavoro, lo 0,6% per motivi di
studio, lo 0,4% la protezione umanitaria (4 mesi), lo 0,2% da stranieri soggiornanti
per motivi familiari, e il 10,8% era infine rappresentato da stranieri che si trovavano in
altre condizioni giuridiche relativamente al loro soggiorno sul territorio nazionale.

Nel corso del secondo semestre del 2009 il numero di contatti registrati dal Numero
Verde risulta essere stato di 537 di cui per il 26% di richiedenti protezione internazionale,
per il 17%di titolari dello status di rifugiato, per 1'11% di titolari di protezione
umanitaria, per il 18% titolari di protezione sussidiaria; il 7% era inoltre rappresentato
da stranieri che avevano ottenuto un diniego della domanda di protezione, il 4% da
ricorrenti in sede giurisdizionale, mentre il 18% avevano altre situazioni giuridiche
relative al soggiorno.

Tra i principali paesi di provenienza dei richiedenti e titolari di protezione internazionale
che si sono rivolti al numero verde si evidenziano la Nigeria, |'Eritrea, la Costa, D’Avorio,
la Somalia, il Sudan e I'Etiopia, in linea con le principali nazionalita di richiedenti
presenti in Italia.

In relazione ai quesiti/richieste piti frequenti posti al “Numero Verde” si puo evidenziare
quanto segue:

Nel caso di richiedenti protezione internazionale: a) richiesta di informazioni sulla
normativa e sulla procedura d’avvio per la richiesta d’asilo (quali documenti presentare,
dove andare, informazioni sulla tempistica). b) richiesta di assistenza nella raccolta
degli elementi principali a conforto della propria istanza di asilo.

Nella fase successiva alla formalizzazione della richiesta d’asilo, in pendenza dell’esame
della domanda: a) richiesta di informazioni sulle date dell’audizione perché spesso
trascorre molto tempo dalla presentazione della richiesta fino all’audizione presso
la Commissione Territoriale. b) richiesta di informazioni sulle procedure connesse
aell’esito dell’audizione, in considerazione del notevole lasso temporale (anche alcuni
mesi) tra l'audizione e la notifica della decisione, ¢) informazioni sulla condizione di
soggiorno e sulla procedura nei casi cd. “Dublino”.

Nel caso di utenti titolari di una forma di protezione (status rifugiato, protezione
sussidiaria, protezione umanitaria) i quesiti o le richieste pit frequenti indicate dal
Report 2009 sono state: a) richieste di conoscere i diritti connessi agli status di protezione
b) informazioni su contatti locali quali associazioni, sindacati, mense e dormitori; ¢)
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informazioni sulle opzioni di accoglienza nel territorio da cui proviene la chiamata, dal
momento che la persona interpellante il servizio si trova priva di assistenza.

Nel caso di utenti che si trovano nella situazione immediatamente successiva al rigetto
dell’istanza di asilo, o hanno pendente un ricorso i quesiti o le richieste pit frequenti
indicate dal Report 2009 sono state: a) richiesta di orientamento collegata alla necessita
di reperire entro i termini utili (15 o 30 gg) giorni un avvocato per la presentazione di
un eventuale ricorso avverso la decisione negativa; b) informazioni sullo stato del ricorso
e sui gradi di giudizio; ¢) informazioni sulle procedure per il rilascio per permesso di
soggiorno per asilo in pendenza dell’iter giurisdizionale.

Successivamente al 2009 il servizio del Numero Verde & proseguito ma non dispone di
alcun Report sull’andamento di detto servizio e sulla sua effettiva efficacia.
Nonostante la carenza di dati successivi al 2009 la tipologia delle prevalenti richieste
inoltrate al Numero Verde per l'annualita considerata appaiono confermare la
sussistenza di sensibili ostacoli nell’accesso alla procedura di asilo nonché una difficolta
diffusa nel reperire informazioni adeguate ed affidabili. Si evidenzia altresi la critica
situazione di spaesamento in cui vengono spesso a trovarsi i richiedenti asilo che a
seguito di un rigetto della domanda in sede amministrativa intendono proporre ricorso
(per la trattazione della tematica dell’accesso alla tutela giurisdizionale si rinvia altresi
al capitolo 8). Va altresi sottolineato come anche le richieste di aiuto presentate al
Numero Verde confermerebbero 'esistenza (di cui si trattera ampiamente al capitolo
9) di una vasta area di forte disagio abitativo ed assistenziale da parte dei titolari di
protezione internazionale o umanitaria che, cessata l'accoglienza connessa alla procedura
di riconoscimento dello status di protezione si trovano spesso improvvisamente privi
di alcuna accoglienza.

In particolare stando alle informazioni fornite dall’ARCI, il 26% delle donne che si sono
rivolte al Numero Verde avevano una forma di protezione e chiedevano informazioni
sui nuovi diritti acquisiti nonché un aiuto per I'inserimento in progetto d’accoglienza.

7. Conclusioni e raccomandazioni

Lanalisi condotta nelle aree considerate ha permesso di evidenziare un quadro molto
articolato fatto di numerosissimi aspetti critici e di grandi contraddizioni ma anche
caratterizzato da esperienze locali alla “ricerca di modelli di gestione” innovativi
appare sorretta da un approccio razionale.

Si individuano nelle due raccomandazioni che seguono le azioni che si ritengono pit
urgenti ed importanti al fine di produrre un effettivo cambiamento della situazione
attuale. La raccomandazione di cui al punto 7.1. & attuabile a legislazione vigente,
attraverso disposizioni adottabili in sede amministrativa, mentre la raccomandazione
di cui al punto 7.2. richiede una modifica della normativa primaria.
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7.1. Rendere effettivo e rapido I'accesso alla procedura

Come ¢ emerso con chiara evidenza in tutte le localita oggetto della ricerca, le esigenze
organizzative da parte degli uffici competenti alla ricezione delle domande di asilo e le
carenze di personale producono una dilatazione significativa, e talvolta macroscopica,
del tempo intercorrente tra la presentazione della domanda e la sua formalizzazione. Le
pur comprensibili difficolta in cui versano gli uffici della Pubblica Amministrazione
non possono tuttavia essere tollerate laddove producono una grave e permanente
disfunzione nell’accesso del richiedente alla procedura di asilo e nell’attivazione
delle necessarie misure di accoglienza. Si nuovamente ritiene di evidenziare come
la condizione giuridica dello straniero che & in attesa della verbalizzazione della sua
domanda di asilo sia quella di richiedente asilo, ancorché lo straniero medesimo sia
in possesso solo di un invito (sotto forma di cedolini o simili) a presentarsi in una
data successiva per 'espletamento della procedura, o sia addirittura sprovvisto di ogni
documentazione in quanto arbitrariamente rinviato a successivi appuntamenti con la
P.A. fissati dalla stessa solo in via verbale. Oltre alla pill volte richiamata attenzione
su quanto disposto dall’art. 6 comma 1 della direttiva 2003/9/CE sulle norme minime
in materia di accoglienza che prevede che, entro tre giorni dalla presentazione della
domanda, «ai richiedenti asilo sia rilasciato un documento nominativo che certifichi lo status
di richiedente», si evidenzia quanto previsto nell’articolo 4 comma 2 del Reg. (CE)
del 18 febbraio 2003 n. 343 (cosiddetto Regolamento Dublino II) che statuisce che
“Nel caso di domanda non scritia, il periodo che intercorve dalla dichiavazione di volonta alla
stesura del velativo verbale deve essere quanto pin breve possibile”. 1l fatto che un gran numero
di richiedenti asilo siano confinati per settimane o mesi in una condizione di limbo
giuridico e vengano impropriamente esclusi dall’accesso alle misure di accoglienza
rischia di inficiare alla radice leffettivita della tutela del richiedente protezione
internazionale e di configurare una grave violazione del diritto comunitario. Si ritiene
opportuno che, oltre a prevedere un rafforzamento dell’organico degli uffici in cui
pit elevato ¢ il numero delle domande di asilo, si intervenga in sede di emanazione
del Regolamento di attuazione del D.Lgs 25/08 con disposizioni finalizzate a
garantire 'avvio immediato della procedura di protezione internazionale a seguito
della manifestazione della volonta di chiedere asilo (D.lgs 25/08 art. 26 comma
2), con la conseguente titolarita dei diritti connessi alla condizione di richiedente
protezione internazionale, anche nelle more del rilascio del permesso di soggiorno,
specie per cido che attiene l'accesso ai servizio socio-sanitari e all’accoglienza.
Si ritiene in particolare che nulla osti sul piano normativo alla possibilita che, laddove
evidenti esigenze organizzative impediscano una celere verbalizzazione delle domande
di asilo, nelle more della conclusione del procedimento venga rilasciato al richiedente
un “verbale nominativo” che ne attesti la condizione, al fine di garantirne I'immediato
accesso alle misure assistenziali che il d.lgs. 140/05, art. 5 fa decorrere proprio «dal
momento della presentazione della domanda» . Sul puntosi rinviaaltresi alle raccomandazioni
finali contenute al capitolo 13 (e 14 nella versione in lingua inglese).
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7.2. Alcune caratteristiche positive riscontrate nei territori e le prospettive della viforma del
sistema dell’accoglienza

E’ di grande interesse evidenziare come tutte le aree urbane prese in esame nel corso
della ricerca dispongono di circuiti di accoglienza non-S.P.R.A.R. e non-C.A.R.A.
aventi regole di accesso e capacita ricettive del tutto peculiari e non confrontabili
tra loro, che comunque danno vita a veri e propri “sistemi a sé” di accoglienza che
interessano sia richiedenti asilo “prima istanza”, che richiedenti asilo “Dublino”, sia
titolari di protezione internazionale ed umanitaria. In particolare si evidenzia come
detti sistemi territoriali abbiano tutti in comune le seguenti due caratteristiche
generali complessivamente positive che vanno riconosciute e valorizzate:

a) presentano modalita di funzionamento e percorsi decisionali a forte autonomia
territoriale (tali da determinare talvolta prassi applicative difformi in relazione
all’applicazione della normativa di cui al D.Lgs 140/05 e di altre disposizioni relative
all’accoglienza) e le misure di accoglienza ed assistenza rivolte ai richiedenti asilo e ai
rifugiati sono (parzialmente) concepite quale parte di quel sistema dei servizi socio-
sanitari, formativi, scolastici del territorio;

b) considerano il percorso di accoglienza e di protezione dei richiedenti asilo e il
percorso di supporto all’inclusione sociale e all’autonomia dei titolari di protezione
internazionale e umanitaria come un continuum di presa in carico (si rinvia a quanto
altresi evidenziato al capitolo 9).

Le due caratteristiche di cui sopra rendono detti sistemi locali, pur negli evidenti limiti
di cui si & diffusamente detto, dei sistemi pitt complessi ed articolati (ed in ultima
analisi pil efficienti) rispetto al sistema, alquanto “semplificatorio”, rappresentato dai
C.A.R.A. che, oltre ad essere costituiti in genere (si rinvia per la trattazione specifica
al capitolo 3) da strutture di grandi o grandissime dimensioni del tutto avulse dai
servizi del territorio in cui si trovano collocate, hanno il fondamentale limite, di
occuparsi, per espressa previsione normativa, solo della condizione dei richiedenti asilo,
determinandounasituazionedi “vuoto” al momentodell’uscitadal centrodel titolare di
protezione internazionale o umanitaria, oggetto dell’analisi del capitolo 9 cui si rinvia.
Come si evidenziera anche in sede di raccomandazioni finali (capitolo 13) anche
l'analisi della pur disarticolata e critica situazione delle aree metropolitane esaminata
nel presente capitolo, pare indicare come la pili opportuna e lungimirante scelta
di riforma legislativa in materia di accoglienza non debba rivolgersi verso un
potenziamento dei C.A.R.A. bensi verso la strutturazione di servizi di accoglienza
dei richiedenti asilo e di inclusione sociale dei titolari di protezione quale parte
integrante dei servizi del territorio.
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Capitolo 3

IL SISTEMA DEI CENTRI: I C.PS.A.
(CENTRI DI PRIMO SOCCORSO ED ACCOGLIENZA),
I C.A.R.A. (CENTRI DI ACCOGLIENZA
PER I RICHIEDENTTI ASILO)

EIC.IE. (CENTRI DI IDENTIFICAZIONE
ED ESPULSIONE)

1. Premessa

La tematica dei servizi di accoglienza e di protezione resi nei diversi “centri di
accoglienza” a diretta gestione delle autorita centrali rivolti ai richiedenti asilo ovvero
agli stranieri che hanno gia formalizzato la propria istanza di protezione e a coloro che
hanno manifestato I'intenzione di farla (e che pertanto, ai sensi dell’art. 26 del D.Lgs
25/08 sono da considerarsi richiedenti asilo a tutti gli effetti come si & gia evidenziato
al capitolo 2) & oggetto della trattazione di diversi capitoli ed in particolare dei capitoli
1,2,5,8, 1L

Il presente capitolo non intende pertanto affrontare in modo esaustivo la complessa
tematica dei centri che per potere essere affrontata avrebbe richiesto un percorso di
ricerca a se stante, comprensivo di visite approfondite ad ogni struttura, bensi si limita
ad esaminare in via generale il funzionamento dei C.P.S.A., dei C.A.R.A e dei C.LE.
nel quadro delle norme che regolano il sistema di accoglienza dei richiedenti asilo e dei
titolari di protezione internazionale. Si condurra in particolare unanalisi sui dati relativi
alle presenze in detti centri negli anni 2008, 2009 e 2010 al fine di valutare l'effettiva
incidenza di dette strutture sul sistema complessivo dell’accoglienza dei richiedenti
asilo. Tutti i dati sulla corretta denominazione dei centri, sulla loro istituzione, sulla
capacita di accoglienza, sul numero di persone accolte o trattenute e altri dati connessi,
riportati nel presente capitolo sono stati forniti dal Dipartimento per le Liberta Civili e
I'Tmmigrazione del Ministero dell’Interno, a giugno 2011. Va purtroppo rilevato come
la maggior parte dei dati richiesti all’'autorita centrale sopraindicata non sono pervenuti
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0 sono stati forniti in modo assai parziale e cid ha costretto l'equipe di ricerca ad un
lavoro di analisi ed elaborazione che & stato necessariamente assai parziale. In calce al
presente capitolo, si allegano le due griglie contenenti i dati che erano stati richiesti.

2.1 centri di primo soccorso ed accoglienza

I Centri di primo soccorso ed accoglienza (C.P.S.A) secondo quanto indicato dal
Ministero dell'Interno, al 27.06.2011 risultano essere solo quattro su tutto il territorio
nazionale, come da tabella di seguito riportata.

DENOMINAZIONE DECRETO ISTITUTIVO

Agrigento — Lampedusa Decreto interministeriale del 16.02.2006
Cagliari 17.09.2007

Lecce - Otranto

Ragusa-Pozzallo

Secondo quanto reso noto dallo stesso dicastero solo il CSPA di Lampedusa e il C.P.S.A.
di Cagliari sarebbero stati istituiti con decreto ministeriale. Degli altri due presunti
CSPA non & dato sapere nulla di pilt rispetto alla loro formale istituzione.

Ritenendo di fatto non attivo I'indicato C.P.S.A. di Otranto (che, come si vedra in
seguito, viene indicato tra i C.D.A), si riporta la seguente tabella dove si evidenzia la
capienza dei C.P.S.A., il numero di persone accolte suddivise tra il 2008, il 2009 e il
2010, e 'indicazione della permanenza media nei C.P.S.A. stessi

CENTRI DI PRIMO SOCCORSO ED ACCOGLIENZA ANNO 2008

Provincia Tipologia | Capienza Ospiti Permanenza media
accolti glornl

Agrigento (Lampedusa) CPSA 31.250
Cagliari - Elmas(dal 29/5) ~ CPSA 220 1.403 1/60
601 32.653

CENTRI DI PRIMO SOCCORSO ED ACCOGLIENZA ANNO 2009

g|0rn|

Agrigento (Lampedusa) CPSA 1.864
Cagliari - ElImas(dal 29/5) CPSA 220 352 1/60
601 2.216

CENTRI DI PRIMO SOCCORSO ED ACCOGLIENZA ANNO 2010
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g|orn|

Agrigento (Lampedusa) CPSA
Cagliari - Elmas(dal 29/5) CPSA 220 247 1/60
Ragusa - Pozzallo CPSA 174 46 1/4

775 449

Si pud evidenziare come a fronte di una capienza complessiva che rimane inalterata
tra il 2008 e il 2009, e che vede anzi un incremento di posti nel 2010, il numero
delle presenze effettive registra un vero e proprio crollo, prima tra il 2008 e il 2009 e
successivamente tra il 2009 e il 2010, principalmente per la contrazione delle presenze
nel C.P.S.A. di Lampedusa.

Detto dato, in linea con la forte contrazione del numero delle domande di asilo
registrate in Italia tra il 2009 e il 2009 rispetto al 2008 e agli anni precedenti, & legato
principalmente agli effetti drammatici della politica dei respingimenti in alto mare
verso la Libia di potenziali richiedenti asilo attuata dal governo italiano a partire dal
maggio 2009 !

E’ altresi possibile evidenziare come il periodo di permanenza presso i C.P.S.A. & di
almeno qualche giorno? e si spinge, nel caso del C.P.S.A. di Cagliari fino a 60 giorni.

1 Tra i numerosi rapporti sulla tematica si segnala:

H.R.W. (Human Rights Watch), L'Izalia ¢ il respingimento di migranti e richiedenti asilo, la Libia e il mal-
trattamento di migranti e richiedenti asilo, settembre 2009, edizione in lingua italiana

Marco Benvenuti, Un diritto in alto mare riflessioni critiche di diritto costituzionale sui recenti respingimenti in
mare di potenziali richiedenti asilo verso la libia da parte dell’ltalia, 21 maggio 2009, in www.costituziona-
lismo.it

Rapporto inviato alla Commissione Europea, al Comitato ONU per i diritti umani , al Commissario
europeo per i diritti umani presso il Consiglio d’Europa da parte di ASGI ed altri, 19 giugno 2009

2 Il dato di giorni otto in relazione al C.P.S.A. di Lampedusa per il 2008 va letto alla luce
della pressione migratoria eccezionale esercitata quell’anno sul centro stesso e conferma |'efficacia del
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Detti dati sono del tutto in sintonia con quanto incessantemente richiamato da tutti
gli enti di tutela italiani in relazione alla situazione dei centri di prima accoglienza e
soccorso. Si tratta di una tematica che solleva delicati profili giuridici in relazione alla
natura e alla legittimita delle misure di accoglienza/trattenimento di fatto nei C.P.S.A.
o in strutture comunque assimilabili. Come gia evidenziato nel Rapporto finale della
cd. Commissione De Mistura, istituita con decreto del Ministro dell’Interno del luglio
2006, che effettud un monitoraggio su tutti i centri per stranieri “ la normativa vigente che
disciplina gli interventi di soccorso, assistenza e prima accoglienza degli stranieri appare cavente,
st presta ad interpretazioni difformi e discrezionali. In particolare non risultano definiti né i
tempi di trattenimento né i diritti dello straniero destinatario delle misure di assistenza nei CPA.
In ragione della concentrazione degli arrivi in alcuni periodi dell'anno nonché dell'esistenza di
un numero limitato di CPA si & constatato come gli stranieri vengano di fatto trattenuti presso gli
attuali centri di prima accoglienza per periodi di tempo considerevolmente lunghi, da 15 giorni
fino a due mesi (la media di permanenza & tra i 20 ¢ i 30 giorni), senza che tale situazione di
effettiva limitazione della liberta personale sia sottoposta ad alcun controllo ginrisdizionale” .
Si evidenzia come l'analisi condotta dalla citata Commissione trovi riscontro sia in
relazione alle strutture che in questa sede vengono definite C.P.S.A. che a quelle, di cui
si trattera in seguito, denominate C.D.A.

Anche alla luce di quanto evidenziato dal rapporto della Commisione De Mistura, il
Gruppo sulla detenzione arbitraria istituito in seno alla U.N. Human Rights Council ha
espresso analoghe preoccupazioni affermando che® The UN experts, however, highlighted
“significant human rights concerns with regard to the centres in which migrants and asylum
seekers are kept”, in particular with regard to the legal basis for the detention of those deprived of
their freedom. The Working Group noted that in 2006 the Ministry of Interior had established
a commission to study the matter, commonly referved to as the “De Mistura Commission” after
the UN official appointed to head it. Its findings and recommendations remain to a large extent
10 be implemented.

A conferma di quanto evidenziato dalla citata autorevole Commissione in relazione alla
natura giuridica dei cd C.P.S.A. (e dei cd C.D.A, strutture che come verra evidenziato
in seguito, "Amministrazione Centrale in buona misura utilizza sovrapponendole
funzionalmente con i C.A.R.A.) va sottolineato come piu che di una carenza normativa,
si dovrebbe a tutti gli effetti parlare di una autentica vacatio legis. I C.D.A vengono
definiti quali  “strutture destinate a gavantive un primo soccorso allo straniero irregolare
rintracciato sul territorio nazionale. Laccoglienza nel centro ¢ limitata al tempo strettamente
necessario per stabilive lidentita e la legittimita della sua permanenza sul territorio o per disporne
Lallontanamento™. Tuttavia dette strutture non paiono sorrette da alcuna disposizione
normativa. Nessuna norma disciplina infatti le fattispecie e le modalita di accoglienza,

sistema dei trasferimenti veloci dall’isola messo a punto tra il 2007 e il 2008 e noto con I'appellativo
di “modello Lampedusa”

3 Definizione rinvenibile su sito ufficiale del Ministero dell’Interno www.interno.it
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o di permanenza di fatto obbligata degli stranieri in detti centri e il connesso necessario
vaglio giurisdizionale nel caso (del tutto ordinario e pacificamente riconosciuto) nel
quale detta permanenza si protragga per un periodo di tempo superiore alle previsioni
di cui all’art. 13 co. 3 della Costituzione. Tale situazione oltre a non risultare conforme
alla legislazione italiana in materia di provvedimenti limitativi della liberta, pud
altresi configurarsi come una violazione dell’art. 5 comma 1 della Convenzione Europea
dei diritti Umani (CEDU) per radicale carenza del titolo giuridico legittimante la
privazione della stessa liberta personale.

Sulla materia dei CSPA e dei C.D.A viene sovente richiamata, quale scarna fonte
normativa legittimante il loro funzionamento, la L. 563/1995, cd. “Legge Puglia”
norma che nel 1995 per prima dispose l'istituzione di tre centri dislocati lungo la
frontiera marittima delle coste pugliesi per le esigenze di prima assistenza a favore dei
“prederti gruppi di stranieri” (art. 2 co.l). Il riferimento alla citata norma quale fonte di
regolamentazione degli attuali C.P.S.A. e C.D.A appare affatto condivisibile giaccheé
la norma invocata si limita a disciplinare le attivita di prima assistenza intercorse in
Puglia tra il 1 luglio e il 31 ottobre 1995, ovvero in un preciso arco temporale e in una
ben delimitata area geografica e in ogni caso nulla dispone in materia di provvedimenti
limitativi della liberta personale.

Quanto sopra evidenziato in relazione ai pochi C.P.S.A. o C.D.A formalmente istituiti
come tali appare ancor pit allarmante qualora si consideri l'esistenza di strutture
transitorie dalla vita pitt 0 meno effimera, di fatto usate con scopi analoghi a quelli dei
C.P.S.A. ma che non hanno mai avuto alcuna regolamentazione.

3. Il sistema dei C.A.R.A.
3.1. Inquadyramento generale

Le norme in materia di accoglienza e richiedenti asilo sono contenute nel D.Lgs.
140/05 di attuazione della Direttiva 2003/9/CE che stabilisce norme minime relative
all’'accoglienza dei richiedenti asilo negli Stati membri. Laccoglienza dei richiedenti
asilo é un obbligo giuridico per gli Stati membri dell’'Unione europea: la citata
Direttiva prevede infatti norme minime sull’accoglienza dei richiedenti asilo finalizzate
a “garantire lovo un livello di vita dignitoso e condizioni di vita analoghe in tutti gli Stati
membri” (par. 7 preambolo Dir. 2003/9/CE).

Il D.Lgs. 140/0 ha dispiegato pienamente i suoi effetti tra il 2005 e il 2008, in un
periodo nel quale il sistema di asilo era profondamente diverso da quello attuale,
modificatosi profondamente con l'entrata in vigore del D.Lgs. 251/07 e del D.Lgs.
25/08. A partire in particolare dal marzo 2008 & pertanto necessario dare attuazione
alle disposizioni di cui al D.Lgs 140/05 alla luce dell’evoluzione normativa intervenuca.
Il D.Lgs 140/05 risulta incardinato su una procedura di esame della domanda che &
stata radicalmente modificata dal D.lgs 25/08 e su un sistema di accoglienza facente
perno su una tipologia di centri, i C.I.D. (centri di identificazione) che risultano di fatto
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abrogati. Cio pone alcune importanti problematiche interpretative spesso sottovalutate,
sul mancato coordinamento tra le due disposizioni e sulla stessa legittima applicabilita
di alcune delle disposizioni contenute nel D.lgs 140/05 laddove sia esplicito il rinvio a
disposizioni che risultano abrogate dal D.lgs 25/08. In particolare va evidenziato come
proprio le disposizioni sull’accoglienza dei richiedenti asilo, contenute negli art. 20 e
21 del D.Lgs 25/08, come modificato dal D.Lgs 159/08, costituiscano uno degli aspetti
pit rilevanti e delicati della innovazione normativa introdotta con il decreto citato.

Le misure in materia di accoglienza introdotte dal D.Lgs 25/08 non incidono sulla
disciplina che regge l'organizzazione del Sistema di protezione per richiedenti asilo
e rifugiati (SPRAR), determinando una evidente situazione di disorganicita delle
disposizioni in materia di accoglienza di soggetti che si trovano nella medesima
condizione giuridica. Il citato articolo art. 20 del decreto procedure disciplina infatti
casi di accoglienza presso i neo-costituiti C.A.R.A. (centro di accoglienza richiedenti
asilo), mentre come si vedra in seguito, l'art. 21 disciplina i casi di trattenimento presso
i C.ILE. (centri di identificazione ed espulsione).

Lart. 20 al c.1 sancisce il principio generale (gia presente nella previgente normativa)
in base al quale il richiedente non pud essere trattenuto per il solo fatto di esaminare
la domanda. Al comma 2 dello stesso articolo la norma ha previsto l'istituzione di
una nuova tipologia di centri, detti C.A.R.A in luogo dei Centri di identificazione
dei richiedenti asilo che erano stati previsti dalla L. 189/02. Questi ultimi sono da
considerarsi soppressi in conseguenza dell’abrogazione delle norme previgenti di cui
all’art. 40 del D.Igs 25/08. Nei nuovi centri, in ogni caso non si pud parlare di misure
di trattenimento ma esclusivamente di ospitalita, secondo le condizioni e limitazioni
previste dalla legge. La residenza nel centro C.A.R.A. (c. 4) non incide sulla sfera
privata, fatte salve le regole di convivenza. La norma prevede che il richiedente asilo
abbia diritto all’uscita nelle ore diurne senza che sia necessario richiedere alcuna
autorizzazione; nei soli casi nei quali il richiedente debba allontanarsi per periodi di
tempo superiori o diversi (es: ore notturne) & previsto l'obbligo per il richiedente di
chiedere al Prefetto territorialmente competente l'autorizzazione all’allontanamento
temporaneo.

Le ipotesi di accoglienza nei C.A.R.A. risultano quindi in parte diverse, in parte invece
del tutto analoghe rispetto a quelle previste nella precedente normativa, ovvero alle
norme introdotte dalla legge 189/02 all’art. 1 della L. 39/90. *

4 Tra i punti di discontinuita tra il D.Lgs 25/08 e le normative previgenti si evidenzia come
viene eliminata la differenza tra avvio obbligatorio ed avvio facoltativo; I'invio ai centri diviene sempre
obbligatorio, in presenza delle ipotesi previste dalla legge. Vengono altresi cassate alcune ipotesi che
nella previgente normativa comportavano il trattenimento nei CID (verifica elementi su cui si basa la
domanda di asilo, pendenza procedimento di essere ammessi nel territorio). Infine I'allontanamento in-
giustificato dai C.A.R.A non equivale pil alla rinuncia della domanda di asilo, diversamente da quanto
era previsto in relazione all’allontanamento dai CID nella normativa previgente




[ iIDIRITTOallaPROTEZIONE

La fattispecie di invio ai C.A.R.A. disciplinata dall’art. 20 c¢.2 lettera a) del D.lgs
25/08 ricorre “ quando ¢ necessario verificare o determinare la sua identita o nazionalita {(del
richiedente} ove lo stesso non sia in possesso dei documenti di viaggio o di identita, ovvero al suo
arrivo nel territorio dello Stato abbia presentato documenti vitenuti falsi o contraffatti”. Detta
ipotesi non ricorre pertanto in caso di possesso da parte del richiedente di documenti che
permettano comunque di accertarne I'identita (un titolo di viaggio in corso di validita,
ma ¢ altresi idoneo allo scopo il possesso di qualunque altro documento identificativo).
Si ritiene altresi che la fattispecie non ricorra nel caso di tempestiva dichiarazione da
parte dello straniero dell’utilizzo di documenti falsi per giungere in Italia. La norma
infatti trova applicazione solo nell’ipotesi in cui lo straniero che abbia legittimamente
usato documenti falsi o contraffatti al fine di potere effettuare la fuga dalla situazione
di persecuzione o pericolo (Convenzione di Ginevra sullo status di rifugiato, art. 31
c.1), utilizzi detti documenti per occultare la propria identita anche una volta giunto
sul territorio nazionale.

Va subito evidenziato come l'ipotesi prevista dalla citata lettera a) risulta finalizzata
esclusivamente all’espletamento dell’identificazione del richiedente e non si configura
quale esame prioritario della domanda. La lettura del combinato disposto con l'art. 28
dello stesso D.lgs 25/08 non lascia dubbi sul punto. Linvio ai C.A.R.A., ove ricorrano le
ipotesi di cui alla citata lettera a) deve pertanto applicarsi solo per il tempo strettamente
necessario alle operazioni di identificazione (il cui limite massimo & di 20 giorni, ma
che potrebbe anche essere molto inferiore e che comunque si esaurisce prima dell’esame
di merito della domanda) scaduto il quale al richiedente e rilasciato un permesso di
soggiorno per richiesta di asilo valido tre mesi, rinnovabile fino alla decisione sulla
domanda (art. 20 c.3). Laccoglienza del richiedente puo essere disposta (specie nel caso
di situazioni vulnerabili) in un progetto territoriale dello SPRAR, o, in mancanza di
posti disponibili, pud proseguire nel C.A.R.A.

La fattispecie di cui alla lettera b) del comma 2 dell’art. 20 fa esplicito riferimento
all’ ipotesi nella quale “lo straniero sia stato fermato per avere eluso o tentato di eludere i
controlli di frontiera”. Al fine di dare corretta applicazione all’ipotesi normativa risulta
pertanto necessario che la P.S. riscontri chiaramente nello straniero la volonta di eludere
i controlli. Risulta pertanto alquanto dubbia l'applicazione, ancorché spesso attuata,
della fattispecie considerata, agli stranieri giunti in Italia in condizioni drammatiche,
quali casi degli sbarchi sulle coste meridionali o anche l'ingresso nel territorio
nazionale via terra nascosti all’interno di TIR o mezzi simili. In tali situazioni infatti i
richiedenti sono costretti a soggiacere totalmente all’altrui volonta e che in alcun modo
controllano le modalita e la rotta del viaggio, dettata quest'ultima dalle sole esigenze
dell'organizzazione criminale organizzatrice del trasporto.

Al fine di evitare un'applicazione erronea o arbitraria della norma, la medesima necessita
del riscontro oggettivo di un comportamento elusivo dei controlli di polizia sussiste in
riferimento all’applicazione della fattispecie di cui alla lettera c) ovvero nel caso dello
straniero “fermato in condizioni di soggiorno irregolare”, escludendo in modo chiaro da tale
fattispecie tutte le situazioni nelle quali il richiedente, ancorché irregolarmente presente
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nel territorio nazionale, si sia presentato spontaneamente alle Autorita manifestando
I'intenzione di chiedere asilo.

Al comma 3 del citato art. 20 si dispone, ad eccezione dell’ipotesi di cui alla lettera
a) sopra gia evidenziata, una permanenza nei centri del richiedente asilo “per 7/ tempo
strettamente necessario all'esame della domanda innanzi alla commissione tervitoriale e, in ogni
caso per un periodo non superiove ai trentacingue giorni. Nonostante la disorganicita del testo
normativo, che sembra non tenere conto, sotto il profilo dell’accoglienza, del fatto che,
allo scadere dei termini ordinatori di cui agli artt.. 27 e 28 del D.Lgs 25/08 la procedura
di esame della domanda possa ancora essere pendente (ipotesi comunissima nella prassi)
non v’'é alcun dubbio sul fatto che allo scadere del termine di accoglienza in caso di
pendenza di esame della domanda, il richiedente asilo deve comunque essere assistito
o presso un C.A.R.A. o presso un progetto territoriale dello SPRAR o in altra forma.
Cid in conformita con quanto la Direttiva 2003/9/CE sulle norme minime in materia
di accoglienza chiaramente dispone laddove ricorda che: “gli stati membri provvedono a
che le condizioni materiali di accoglienza non siano revocate o vidotte prima che sia presa una
decisione negativa” (art. 16 comma 5) Scaduto il termine di cui al citato art, 20 ¢.3 del
D.Lgs 25/08 il richiedente diviene un soggetto titolare di un permesso di soggiorno per
richiesta di asilo valido fino alla conclusione dell’iter di esame della domanda di asilo
in sede amministrativa e giurisdizionale. Il possesso del titolo di soggiorno consente
l'accesso ad un nucelo di diritti che derivano dalla sua stessa condizione di straniero
regolarmente soggiornante, e in primis il diritto/dovere di iscrizione al S.S.N ai sensi
dell’art. 34 del D.Lgs 296/98 (vedasi sulla materia quanto illustrato in particolare ai
capitoli 5 e 12)

3.2. Il funzionamento dei C.A.R.A.: una realta di non facile lettura

Si riporta di seguito una tabella indicante le localita in cui hanno sede i C.D.A./
C.A.R.A. e i decreti del Ministero dell’Interno che li hanno istituiti.

Tre successive tabelle riportano invece i dati relativi alla capienza dei C.D.A./C.A.R.A,
al numero totale di persone accolte nell’arco dell’annualita considerata (2008, 2009 e
2010) nonché il tempo medio di accoglienza secondo quanto stimato dal Ministero
dell'Interno.

CENTRI DI ACCOGLIENZA PER I RICHIEDENTI ASILO / CENTRI DI ACCOGLIENZA

denominazione localita decreto istitutivo

Ancona Arcevia - Via Rocchi , 24 29/12/1995
Bari Palese-Zona aeroportuale 31/03/2008
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Brindisi Contrada Restinco 11/01/1999
Caltanissetta Loc. Pian del lago- contrada Niscina 04/08/1998
Crotone Isola Capo rizzuto - Loc. S, Anna 15/02/2002
Foggia Manfredonia- Borgo Mezzanone -Via Trinitapoli s.n.c. ~ 20/04/2005
Gorizia Gradisca d'lsonzo - Via Palmanova 20/04/2005

LECCE -OTRANTO centro
di pr.ssima accoglienza

Roma - C. Di Porto

Trapani Salina grande

Bari

Brindisi dal
17/6/2008

Caltanissetta
Crotone

Foggia

Ragusa

Roma- C.Di Porto
Siracusa

Bari

Brindisi dal
17/6/2008

Caltanissetta
Crotone

Foggia

Roma- C.Di Porto
Siracusa

Castelnuovo di Porto
Salina Grande - Via Salinagrande, 25 20/04/2005

Comune di Otranto

20/04/2005

DAT1 CENTRI DI ACCOGLIENZA ANNO 2008

Tipologia Ospiti accolti | Permanenza media ( giorni)

CDA+C.ARA.
CDA+C.ARA.

CDA

CDA+C.ARA.
CDA+C.ARA.
CDA+CARA.
CDA+C.ARA.
CDA+C.ARA.

944
294

360
1.458
1.085

21

650

250
5.062

3.365
1.217

2.783
5.707
3.752
1.011
1.653
1.990

21.478

120/150
58

135
73,6
133
151
72
45

DAT1 CENTRI DI ACCOGLIENZA ANNO 2009

CDA+CARA.

CDA+C.ARA.

CDA+CARA.
CDA+C.ARA.
CDA+C.ARA.
CDA+C.ARA.
CDA+C.ARA.

290

360
1.458
914
680
250
4.896

1.758
572

2.731

1.847
1.265
1.072
1.097
10.342

60/150
30/60

30/180
60/160
100/120
30/80
45
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DAT1 CENTRI DI ACCOGLIENZA ANNO 2010

Ancona CDA+C.ARA. 120/150
Bari CDA+C.ARA. 744 1.927 60/150
Brindisi CDA+C.ARA. 128 453 30/60
Caltanissetta CDA+C.ARA. 456 517 30/180
Crotone CDA+C.ARA. 729 4.270 60/160
Foggia CDA+C.ARA. 778 900 100/120
Roma- C.Di Porto  CDA+C.ARA. 650 1.194 30/80
3.553 9.557

Nelle tre tabelle che seguono sono invece riportati dati analoghi a quelli delle tabelle
precedenti, ma riferiti questa volta alle sole structure C.A.R.A.

CENTRI ACCOGLIENZA RICHIEDENTI ASILO 2008

PROVINCIA | TIPOLOGIA | CAPIENZA | PERSONE ACCOLTE | PERMANENZA MEDIA

Caltanissetta CARA 96 1000 135,00
Gorizia C.ARA 250 713 120,00
Milano C.ARA 20 229 29,23
Trapani C.ARA 310 1776 82,50
Totale 676 3718

CENTRI ACCOGLIENZA RICHIEDENTI ASILO 2009

PROVINCIA TIPOLOGIA | CAPIENZA | PERSONE ACCOLTE | PERMANENZA MEDIA

Gorizia CARA 138 1297 30/120
Trapani C.ARA 260 475 80/120
Totale 398 1772

CENTRI ACCOGLIENZA RICHIEDENTI ASILO 2010

PROVINCIA TIPOLOGIA | CAPIENZA PERSONEACCOLTE PERMANENZA MEDIA

Gorizia C.ARA 250 30/120
Trapani C.ARA 310 1247 80/120
Totale 560 1837
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Analizzando i dati sopra indicati & possibile evidenziare quanto segue:

a)

b)

©

La realta dei C.D.A. pure formalmente distinta da quella dei C.A.R.A. risulta
strettamente intrecciata alla realta di questi ultimi per cio che attiene la
gestione complessiva dell’accoglienza dei richiedenti asilo, tanto da considerarla
sostanzialmente una realta unica. Questa confusa situazione non pud che destare
serie preoccupazioni qualora si consideri che sotto il profilo giuridico per i cosiddetti
C.D.A. non possono che valere le medesime considerazioni gia messe in luce per cio
che riguarda i C.P.S.A.

La parziale sovrapposizione tra C.D.A e C.A.R.A, in termini di capienza posti, non
consente di conoscere con chiarezza quanti siano i posti riservati all’accoglienza dei
richiedenti asilo, e, cosa ancora piu rilevante, quanti siano i richiedenti asilo che
hanno trovato effettiva accoglienza nei centri. Se infatti ai C.D.A vengono condotti
gli stranieri in attesa dell’identificazione e della adozione dei relativi provvedimenti
amministrativi, non risulta possibile, almeno alla luce dei dati forniti, sapere quanti
siano coloro che hanno in effetti presentato istanza di asilo ed hanno usufruito
della relativa accoglienza ai sensi del D.Lgs 140/05 e quanti invece siano stati gli
stranieri destinatari di provvedimenti di allontanamento, ovvero che si siano resi
irreperibili prima dell’adozione di un qualsivoglia provvedimento. Viene pertanto
in rilievo una ulteriore e assai rilevante problematica: a meno di non volere
considerare, in termini di capacita di sistema di accoglienza per i richiedenti asilo
i soli posti disponibili nelle strutture individuate quali solo C.A.R.A (ipotesi che
non terrebbe conto della ben diversa realta fatcuale), allo stato dei dati disponibili,
il sistema delle “scatole cinesi” tra C.D.A. e C.A.R.A. impedisce di conoscere con
chiarezza quale sia leffettiva capacita di accoglienza del sistema dei C.A.R.A. .In
conseguenza di cid non risulta neppure possibile operare analisi pitt complesse quali
una valutazione sull’efficacia tra il sistema di accoglienza incardinato sui C.A.R.A.
e il sistema S.PR.A.R., sulla congruita dei costi sostenuti, sull’efficienza degli
interventi realizzati etc.

I dati relativi ai tempi di permanenza nei “centri” sono di difficile leggibilita. In
primo luogo la “forbice” tra il valore minimo e quello massimo & spesso assai ampia e,
nonostante L'uso dell’espressione “permanenza media” usata dal’Amministrazione, i
dati riportati non sembrano indicare un valore medio del periodo di permanenza al
centro, quanto piuttosto sembrano solo indicare la durata minima e quella massima
tra le accoglienze registrate. Che non sia possibile attribuire ai dati in oggetto alcun
valore di media statistica, & evidenziabile anche da alcune incongruenze A titolo
di esempio si consideri il caso di Bari Palese nel 2008 dove risultano avere trovato
accoglienza 3365 persone nel corso dell’'annualita. Se si assumesse come valore medio
del periodo di permanenza dei richiedenti il valore di 135 giorni, il numero delle
persone presenti nel corso dell’'anno dovrebbe risultare significativamente inferiore.
Nel caso di Crotone nel 2009 se si considera il dato relativo alle presenze nel corso
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dell’anno (1847) a fronte di una permanenza media di 110 giorni, si dovrebbe
concludere che il centro, la cui capienza & di ben 1458 unita, sia rimasto spesso
semivuoto nel corso dell'anno considerato.

Nonostante i limiti sopra evidenziati, i pochi dati disponibili in relazione ai tempi
medi di permanenza nei C.D.A/C.A.R.A. in larga misura sembrano confermare che il
periodo di permanenza nei centri dei richiedenti asilo sia significativamente superiore
alla previsione di cui dall’art.20 del D.Lgs 25/08 sopra esaminato.

Ad avviso pressoché unanime degli enti di tutela ascoltati nel corso di singole interviste
e nei Focus Group, il periodo di permanenza nei C.D.A-C.A.R.A. si attesterebbe su
un periodo non inferiore a otto-dieci mesi, con punte superiori all’anno nel caso di
richiedenti asilo nei cui confronti & pendente l'accertamento della competenza all’esame
della domanda di asilo ai sensi del cd. Regolamento Dublino II. Ed & proprio la presenza
nei C.A.R.A. di richiedenti asilo in procedura Dublino che rappresenta uno dei dati
di maggior rilievo che risulta confermato da tutti gli interlocutori, determinando
un fortissimo rallentamento del turn-over nei centri. Detta problematica situazione
che determina altresi rilevanti oneri a carico dell’Erario potrebbe efficacemente essere
affrontata in termini di riduzione dei tempi della procedura e contenimento dei costi
dando attuazione a quanto disposto dall’art. 28 co.3 del D.Lgs 25/08. Per una specifica
trattazione di questa tematica e la connessa definizione di proposte di soluzione, si
rinvia al capitolo 4.

3.3. Il sistema nazionale di accoglienza imperniato sui “centri” & idoneo a rispondere agli attuali
bisogni?

A conclusione della presente analisi & necessario porsi 'interrogativo di fondo se il
sistema italiano di accoglienza dei richiedenti asilo sia adeguato, anche solo sotto il
profilo della capienza, a rispondere alle esigenze poste dagli arrivi dei richiedenti asilo
verificatesi negli ultimi anni

11 lettore attento sara gia consapevole del fatto che a tale interrogativo non & possibile
dare una risposta esaustiva in ragione della frammentarieta e poca chiarezza dei dati
disponibili.

Tuttavia proprio tale grave carenza non deve impedire che alcune ragionevoli ipotesi sullo
stato dei fatti vengano avanzate e che le connesse profonde e legittime preoccupazioni
vengano espresse con un obiettivo duplice: da un lato stimolare la prosecuzione degli
studi e delle ricerche sulla materia (finora alquanto negletta) del diritto d’asilo in Italia,
dall’altro di stimolare, a livello politico e sociale, una maggiore presa di coscienza dei
problemi aperti.

Nelle tabelle seguenti viene ipotizzata la presunta capienza complessiva dei posti
disponibili per i richiedenti asilo, “unificando” la capienza dei C.D.A. e quella dei
C.A.R.A. e il connesso numero totale degli ospiti accolti.
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[ | coaic.ARA+solo centri C.ARA

Capienza Ospiti accolti
Anno 2008 5.738 25.196
Anno 2009 5.866 12179
Anno 2010 3.951 11.329

Nuovamente ricordando che la capacita di accoglienza sopra indicata é rivolta anche a
stranieri che non hanno avuto accesso alla protezione internazionale si pud certamente
evidenziare come la capienza dei C.D.A. pit C.A.R.A. nel triennio considerato sia
comunque inferiore ai 5.000 posti.

Cid & confermato dai dati relativi alle disponibilita di posti di accoglienza (e relative
presenze) al 31.12. 2010 presso il sistema italiano dei centri considerato nella sua
globalita come evidenziabile nella seguente tabella.

DISPONIBILITA' POSTI PRESSO CDA-C.A.R.A- CPSA E CENTRI PRIMISSIMA
ACCOGLIENZA - 31 DIC 2010

Ente Gestore EEIE) | (XTI Presenze | Disponibilita
teorica effettiva

CNS-Lampedusa
Accoglienza

Ancona-CDA-C.A.R.A. Hotel Le Terrazze 68 68 62 6

Agrigento-Lampedusa-CPSA

Bari- CDA-C.A.R.A. Coop.Auxilium 744 744 532 212
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Brindisi- CDA- C.A.R.A. Connecting People 128 128 47 81
Cagliari - CPSA Coop. Sisifo 220 220 0 220
Caltanissetta - CDA-C.A.R.A.  Albatros 456 456 265 191
Crotone CDA-C.A.R.A. (1) Misericordie d'ltalia 729 729 77 0
Foggia- CDA-C.ARA. (2) Connecting People 778 340 282 58
Gorizia- C.A.R.A. Connecting People 138 138 129 9

Lecce - Otranto Centro di

o i Comune di Otranto 0 0 0 0

Primissima Accoglienza
Ragusa CPSA (Pozzallo) Comune di Pozzallo 174 174 0 174
Roma-C.A.R.A.C.diPorto(3) CRI 650 450 380 70
Trapani - CA-R-A. Salina Onlus Insieme 260 260 61 199
Grande
Trapani - C.A.R.A. Valderice )
Villa Nazareth Coop. Badia Grande 50 50 0 50
Trapani - CDA- C.A.R.A.- Coop. Sociale "Vivere
Marsala con’ 114 114 0 114
Trapani -~ CA.RA. Coop. Insieme 121 121 0 121
Castelvetrano

TOTALE 5011 4373 2529 1886

La capienza del sistema italiano di accoglienza per i richiedenti asilo (ma invero
rivolto a tutti gli stranieri), fatti salvi i posti aggiuntivi disponibili nello S.PR.A.R
(vedasi capitolo 9) e i posti destinati al trattenimento dei richiedenti nei C.LE. (la
cui incidenza rispetto ai richiedenti asilo ¢ numericamente esigua come si vedra
nel proseguo della trattazione) si mantiene quindi non superiore a 5.000 posti nel
triennio 2008-2010. Nel medesimo triennio (si rinvia sul punto all’analisi condotta al
capitolo 7) le domande di asilo esaminate dalle competenti Commissioni Territoriali
sono oscillate tra un massimo di 23.175 nel 2008 ad un minimo di 14.042 nel 2010.
Se si considera che la permanenza media di un richiedente asilo in un “centro” di
accoglienza non appare realisticamente inferiore ai quattro-cinque mesi, da quanto &
possibile ricavare dagli stessi dati forniti dal’Amministrazione centrale (ma, come gia
evidenziato, detto periodo sarebbe di almeno sei-otto mesi almeno stando a quanto
costantemente affermato dagli enti di tutela) la ricettivita effettiva su base annuale del
sistema nazionale di accoglienza appare veramente alquanto modesta. Allo stato dei dati
disponibili & legittimo avanzare rilevanti dubbi sulla sua stessa capacita di garantire
a tutti i richiedenti asilo privi di mezzi autonomi di sostentamento unaccoglienza per
tutto il periodo nel quale & pendente l'esame della domanda di asilo, in ottemperanza
agli obblighi di cui alla Direttiva 2003/9/CE.




[ iIDIRITTOallaPROTEZIONE

In ogni caso, anche nell’ipotesi, affatto confermabile, che 'attuale sistema di accoglienza
riesca realmente a fare fronte alle esigenze di protezione dei richiedenti asilo, appare
indubbio che, usando una metafora, esso sia “al limite della linea di galleggiamento” e
che ogni aumento, anche modesto, del numero dei richiedenti metta in crisi la tenuta
del sistema stesso. Ci si deve infatti interrogare su come sia possibile che un Paese come
I'Ttalia che ¢ divenuto da diversi anni un paese di destinazione dei rifugiati e che ha
visto incrementarne il numero in maniera significativa a partire dalla seconda meta
del decennio 2000-2010, disponga di un sistema di accoglienza avente una capacita
cosi modesta come quella registrabile a fine 2010 e non attui alcuna programmazione
finalizzata a garantire un progressivo aumento a regime del sistema di accoglienza
che sia in grado di rispondere alle oramai non pili nuove esigenze derivanti dal
nuovo ruolo dell'Italia nel sistema europeo dell’asilo. La parola “programmazione”,
specie se accompagnata dall’aggettivo “pluriennale” suona come unespressione vuota
nell’attuale politica italiana dell’asilo. Lobiezione, che spesso viene sollevata, che gli
arrivi dei richiedenti asilo siano di per sé stessi flussi non programmabili in quanto
connessi all’evolversi, su scala planetaria, delle situazioni geo-politiche, pur muovendo
da un assunto generale condivisibile, si presta facilmente ad un utilizzo squisitamente
demagogico che va respinto con decisione. Se infatti alcuni fenomeni, specie nella loro
effettiva intensita e tempistica, non possono essere previsti, proprio il collegamento tra
l'analisi geo-politica delle crisi internazionali e la politica dell’asilo rende possibile e
doveroso per un Paese che voglia prendere sul serio i propri obblighi internazionali,
attuare una programmazione generale che, almeno sul breve e medio periodo, permetta
di prevedere con ragionevole margine di precisione il possibile andamento degli arrivi
di persone bisognose di protezione internazionale.

4. 1l trattenimento dei richiedenti asilo nei C.L.E.
4.1. Quadro normativo e analisi dei dati disponibili

Lart. 21 c.1. lettere a. b e ¢ del D.Lgs 25/08 disciplina le ipotesi in cui si da luogo ad
un trattenimento del richiedente in un C.LE.. Le ipotesi,che nell'impianto originario
del D.Lgs 25/08 risultavano assai circoscritte, sono state significativamente ampliate
in seguito alle modifiche introdotte dal D.Lgs 159/09. Il D.lgs 25/08 aveva previsto
all'art. 20 c.2 lettera d), ora soppressa dall’art. 1 c.1. lettera d) del D.Lgs 159/08, 'invio
ai C.A.R.A anche nell’ipotesi che lo straniero abbia “presentato la domanda essendo gia
destinatario di un provvedimento di espulsione adottato ai sensi dell'articolo 13 comma 2, lettere
aebdel D.Lgs 25 luglio 1998 n. 286, ovvero di un provvedimento di vespingimento ai sensi
dell'ars. 10 del D.Lgs 286/98, anche se gia trattenuto in uno dei centri di cui allart. 14 del
medesimo decreto legislativo” .

Conl’art. 1 c.1. letterad) del D.Lgs 159/08 il Legislatore ha novellato la disposizione sopra
commentata prevedendo (art. 21 comma 1 lettera ¢) che sia disposto il trattenimento
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nei confronti dello straniero richiedente asilo “che ¢ destinatario di un provvedimento di
espulsione o di respingimento” ripristinando in buona sostanza la situazione precedente
l'entrata in vigore del D.lgs 25/08.°

Ai sensi dell’art. 21 c.2 se il trattenimento & gia in corso il Questore chiede la proroga
del trattenimento al tribunale in composizione monocratica (e non al giudice di pace)
per un periodo massimo di 30 giorni. Si applica I'esame prioritario della domanda, ai
sensi dell’art. 28 c.2 e l'audizione da parte della Commissione competente va condotta
entro 7 giorni dalla data di ricezione della documentazione.

Di seguito si esamineranno alcuni degli aspetti maggiormente delicati relativi alla
corretta applicazione delle sopraccitate disposizioni alla luce del complesso delle
norme nazionali, europee ed internazionali in materia di asilo nonché alla luce delle
disposizioni contenute nella Direttiva 2008/115/CE in materia di norme e procedure
applicabili negli stati membri al rimpatrio di cittadini di paesi terzi il cui soggiorno
¢ irregolare.

4.1.1

La Direttiva 2008/115/CE pone una particolare attenzione affinché le misure di
rimpatrio degli stranieri in condizioni irregolari assunte dai singoli Stati dell’'Unione
rispettino le disposizioni comunitarie in materia di asilo. Fin dal consideranda n. 8 la
Direttiva afferma che “S7 riconosce che ¢ legittimo che gli Stati membri procedano al rimpatrio
di cittadini di paesi terzi il cui soggiorno & irregolare, purché esistano regimi in materia di asilo
equti ed efficienti che rispettino pienamente il principio di non-refoulement”. Al consideranda
immediatamente successivo, la Direttiva rimpatri, richiamando direttamente la
Direttiva procedure, ricorda che “In conformita della direttiva 2005/85/CE del Consiglio,
del 10 dicembre 2005, recante norme minime per le procedure applicate negli Stati membri ai
[ini del riconoscimento e della revoca dello status di rifugiato, il soggiorno di un cittadino di un
paese terzo che abbia chiesto asilo in uno Stato membro non dovrebbe essere considerato irregolare
nel territorio di tale Stato membro finché non sia entrata in vigore una decisione negativa in
merito alla sua domanda d'asilo o una decisione che pone fine al suo divitto di soggiorno quale
richiedente asilo”.

Dopo avere ribadito (consideranda n. 23) che I'applicazione della presente direttiva non
pregiudica gli obblighi derivanti dalla convenzione di Ginevra, del 28 luglio 1951,

5 Anche se non si dispone purtroppo di dati di rilevazione precisi, risulta opportuno osservare
che nel periodo di vigenza di quanto disposto dal D.Lgs 25/08 (ovvero tra il 3 marzo e il 4 novembre
2008) non si sia prodotto alcun abnorme aumento del numero degli stranieri irregolarmente presenti
sul territorio nazionale che hanno presentato domanda di asilo allo scopo strumentale di evitare I'adozio-
ne di un provvedimento di trattenimento. Diversamente la norma ha avuto semmai il pregio di permet-
tere 'emersione dalla clandestinita di quegli stranieri che, pur avendo ragioni per chiedere la protezione
internazionale, evitavano di presentare la domanda di protezione internzionale per evidente timore di
subire le misure di trattenimento nei C.LE..
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relativa allo status dei rifugiati, modificata dal protocollo di New York del 31 gennaio
1967 e che (consideranda n. 24) essa rispetta i diritti fondamentali e osserva i principi
riconosciuti in particolare nella Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea.
la Direttiva ulteriormente chiarisce all’art. 1 come il suo scopo sia quello di stabilire
“norme ¢ procedure comuni da applicarsi negli Stati membri al vimpatrio di cittadini di paesi
terzi il cui soggiorno @ irvegolare, nel rispetto dei diritti fondamentali in quanto principi generali
del diritto comunitario e del diritto internazionale, compresi gli 0bblighi in materia di protezione
dei rifugiati e di divitti dell’ uomo’”.

Lesistenza di un sistema giuridico in materia di asilo cui sia data concreta attuazione,
ed in particolare di un corpus di norme che garantisca un esame equo e competente
delle domande di asilo e una tutela effettiva dei diritti fondamentali del richiedente &
quindi pre-condizione imprescindibile affinché possano essere legittimamente adottate
e messe in esecuzione misure di rimpatrio dello straniero che chiede protezione.

Il trattenimento dei richiedenti asilo pud essere attuato solo a condizione che le
concrete modalita con cui viene realizzato non pregiudichino i diritti fondamentali del
richiedente in relazione all’accesso alla procedura e alla giurisdizione, alle misure di
tutela legale e socio-sanitaria in pendenza dell’esame della domanda. Come evidenzia
infatti il consideranda n. 10 della Direttiva 2008/115/CE “ laccoglienza di richiedenti asilo
che si trovano in stato di trattenimento dovrebbe essere configurata specificamente per rispondere
alle loro esigenze in tale situazione.

La Direttiva 2008/115/CE opera altresi, come & noto, una profonda innovazione nella
disciplina degli allontanamenti, privilegiando in ogni caso l'istituto del rimpatrio
volontario (art. 7) rispetto a quello coatto; le eventuali misure pit coercitive possono
infatti essere applicate solo in ultima istanza per allontanare un cittadino di un paese
terzo che oppone resistenza. Tali misure sono comunque sempre proporzionate e non
devono eccedere un uso ragionevole della forza (art. 8 c.4).

Il trattenimento (Direttiva 2008/115/CE, artt. 15, 16,17) in una delle strutture
deputate all’esecuzione dei rimpatri ¢ sottoposto ad un rigoroso vaglio giurisdizionale
di legittimita, sia in sede di adozione del provvedimento che in sede di riesame;
questultimo deve avvenire ad intervalli ragionevoli ed ha come primario obiettivo
quello di verificare se sussistono ancora, in concreto, le ragioni che giustificano I'adozione
della misura La Direttiva rimpatri esclude quindi in modo tassativo la possibilita di
un automatismo tra l'adozione di misure di allontanamento, che, come richiamato,
debbono essere progressive e proporzionali.

Rinviando ad altra sede l'esame dei numerosi profili di conformita alla Direttiva 2008/115/
CE della vigente normativa nazionale in materia di misure di trattenimento, cio che va
posto in rilievo nella presente trattazione ¢ che l'eventuale trattenimento del richiedente
asilo non puo configurarsi quale misura automatica e generalizzata conseguente alla sola
sussistenza di un provvedimento di allontanamento a carico del richiedente medesimo
emanato prima della presentazione della stessa domanda di asilo.

Si ritiene pertanto che l'art. 21 del D.Lgs 25/08 come novellato dal D.L.gs 159/08,
alla luce dell’evoluzione del diritto europeo non possa piu essere applicato nella sua
dizione letterale secondo la quale il trattenimento in un C.LE. si configurerebbe quale
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misura automatica immediatamente conseguente la presentazione della domanda di
asilo da parte dello straniero destinatario di un provvedimento di espulsione per mera
violazione delle norme sul soggiorno. Per risultare conforme alla Direttiva 2008/115/
CE il trattenimento del richiedente asilo va adottato solo quale extrema ratio, nel caso
le altre misure meno afflittive previste dalla Direttiva rimpatri si siano in concreto
rivelate non applicabili al caso concreto. Lo stesso provvedimento di allontanamento
va rinviato, ai sensi dell’art. 9 c.1 lettera a) della citata Direttiva qualora esso violi il
principio di non refoulement.

Si ritiene che la misura del trattenimento non dovrebbe trovare applicazione nei casi
in cui non sussista con evidenza alcun rischio di fuga, come nell’ipotesi di spontanea
presentazione da parte del richiedente della domanda di asilo, ovvero nelle ipotesi
(Direttiva 2008/115/CE, art.. 9 c¢.2 e art. 14 c.1 lettera d) in cui venga in rilievo la
condizione di vulnerabilita psico-fisica del soggetto (sulla difficile individuazione delle
vulnerabilita nei C.LE. si rinvia altresi all’analisi condotta al capitolo 5).

4.1.2.

In relazione alla durata della misura del trattenimento, si ritiene che, anche alla luce
di quanto gia richiamato in relazione all’'applicazione della Direttiva 2008/155/CE, ove
legittimamente adottata, la misura della limitazione della liberta personale nelle more
dell’esame della domanda di asilo debba essere la pilt breve possibile e che incomba
allAmministrazione un obbligo tassativo di procedere con priorita all'esame della
domanda. Sotto questo profilo si ritiene che la disposizione di cui all’art. 21 c.2, seconda
parte sia certamente in linea con I'evoluzione del diritto comunitario europeo laddove
sia interpretata nel senso di prevedere che il trattenimento del richiedente debba essere
limitato al tempo strettamente necessario ad esperire la procedura sulla base dell’esame
prioritario di cui all’art. 28 del D.Lgs 25/08 e nel caso in cui il trattenimento sia gia
in essere esso venga prorogato di ulteriori 30 giorni per consentire l'espletamento della
procedura.

Nell'ipotesi in cui sia decorso il termine per l'esame prioritario senza che la domanda
di asilo sia stata ancora esaminata, il richiedente dovrebbe essere dimesso in attesa della
convocazione all’audizione stessa: & significativo in tal senso che la norma preveda che
al termine del periodo di trattenimento di cui all’art. 21, & fatto obbligo al richiedente
di comunicare alla questura e alla commissione il luogo di domicilio ai sensi dell’art.
11 del D.Lgs 25/08.

4.1.3

Relativamente ad un corretto inquadramento della fattispecie individuata dall’art. 21
c.1 lettera ) con le parole “destinatario di un provvedimento di espulsione”, si ritiene che il
richiedente debba essere un soggetto gia in precedenza destinatario di un provvedimento
di espulsione che decide di presentare la domanda di asilo dopo essere stato nuovamente
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fermato in occasione di un successivo controllo. Infatti non puo certo legittimamente
sussistere I'ipotesi di una contestualita tra l'emanazione del provvedimento espulsivo e
l'accesso alla procedura di asilo, non potendo 'Amministrazione emettere, nella stessa
circostanza, due provvedimenti di segno opposto.

La fattispecie sopra richiamata va attentamente distinta da quella prevista da dall’art.
20 c.2 lettera ¢) del D.lgs 25/08. Nei confronti dello straniero irregolarmente presente,
non gia destinatario di un precedente provvedimento espulsivo che, fermato, presenti
istanza di asilo, si provvede infatti all’invio del richiedente ad un C.A.R.A e al rilascio
dell’attestato nominativo di cui all’art. 26 c.4 del D.Lgs 25/08.

Per ancor pit evidenti ragioni logico-sistematiche, quanto previsto dal novellato art.
21 non puo altresi applicarsi al caso dello straniero presente in condizione irregolare
sul territorio dello Stato che spontaneamente si presenti alla competente Questura
per presentare la domanda di asilo. Diversamente infatti si configurerebbero profili di
violazione della Convenzione di Ginevra sullo status di rifugiato del 1951, che all’art.
31 prevede che gli Stati non applichino delle sanzioni ai rifugiati che “ entrano o s5i
trovano sul lovo territorio senza autorizzazione, purché si presentino senza indugio alle autorita
ed espongano ragioni vitenute valide per il loro ingresso o la lovo presenza irvegolari”.

Al fine di una corretta interpretazione della fattispecie individuata dall’art. 21 c.1 lettera
©) con le parole “destinatario di un provvedimento di respingimento”) va prioritariamente
sottolineato come il respingimento alla frontiera disciplinato dall’art. 10 c.1 del D.Lgs
286/98 sia un provvedimento adottato con immediatezza dalla polizia di frontiera
nei riguardi degli stranieri che intendono fare ingresso nel territorio italiano privi
dei requisiti previsti dalla legge. Lo stesso articolo 10 al comma 4 precisa in modo
assolutamente tassativo che “ le disposizioni dei commi 1,2,3 e quelle che dell'art. 4, commi
3 ¢ 6, non si applicano nei casi previsti dalle disposizioni vigenti che disciplinano lasilo politico,
il riconoscimento dello status di rifugiato ovvero l'adozione di misure di protezione temporanea
per motivi umanitari”, Va quindi esclusa, per evidente violazione del principio di zon
refoulemenr di cui all’art. 33 della Convenzione di Ginevra, nonche dell’art. 19 c.1.
del D.Lgs 286/98, la legittimita di un eventuale provvedimento di respingimento,
ancorché non eseguito (neppure nell’ipotesi del cosiddetto respingimento differito di
cui al comma 2 del citato art. 10) emanato nei confronti di uno straniero che alla
frontiera intenda presentare una domanda di asilo.

Si ben comprende a questo punto come la disposizione introdotta con il D.1gs 159/08
nella sua formulazione tecnicamente poco precisa si presti con grande facilita ad un
applicazione arbitraria e non conforme alle norme internazionali in materia di tutela
del diritto d’asilo poiché tutti i richiedenti asilo che giungono alle frontiere italiane
sprovvisti dei requisiti ordinari per I'ingresso previsto per i cittadini non comunitari
potrebbero in astratto essere colpiti con immediatezza da un provvedimento di
respingimento alla frontiera, salvo essere ammessi alla procedura d’asilo subito dopo.
Va sottolineato come la stessa Direttiva 2005/85/CE in materia di procedure preveda
all’art. 23 c.4 lettera (j) che gli Stati possano esaminare in via prioritaria o accelerare
l'esame di una domanda nel caso in cui “ #/ richiedente e entrato illegalmente nel territorio
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dello Stato membro o vi ha prolungato illegalmente il soggiorno, e senza un valido motivo, non
si @ presentato alle autorita elo non ha presentato la domanda di asilo quanto prima possibile
rispetto alle circostanze del suo ingresso”. La Direttiva prevede quindi affinché possano
essere adottate procedure prioritarie (quali sarebbero quelle applicate ai richiedenti
trattenuti ai sensi dell’art. 21 del D.Lgs 25/08 come modificato dal D.Lgs 159/98) che
debba essere dato allo straniero un tempo, ancorché breve, e conforme alle circostanze
concrete in cui € avvenuto il suo ingresso, per consentire l'accesso alla procedura
d’asilo. Oltre a quanto verra richiamato nelle raccomandazioni di cui al paragrafo 5.3,
in conclusione della presente disamina, si richiama la massima attenzione da parte
sia delle autorita amministrative che giurisdizionali sulla corretta applicazione delle
esaminate disposizioni di cui all’art. 21 del D.Lgs 25/08.

4.2. I C.LE. Analisi dei dati disponibili

La tabella che segue riporta i dati relativi alle localita ove risultano istituiti dei C.LE.
e le date dei relativi decreti istitutivi.

C.I1E

Agrigento Base LORAN- Lampedusa Capo Ponente

Bari Palese-Zona aeroportuale- trav. D’Annunzio 21/07/1998
Bologna Via E. Mattei, 6 18/06/1999
Brindisi Contrada Restinco 11/01/1999
Caltanissetta Loc. Pian del lago- contrada Niscina 04/08/1998
Catanzaro Lamezia terme - contrada Spano 18/09/1998
Crotone Isola Capo rizzuto - Loc. S, Anna 13/02/2002
Gorizia Gradisca d’lsonzo 20/04/2005
Milano Via Corelli, 28 30/04/1998
Modena V.le La Marmora,215 25/10/2000
Roma Ponte Galeria - Via Portuense, 1680 20/04/2005
Torino Corso Brunelleschi, 132 26/07/1998
Trapani Serraino Vulpitta- Via Tunisi, 11 30/03/1998

Nelle seguenti tabelle & invece possibile evidenziare la capienza dei C.I.E., il numero
degli stranieri trattenuti, di quelli effettivamente rimpatriati e il periodo medio di
permanenza nei C.ILE. stessi




[ iIDIRITTOallaPROTEZIONE

DATI CENTRI DI IDENTIFICAZIONE ED ESPULSIONE ANNO 2008

Tipologia Ospiti trattenuti | Ospiti rimpatriati

Bari C.LE. 1.347 28 30
Bologna C.IE. 95 1.017 375 23
Caltanissetta C.LE. 96 839 230 30
Catanzaro C.IE. 75 897 165 40
Gorizia C.LE. 136 1.414 189 60
Milano C.lE. 12 1.311 790 21,27
Modena C.LE. 60 595 247 37
Roma C.LE. 364 2.886 1.255 29
Torino C.LE. 90 1.095 614 19,05
Trapani C.ILE. 43 284 118 36,65
1.267 11.735 4473

Dat1 CENTRI DI IDENTIFICAZIONE ED ESPULSIONE ANNO 2009

Tipologia Ospiti trattenuti | Ospiti rimpatriati
(giorni)

Bari C.lE. 1.124 120/150
Bologna C.LE. 95 1.086 350 20/60
Brindisi C.LE. 83 210 24 20/60
Caltanissetta C.ILE. 96 755 160 20/60
Catanzaro C.LE. 80 853 308 40/60
Crotone C.LE. 124 338 302 60/90
Gorizia C.lE. 248 1.103 401 90/120
Lampedusa C.LE. 200 0 0 0
Milano C.lE. 132 1.044 652 20/30
Modena C.LE. 60 574 327 30/40
Roma C.LE. 364 3.543 1.652 25/30
Torino C.lE. 90 1.089 433 20/33
Trapani C.LE. 43 393 66 20/90

1.811 12.112 5.019
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DAT1 CENTRI DI IDENTIFICAZIONE ED ESPULSIONE ANNO 2010

Tipologia Ospiti trattenuti | Ospiti rimpatriati
( giorni)

Bari C.LE. 120/150
Bologna C.LE. 95 645 369 20/60
Brindisi C.E. 83 417 131 20/60
Caltanissetta C.l.E. 96 0 0 20/60
Catanzaro C.LE. 80 568 192 40/60
Crotone C.lE. 124 265 59 60/90
Gorizia C.LE. 248 1.399 443 90/120
Lampedusa C.IE. 200 0 0 0
Milano C.IE. 132 1.213 379 20/30
Modena C.LE. 60 463 294 30/40
Roma C.LE. 364 1.739 931 25/30
Torino C.LE. 90 728 362 20/33
Trapani C.ILE. 43 399 97 20/90
1.811 8.656 3.548

Il seguente istogramma permette di cogliere con evidenza l'andamento percentuale
degli stranieri effettivamente rimpatriati sul totale dei trattenuti negli anni 2008,
2009 e 2010.




[ iIDIRITTOallaPROTEZIONE

Il numero complessivo, assai contenuto, degli stranieri trattenuti nei C.ILE. negli anni
2008, 2009 e 2010 (numero che nel 2010 si ¢ ridotto a sole 3548 unita) e altresi il tasso
di successo degli allontanamenti, che nelle tre annualita considerate non supera il 40%,
delinea un quadro di profonda inefficacia nel perseguimento della finalita dei centri stessi,
ovvero quella di garantire una effettiva esecutivita ai provvedimento di allontanamento
coattivo.

Non si tratta di dati che sorprendono, bensi ancora una volta della conferma di situazioni
ben note da tempo. Come evidenziava la Commissione De Mistura nel suo rapporto
“nella legislazione vigente la gran parte delle condizioni di irregolarita di soggiorno trovano come
unica visposta lespulsione. Si genera una spirale caratterizzata dalla produzione continua di
provvedimenti espulsivi che visultano ben difficilmente eseguibili sia in ragione del loro numero
eccessivo, sia in ragione del generarsi di un circolo vizioso di comtrapposizione tra la Pubblica
Amministrazione e lo straniero il quale, non vedendo la convenienza di un comportamento di
trasparenza e di collaborazione con le Autorita, mette in atto diverse strategie di resistenza, prime
tra tutte, Loccultamento dellidentita. La Commissione ritiene, quindi, che lapproccio normativo
complessivo al fenomeno andrebbe profondamente modificato riconducendo lespulsione alla sua
natura di provvedimento necessario da applicarsi come ultima ratio, laddove tutte le altre possibilita
di regolarizzare si siano rivelate in concreto non possibili. L efficacia dell’esecuzione coattiva degli
allontanamenti (e pertanto la credibilita complessiva del sistema) visulta infatti fortemente legata
alla necessita di ridurre tali provvedimenti ad un numero contenuto, sui quali la PS possa agire
con efficacia disponendo delle visorse economiche e del personale necessario in rapporto all'entita del
compito vichiesto”,

Purtoppo (vedi allegati al presente capitolo), non & stato possibile acquisire dal
Dipartimento Liberta Civili e Immigrazione del Ministero dell’Interno, pur competente
a gestire l'accoglienza e i servizi da garantire ai richiedenti asilo trattenuti, alcun dato né
sul numero dei richiedenti asilo trattenuti nei C.IE nel triennio 2008-2010, né sull’esito
delle istanze, né sulla distinzione delle fattispecie di cui all’art. 21 del D.Lgs 25/08.
Per cio che attiene la situazione delle persone transitate nei C.I.E. nel solo anno 2009 si
rinvia ai dati forniti dall’associazione MEDU ed aventi quale fonte il Dipartimento della
Pubblica Sicurezza del Ministero dell Interno®. Tali dati evidenzierebbero comunque una
presenza di richiedenti asilo nei C.LE. estremamente modesta (384 casi nel 2009 su
10193 unita, pari a poco pit del 3% del numero complessivo dei trattenuti)

Non e stato quindi possibile condurre alcuna ulteriore analisi specifica ad eccezione dei
parziali dati che sono emersi dai Focus territoriali di Bologna e Torino e di cui si da atto
al capitolo 2. Si deve evidenziare tuttavia come in tutti i 9 Focus territoriali effettuati nel
corso della ricerca (vedi introduzione metodologica) la preoccupazione sulle condizioni in
cui versano gli stranieri trattenuti nei C.LE., e tra essi in particolare i richiedenti asilo, &
risultata generale e assai acuta. Tutti gli enti di tutela contattati ritengono infatti che sia

6 MEDU, Una storia sbagliata, rapporto sul C.I.E di Ponte Galeria, novembre 2010, in www.
mediciperidirittiumani.org
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impossibile 0 quanto meno sia assai arduo nelle attuali condizioni fornire ai richiedenti
asilo trattenuti unadeguata informazione ed orientamento alla procedura di asilo e potere
adeguatamente assistere i richiedenti stessi nel corso di tutta la procedura di asilo.
Seppure con le limitazioni gia evidenziate, il presente studio ha potuto confermare in
buona sostenza quanto era stato stato evidenziato in maniera pilt ampia da altri autorevoli
rapporti, ed in modo particolare dal rapporto di MSF (Medici Senza Frontiere)” in relazione
alla “limitatissima presenza di enti di tutela esterni” nei C.LE. e alla “limitata presenza di servizi
di orientamento, supporto e informazione in ambito legale”.

Va richiamato come persino “/accesso a questi centri da parte dell UNHCR & visultato talvolta
difficile”®.

Si ritiene che le limitazioni che 'amministrazione pubblica italiana pone spesso agli enti
di tutela nell’accesso ai C.LLE. (ma considerazioni analoghe valgono per i C.PS.A. e i
C.D.A.) producano una situazione che contrasta con quanto previsto dall’art. 16 c4 della
Direttiva 2008/115/CE che dispone che “ pertinenti ¢ competenti organismi ed organizzazioni
nazionali, internazionali e non governativi hanno la possibilita di accedere ai centri di permanenza
temporanea di cui al paragrafo 1, nella misura in cui essi sono utilizzati per trattenere cittadini
di paesi terzi in conformita del presente capo. Tali visite possono essere soggette ad autorizzazione.”
La facolta, data dalla Direttiva, di potere assoggettare le visite ad autorizzazioni, non
puo essere esercitata dall’autorita amministrativa in modo da produrre una sostanziale
compressione generale e permanente del principio giuridico con il quale il Legislatore
europeo ha inteso garantire che i diritti fondamentali tucti gli stranieri trattenuti e a
maggior ragione quelli dei richiedenti asilo, possano concretamente essere tutelati.

5. Conclusioni e raccomandazioni
5.1. In relazione ai C.P.S.A. si propongono le seguenti linee di riforma
Le caratteristiche prevalenti degli arrivi dei richiedenti asilo in Italia, concentrati in buona

parte sulle coste meridionali, con arrivi via mare in condizione di grave pericolo, inducono
a ritenere che, fatta salva la scelta generale di un modello di accoglienza decentrata (vedi

7 Medici Senza Frontiere, A/ di la del muro, viaggio nei centri per migranti in Italia, 2010, F.
Angeli, Milano. Tra gli altri rapporti indipendenti si segnala in particolare il citato rapporto curato
redatto nel novembre 2010 dall’associazione MEDU (Medici per i Diritti Umani) sul C.I.E. di Ponte
Galeria (Roma). I rapporto del 2010, che segue visite effettuate nel 2005 e 2009, definisce il C.L.E. di
Ponte Galeria come una struttura “del tutto inadeguata — sia dal punto di vista strutturale sia nelle modalita
di funzionamento - a tutelare la dignita delle persone trattenute e garantire i diritti fondamentali”. Acutamente
l'organizzazione osserva come le criticita “ sz rilevano tanto pin di fondo e connaturate all'istituzione dei C.1E.
nella misura in cui mantengono la lovo rilevanza indipendentemente dall’ente gestore presente e malgrado, al momento
della visita, meno negligente ¢ inadeguata che in passato”.

8 UNHCR - Servizio per lo sviluppo e la valutazione delle politiche (PDES), Protezione dei
rifugiati e migrazioni internazionali: una valutazione del ruolo operativo dell UNHCR in Italia meridionale,
Ginevra, settembre 2009.
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capitolo 13) sia certamente necessario mantenere un sistema di centri di primo soccorso ed
accoglienza posti nelle aree geografiche piu critiche, sviluppando l'esperienza decennale
che il Paese ha vissuto su questi temi. Tuttavia proprio tale necessita impone di addivenire
quanto prima ad una riforma normativa dei centri di primo soccorso ed accoglienza.
Invero pilt che di riforma bisognerebbe parlare di produzione normativa ex novo, giacche
il punctum dolens maggiore & costituito proprio dall’assenza di norme che regolano detti
centri. In particolare appare necessario disciplinare:

a) la natura giuridica di detti centri, le loro modalita di funzionamento e la previsione dei
servizi da erogarsi al loro interno;

b) i diritti riconosciuti ai migranti che si trovano in detti centri e le modalita e tempi
della loro permanenza, escludendo che possano verificarsi, come nella situazione
attuale ordinariamente accade, situazioni di privazioni di fatto della liberta personale
al di fuori di ogni controllo giurisdizionale;

0 le modalita di accesso degli enti ed organismi internazionali e nazionali di tutela dei
diritti degli stranieri nei centri di primo soccorso, nonché la previsione di misure di
controllo indipendenti sull’attivita di detti centri;

d) la trasparenza dei dati relativi alle presenze degli stranieri e alla loro condizione, fatte
salve le esigenze connesse alla tutela della privacy, nonché delle attivita di gestione dei
centri.

5.2. In velazione ai C.A.R.A. si propongono le seguenti linee di riforma:

Lutilizzo di centri collettivi, in genere di grandi dimensioni, quasi sempre ubicati in
strutture adattate alla meglio quale luoghi di accoglienza, ma sorti con destinazioni
d’uso del tutto diverse (si pensi ad esempio agli aeroporti militari dimessi) determina un
livello dell’accoglienza e dei servizi di tutela rivolti ai richiedenti asilo complessivamente
carente, talvolta in modo preoccupante. Quanto emerso dalla ricerca si pone pertanto in
sostanziale conferma di quanto gia rilevato da precedenti studi indipendenti sui centri.
La valutazione negativa tradizionalmente data dalla generalita degli enti di tutela italiani
verso dette strutture appare fondata su valutazioni obiettive e ragionevoli. La caratteristica
fondamentale dei C.A.R.A (gia ex CID) ma anche delle strutture collettive di pitt
recente istituzione risulta quella di essere corpi del tutto estranei al contesto locale in
cui i centri stessi sono collocati e alla gestione dei servizi del territorio. Tale caratteristica
di fondo & ovunque presente, pur nella varieta dei contesti locali e risulta “resistente” ai
pur numerosi progetti ed interventi che nel corso degli ultimi anni si sono succeduti con
lo scopo di realizzare una maggiore interazione tra centri e territorio. I risultati ottenuti
da tali tentativi appaiono scarsi ed effimeri nonostante I'impegno e le risorse profuse. Si
ritiene pertanto necessario addivenire a una progressiva chiusura dei C.A.R.A prevedendo,
come indicato al paragrafo 5.1, il solo mantenimento di alcuni C.P.S.A. (centri di primo
soccorso ed accoglienza) situati in aree geografiche strategiche, al fine di permettere la
gestione di afflussi massicci ed improvvisi. La progressiva chiusura dei C.A.R.A. dovrebbe
avvenire nell'ambito di una riforma complessiva del sistema di accoglienza adottando un
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modello decentrato con presenza di strutture di accoglienza diffuse in tutte le province,
con ricorso a strutture abitative di tipo ordinario, e quanto pil possibile di piccole e
medie dimensioni, la cui gestione & affidata, sulla base di rigorose linee guida nazionali,
e con risorse certe, al sistema dei servizi socio-sanitari del territorio. L'indicazione delle
linee generali di detta riforma vengono illustrate al capitolo 13 cui si rinvia.

5.3. In relazione al trattenimento dei richiedenti asilo nei C.1LE si propongono le seguenti linee
di viforma:

1. Ferma restando l'analisi condotta al paragrafo 4.1.1 sulla necessita che la normativa
sul trattenimento dei richiedenti asilo sia comunque applicata in modo conforme
alle disposizioni di cui alla Direttiva 2008/115/CE, si ritiene che le fattispecie che
danno luogo al trattenimento dei richiedenti asilo dovrebbero essere al pili ricondotte
all'originario impianto normativo del D.Lgs 25/08, abrogando pertanto quanto
disposto dal vigente art. 21 co. 1 lettera ¢ del D.Lgs 25/08, come modificato dal
D.Lgs 159/08, in quanto trattasi di una previsione estremamente estesa e generale che
equipara con ingiustificata durezza la condizione dello straniero che presenta istanza
d’asilo nelle more del trattenimento con quella dello straniero destinatario di un
provvedimento di allontanamento che chiede protezione alle autorita. E’ ben evidente
il potente effetto dissuasivo della misura actualmente vigente che ha come effetto la
prosecuzione della condizione di irregolarita giuridica (e quindi di invisibilita sociale
e di assenza di canali idonei alla tutela) di molti potenziali rifugiati.

2. Come evidenziato nell’analisi condotta al paragrafo 1.3 del capitolo 1, l'applicazione
delle misure di trattenimento ai richiedenti asilo destinatari di provvedimenti di
respingimento alla frontiera, nella forma del cd. “respingimento differito” disciplinato
dall’art. 10 c.2 del D.Lgs 286/98 suscita rilevanti dubbi in relazione alla sua legittimita
costituzionale nonché alla sua conformita con la Direttiva 2008/115/CE in materia di
procedure di rimpatrio di cittadini di paesi terzi. Si ritiene opportuno ed urgente una
modifica normativa che sopprima l'istituto del cd. respingimento differito.

3. Come ¢ stato evidenziato al paragrafo 4.1.3 l'art. 21 c.1 lettera ) del D.Lgs 25/08
come novellato dal D.Lgs 159/08 si presta a non poche ambiguita interpretative e
a possibili conseguenti applicazioni arbitrarie. In particolare la norma vigente puo
agevolmente fungere quale escamotage per disporre un uso estensivo del trattenimento
nei confronti di richiedenti asilo appena giunti in Italia che si trovino alla frontiera,
o persino che siano soccorsi in mare. Si ritiene pertanto opportuno un intervento
legislativo in materia che tuteli maggiormente la condizione del richiedente asilo
presente alla frontiera o soccorso in mare, prevedendo che l'eventuale provvedimento
di respingimento possa essere adottato solo nei casi in cui lo straniero non abbia
presentato la domanda di asilo con sollecitudine rispetto alle concrete circostanze in
cui & avvenuto l'ingresso e tenuto conto della effettiva possibilita che lo straniero sia
informato dei propri diritti in una lingua ad egli conosciuta.




iIDIRITTOallaPROTEZIONE

"CONSORZIO
COMMUNITAS - ONLUS”

FER 2009 — Azione 2.1.A
1l diritto alla protezione

studio sullo stato del sistema di asilo in Italia e proposte per una sua evoluzione

C.A.R.A. (centri di accoglienza per richiedenti asilo)

Dati distinti per I'annualita 2008, 2009,2010

Numero delle strutture ufficialmente istituite come C.A.R.A., loro ubicazione e
capienza posti

Date di apertura di dette strutture, e di eventuale chiusura

Costo di gestione dell’accoglienza e dei servizi (orientamento sociale e legale etc)
riconosciuto all’ente gestore per 'annualita interessata (indicare il criterio di calcolo
e il costo prodie, procapite)

Numero di presenze di richiedenti asilo che, nell’annualita considerata hanno avuto
accoglienza, suddivisi per nazionalita, tra i diversi C.A.R.A.

Distinzione, tra i richiedenti, tra le fattispecie di accoglienza di cui all’art. 20
(lettera a,b e ¢) del D.Lgs 25/08

Numero di richiedenti asilo in condizioni di particolare vulnerabilita (situazioni
individuate ai sensi del D.Lgs 140/05 art. 8) inizialmente inviati ad un C.A.R.A.
che sono stati successivamente trasferiti in strutture pitt idonee

Numero di richiedenti asilo inizialmente inviati al C.A.R.A. per i quali ¢ stata
accertata la minore etd e che sono stati quindi trasferiti presso una struttura
idonea

Numero di presenze di “casi Dublino” accolti nei C.A.R.A. suddivisi per nazionalita
e per paese UE di rinvio verso I'Ttalia
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

Numero di presenze di “casi Dublino” accolti nei C.A.R.A. suddivisi per nazionalita
e per paese UE di invio dall’Italia verso altri paesi UE

Numero complessivo di attestati nominativi effettivamente rilasciati ai richiedenti
asilo accolti nei C.A.R.A.

Numero complessivo di permessi di soggiorno effettivamente rilasciati (casi di
accoglienza nei C.A.R.A. ai sensi dell’art. 20 del D.Lgs 25/08)

Numero di richiedenti asilo che si sono resi irreperibili

Numero di stranieri che hanno lasciato i C.A.R.A. al termine della procedura,
avendo ottenuto il riconoscimento dello status di rifugiati

Numero di stranieri che hanno lasciato i C.A.R.A. al termine della procedura,
avendo ottenuto il riconoscimento dello status di protezione sussidiaria

Numero di stranieri che hanno lasciato i C.A.R.A. al termine della procedura,
con diniego dell’istanza di asilo ma avendo ottenuto il riconoscimento di una
protezione umanitaria

Numero di stranieri che hanno lasciato i C.A.R.A. al termine della procedura, con
diniego dell’istanza di asilo

Numero di richiedenti asilo accolti nei singoli C.A.R.A. in pendenza di ricorso
giurisdizionale (art. 36 del D.Lgs 25/08)

Rispetto ai centri e alle strutture comunque utilizzate per l'accoglienza, che non sono

18.

19.

20.

dei CAR.A.!

Numero delle strutture, loro ubicazione e capienza posti. Date di apertura di
dette strutture, e di eventuale chiusura

Costo di gestione dell’accoglienza e dei relativi servizi riconosciuto all’ente
gestore per l'annualita interessata (indicare il criterio di calcolo e il costo prodie,
procapite)

Numero di presenze di richiedenti asilo che, nell’annualita considerata hanno
avuto accoglienza, suddivisi per nazionalita, tra le diverse strutture

1

Si fa riferimento a strutture di accoglienza a diretta gestione dello Stato, tramite le Prefetture

territorialmente competenti
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21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

Numero dei permessi di soggiorno rilasciati ai richiedenti asilo accolti nelle
strutture di accoglienza, durante l'annualita considerata

Numero di presenze di “casi Dublino” suddivisi per nazionalita e per paese UE
di rinvio verso 1'Italia

Numero di presenze di “casi Dublino” suddivisi per nazionalita e per paese UE
di invio dall'Ttalia verso altri paesi UE

Numero di stranieri che, nel corso dell’annualita interessata, si sono rese
irreperibili

Numero di stranieri che hanno lasciato le strutture di accoglienza al termine
della procedura, avendo ottenuto il riconoscimento dello status di rifugiati

Numero di stranieri che hanno lasciato le strutture di accoglienza al termine
della procedura, avendo ottenuto il riconoscimento dello status di protezione
sussidiaria

Numero di stranieri che hanno lasciato le strutture di accoglienza al termine
della procedura, con diniego dell’istanza di asilo ma avendo ottenuto il
riconoscimento di una protezione umanitaria

Numero di stranieri che hanno lasciato le strutture di accoglienza al termine
della procedura, a seguito di diniego dell’istanza di asilo

Numero complessivo delle segnalazioni fatte al servizio centrale dello Sprar dai
singoli C.A.R.A. per l'annualita interessata

Numero di richiedenti asilo accolti nelle strutture di accoglienza in pendenza di
ricorso giurisdizionale
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"CONSORZIO
COMMUNITAS - ONLUS”

FER 2009 — Azione 2.1.A
11 diritto alla protezione
studio sullo stato del sistema di asilo in Italia e proposte per una sua evoluzione

C.LE (centri di identificazione ed espulsione)
Dati distinti per lannualita 2008, 2009,2010

1. Indicazione dei C.I.E, loro ubicazione e capienza posti
2. Data di apertura di dette strutture, e di eventuale chiusura

3. Costo di gestione dell’accoglienza e dei relativi servizi riconosciuto all’ente
gestore per l'annualita interessata (indicare il criterio di calcolo e il costo prodie,
procapite)

4. Numero di presenze di richiedenti asilo che, nell’annualita considerata hanno avuto
accoglienza, suddivisi per nazionalita tra i diversi C.LLE

5. Distinzione, tra i richiedenti, tra coloro che sono trattenuti in attuazione di quanto
disposto dall’art. 21 del D.Lgs 25/08 comma 1, lettere a, be ¢

6. Distinzione tra i richiedenti asilo che sono trattenuti, tra coloro che sono
destinatari di un provvedimento di respingimento e coloro che sono destinatari di
un provvedimento di espulsione

7. Numero di richiedenti asilo che hanno lasciato i C.L.E al termine della procedura,
avendo ottenuto il riconoscimento dello status di rifugiati

8. Numero di richiedenti asilo che hanno lasciato i C.L.E al termine della procedura,
avendo ottenuto il riconoscimento dello status di protezione sussidiaria

9. Numero di richiedenti asilo che hanno lasciato i C.L.E al termine della procedura,
con diniego dell’istanza di asilo ma avendo ottenuto il riconoscimento di una
protezione umanitaria
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

Numero complessivo di richiedenti asilo trattenuti la cui istanza & stata rigettata
dalle competenti commissioni territoriali

Nell’ambito del numero complessivo di richiedenti di cui al punto 10 indicare il
numero di coloro che, successivamente alla scadenza del termine per la presentazione
del ricorso in sede giurisdizionale, sono stati rimpatriati con accompagnamento
coattivo alla frontiera

Nell'ambito del numero complessivo di richiedenti di cui al punto 10 indicare il
numero di coloro che, successivamente alla scadenza del termine per la presentazione
del ricorso in sede giurisdizionale, sono stati rilasciati dai C.I.LE con ordine di
allontanamento dal territorio nazionale

Nell'ambito del numero complessivo di richiedenti di cui al punto 10 indicare il
numero di coloro che, successivamente alla scadenza del termine per la presentazione
del ricorso in sede giurisdizionale hanno presentato ricorso in sede giurisdizionale
non ottenendo dal giudice adito la concessione del provvedimento cautelare di
sospensiva (D.Lgs 25/08 art. 35)

Nell'ambito del numero complessivo di richiedenti di cui al punto 10 indicare il
numero di coloro che, successivamente alla scadenza del termine per la presentazione
del ricorso in sede giurisdizionale hanno presentato ricorso in sede giurisdizionale
ottenendo un provvedimento cautelare di sospensiva (e che a seguito di cid hanno
lasciato il C.I.E) e nei cui confronti & stato quindi rilasciato un permesso di
soggiorno per richiesta di asilo

Numero di richiedenti asilo con ricorso pendente in sede giurisdizionale autorizzati
alla permanenza nel territorio nazionale nei cui confronti & stata disposta
l'accoglienza in un C.A.R.A. ai sensi dell’art. 36 ¢.3 del D.Lgs 25/08 (trasferimento
dal C.ILE)
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Capitolo 4

L'APPLICAZIONE DEL
REGOLAMENTO (CE) n. 343/03
CON PARTICOLARE ATTENZIONE
AL RINVIO IN ITALIA DEI RICHIEDENTI ASILO
E DEI TITOLARI DI PROTEZIONE

1. Il quadro normativo
1.1 Premessa

Il presente capitolo non affronta tutti gli aspetti della complessa tematica legata
all’applicazione del Regolamento (CE) 18 febbraio 2003 n. 343, (in seguito cd.
Regolamento Dublino II) ma si concentra prevalentemente su due profili: il primo
profilo riguarda alcune problematiche che vengono in rilievo nel rapporto tra la
procedura di asilo nel suo complesso e la cd. procedura Dublino; il secondo profilo &
relativo all’esame della situazione, per alcuni aspetti allarmante, connessa al rientro
in Italia dei richiedenti asilo in applicazione del citato Regolamento. Oltre che nel
presente capitolo, per approfondimenti della medesima tematica, si rinvia altresi
all’analisi condotta in altre parti della ricerca, ed in particolare al capitolo 6 che tratta
dei minori stranieri non accompagnati per cid che attiene alle delicate questioni
connesse all’applicazione del Regolamento Dublino IT a questa categoria di soggetti,
nonché al capitolo 1 sull’accesso alla procedura di asilo alle frontiere.

1.2. 1] Regolamento Dublino 11 : i criteri di competenza
Va prioritariamente sottolineato che il procedimento volto a determinare lo Stato

membro competente costituisce una fase eventuale della procedura di asilo, e deve
essere avviata non appena una domanda di asilo & presentata sul territorio italiano.
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Il cittadino di un Paese terzo che ha presentato domanda di asilo sul territorio italiano,
anche se sottoposto agli accertamenti della cd procedura Dublino acquista pertanto lo
status giuridico del richiedente asilo, con i conseguenti obblighi e dritti.

Gli Stati membri sono tenuti a determinare lo Stato membro competente per 'esame
di una domanda di protezione internazionale sulla base di criteri oggettivi. Un unico
Stato membro & competente per 'esame della domanda di asilo; tuttavia (cd. clausola
di sovranita) qualsiasi Stato membro pud assumersi la responsabilita di procedere
all’esame di merito della domanda di asilo ricevuta anche se detto esame non gli
competerebbe in base all’applicazione dei criteri stabiliti dal Regolamento (art. 3
co.2 Reg.)

I criteri di competenza, individuati all’interno del Regolamento, devono essere
applicati secondo l'ordine gerarchico in cui appaiono (art. 5, punto 1, Reg. (CE) n.
343/2003).

Lo Stato competente all’esame della domanda di protezione internazionale deve essere
individuato in base alla situazione esistente al momento in cui il richiedente asilo ha
presentato la domanda per la prima volta in uno Stato membro (art. 5, co. 2, Reg.
citato).

Il primo gruppo di criteri ruota intorno al principio dell’unita del nucleo familiare
(artt. 6-8, Reg. (CE) n. 343/2003):

B il primo criterio ha come obiettivo di riunire il minore non accompagnato,
che ha presentato una domanda d’asilo, con un familiare gia presente sul territorio
dell’Unione: se il richiedente asilo ¢ un minore non accompagnato &€ competente per
I’esame della sua domanda di asilo lo Stato membro nel quale si trova legalmente un
suo familiare, esclusivamente se cid corrisponda al miglior interesse del minore. In
assenza di un familiare, & competente lo Stato membro in cui il minore ha presentato
la domanda di asilo (art. 6, Reg. citato). Si sottolinea che la competenza all’esame
della domanda non viene modificata dall’eventuale ingresso e transito del minore in
uno Stato membro diverso da quello in cui ha presentato la domanda, anche se tale
ingresso € documentato;

B Se un familiare del richiedente asilo & stato autorizzato a soggiornare in qualita
di rifugiato in uno Stato membro, allora sara tale Stato a dover esaminare la sua
domanda d’asilo. L'applicabilita di tale criterio & subordinata al consenso degli
interessati (art. 7, Reg. citato);

| se un familiare del richiedente asilo ha, anteriormente, presentato una domanda
di asilo sulla quale non sia stata ancora presa una decisione nel merito, lo Stato
competente per la prima domanda lo sara anche per la seconda. Lapplicabilita di tale
criterio & subordinata al consenso degli interessati (art. 8, Reg. citato). Questo criterio
permette una valutazione pilt approfondita delle domande, e maggiore coerenza nelle
decisioni adottate nei confronti dei membri di una stessa famiglia.

Il secondo gruppo di criteri discende dal principio secondo cui lo Stato maggiormente
responsabile per la presenza sul territorio del richiedente asilo, sara anche responsabile
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per 'esame della sua domanda (artt. 9-12 del Reg. (CE) n. 343/2003):

B se il richiedente asilo & titolare di un titolo di soggiorno in corso di validita,
lo Stato membro competente per I'esame della domanda di asilo & quello che ha
rilasciato tale titolo (art. 9, co. 1, Reg. citato);

| se il richiedente asilo & titolare di un visto in corso di validita, lo Stato membro
competente per 'esame della domanda di asilo & quello che ha rilasciato il visto, a
meno che tale visto sia stato rilasciato su autorizzazione o rappresentanza di altro
Stato membro, nel qual caso & quest'ultimo lo Stato membro competente (art. 9, co.
2, Reg. citato);

B se il richiedente asilo & titolare di pit titoli di soggiorno o visti in corso di
validita rilasciati da diversi Stati membri, & competente nell’ordine: lo Stato che
ha rilasciato il titolo di soggiorno che conferisce il diritto di soggiorno pitt lungo o
(nel caso di eguale durata) quello la cui scadenza & pit lontana; nel caso di visti, se si
tratta di visti di eguale natura, & competente lo Stato che ha rilasciato il visto la cui
scadenza e piu lontana, se si tratta di visti di diversa natura, & competente lo Stato
che ha rilasciato il visto di validita pit lunga o, nel caso di eguale durata, quello che
ha rilasciato il visto la cui scadenza e piu lontana (art. 9, co. 3, Reg. citato);

B seil richiedente asilo & titolare di uno o pit titoli di soggiorno scaduti da meno
di due anni o di uno o piu visti d’ingresso scaduti da meno di sei mesi, che gli hanno
effectivamente consentito l'ingresso nel territorio dell’'Unione europea, € irrilevante la
cessata validita del titolo di soggiorno o del visto, applicandosi i principi di cui ai punti
precedenti. Qualora il titolo di soggiorno o il visto siano scaduti, rispettivamente, da
oltre due anni e da oltre sei mesi, & competente lo Stato in cui € presentata la domanda
di asilo (art. 9, co. 4, Reg. citato);

B se e accertato' che il richiedente asilo ha varcato illegalmente, nei dodici mesi
antecedenti la domanda ed in provenienza da un Paese terzo, la frontiera di uno
Stato membro, lo Stato in questione & competente per I'esame della domanda di asilo
(art. 10, co. 1, Reg. citato). Qualora perd lo Stato membro come sopra individuato
non possa, 0 non possa pil, ritenersi competente ai sensi della norma sopra indicata,
ed il richiedente abbia soggiornato in precedenza per un periodo continuativo di

1 Lallegato II del Regolamento (CE) n. 1560/2003 prevede un elenco di elementi di prova e di
prove indiziarie che ciascuno Stato membro deve tenere in considerazione nella valutazione delle richi-
este di presa in carico. Tra gli elementi di prova utili per l'accertamento dello Stato membro competente
all'esame di una domanda di asilo devono certamente ricomprendersi tutti i documenti e/o certificati
rilasciati dallo Stato membro da cui si pretende il richiedente asilo aver fatto ingresso, transitato o sog-
giornato. Ai fini dell’applicazione dei criteri posti a tutela dell’'unita familiare o per I'applicazione della
clausola umanitaria, sono elementi di prova i documenti comprovanti il rapporto di parentela, o in
mancanza i risultati del test del DNA eventualmente espletato, gli estratti di registri ospedalieri o di
altri registri rilevanti. Tra le prove indiziarie vanno ricomprese tutte le indicazioni fornite dal rich-
iedente asilo, e che siano verificabili dalle Autorita, le informazioni che provengano dai familiari del
richiedente asilo o dai compagni di viaggio, i rapporti informativi di organizzazioni internazionali, tra
cui 'UNHCR, ma altresi costituiscono elementi di prova indiziaria anche biglietti di viaggio e ogni altra
documentazione atta a comprovare la presenza del richiedente nel Paese in cui si ritiene che il richiedente
abbia fatto ingresso
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almeno cinque mesi in uno Stato membro, detto Stato & competente per I'esame della
domanda (art. 10, co. 2, Reg. citato);

B seuncittadino di un Paese terzo entra nel territorio di uno Stato membro in cui
¢ dispensato dal visto, 'esame della domanda di asilo compete a quest'ultimo Stato,
tranne che nell’ipotesi in cui il soggetto presenti poi la domanda in un altro Stato
membro in cui & parimenti esentato dal visto (art. 11, co. 1, Reg. citato);

I seladomandadiprotezione internazionale & presentata in una zona internazionale
di transito in aeroporto di uno Stato membro, detto Stato & competente per |'esame
(art. 12, Reg. citato);

B il criterio residuale posto a chiusura del sistema, ed applicabile solo nei casi in
cui nessuno degli Stati membri possa essere individuato come competente sulla base
dei criteri di cui agli artt. 6-12, & quello secondo cui & competente il primo Stato nel
quale la domanda ¢ presentata (art. 13, Reg. citato).

Di grande rilevanza risultano l'art. 14 del Regolamento (CE) n. 343/2003 che prevede
una deroga all’applicazione dei criteri sopra individuati, finalizzata a tutelare e garantire
in via primaria il diritto all’'unita familiare, nonché la cd clausola umanitaria che
prevede che, su richiesta dell’interessato, qualsiasi Stato membro puod, pur non essendo
competente in applicazione dei criteri definiti dal Reg. (CE) n. 343/2003, procedere
a ricongiungere i membri di una stessa famiglia, nonché altri parenti a carico, per
ragioni umanitarie fondate in particolare su motivi familiari o culturali (art. 15). ?

Nel valutare se sia necessario ed opportuno provvedere al ricongiungimento delle
persone interessate, si tiene conto anche (art. 11 del Regolamento (CE) n. 1560/03)
della situazione familiare preesistente nel Paese d’origine e delle circostanze all’origine
della separazione degli interessati; dello stato delle diverse procedure in materia di
asilo o di diritto applicabile agli stranieri negli Stati membri.

Al fini dell’applicazione della cd. clausola umanitaria® debbono senza dubbio essere

2 Si noti che anche la proposta di rifusione del Regolamento “Dublino II” presentata dalla
Commissione Europea nel 2008 (2008/0243 (COD)) persegue l'obiettivo di una maggiore uniformita,
nonché rapidita, nell’applicazione della clausola umanitaria (o discrezionale, come definita nella proposta)
specificando che gli Stati Membri avrebbero un obbligo, e non pilt una mera facolta, di considerare
l'esigenza di unita del nucleo familiare. La Commissione ha infatti proposto di includere parte della
clausola umanitaria tra i criteri gerarchici e fissando un termine certo entro il quale lo Stato ad quem deve
decidere sulla richiesta di trasferimento (art. 17 co. 2). Sulla tematica Cfr. altresi ECRE, Comments from
the enropean council on refugees and exiles on the european commission proposal to recast the dublin regulation, aprile
2009 in www.ecre.org

3 Nella proposta di rifusione del Regolamento “Dublino II” presentata dalla Commissione
Europea nel 2008 (2008/0243 (COD) la clausola umanitaria & stata modificata ed inserita nella pilt
ampia clansola discrezionale, la quale pud essere utilizzata solamente per ragioni umanitarie e compas-
sionevoli (art. 17 co 1). Si ritiene che detta proposta risulti eccessivamente generica e non contribuisca
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considerati tali le necessita connesse all’assistenza sanitaria derivanti da malattia seria
o invalidante (comprese le problematiche di salute mentale), ed altri fattori legati
all’eta avanzata, alla gravidanza o maternita recente, ovvero la condizione del minore
privo nel territorio dell'Unione di familiari ricompresi nella definizione dell’art. 2
lettera i) del Regolamento 343/03, ma con altri parenti che possano assisterlo.

Sul punto va ricordato come le Autoritd centrali italiane abbiano manifestato
una costante sensibilita in relazione ad una applicazione ampia della cd. clausola
umanitaria, specie nei casi di malattia o handicap del richiedente. Non pare che
altrettanto si possa affermare in relazione all’applicazione di detta clausola da parte di
aleri paesi dell’'Unione, come si evidenziera nel corso del presente capitolo esaminando
la situazione all’aeroporto di Fiumicino in relazione al rientro in Italia, in applicazione
del Regolamento Dublino II, di situazioni particolarmente vulnerabili, che hanno
indotto le autorita nazionali ad assumere specifiche iniziative di assistenza.

Si richiama in tal senso la nota del 23 febbraio 2009 dell’Unita Dublino del Ministero
dell'Interno con la quale si precisava che “verranno prese in considerazione, al fine di un
eventuale accoglimento, le istanze di revisione della decisione di trasferimento del richiedente
in altro Stato europeo, ai sensi del Regolamento Dublino (CE) 343/2003, purché corredate
da idonea documentazione in lingua italiana o in traduzione certificata, con particolare
riferimento alla specifica attestazione di motivata impossibilita al trasferimento stesso o di
¢ffertivo inserimento lavorativo continuativo sul terrvitorio italiano”

Leffettiva attuazione del Regolamento (CE) n. 343/2003 ha reso necessaria I'adozione
di modalita concrete con riguardo alla trasmissione e al trattamento delle richieste
di presa e di ripresa in carico, nonché alle domande di informazione e alle misure di
esecuzione dei trasferimenti, procedure tutte stabilite con il Regolamento (CE) n.
1560/2003 della Commissione del 2 settembre 2003.

Le richieste di presa in carico e di ripresa in carico avanzate da uno Stato membro sono
presentate a mezzo di moduli standard, con l'allegazione di tutta la documentazione
rilevante da cui si desume la competenza dello Stato membro richiesto e le disposizioni
su cui & basata, ed in particolare: a) copia di tutti gli elementi di prova e delle prove
indiziarie da cui si desume la competenza ad esaminare la domanda d’asilo dello
Stato membro richiesto; b) copia delle dichiarazioni rilasciate dal richiedente asilo o
messe a verbale; ¢) 1 dati forniti dall’Unita centrale di Eurodac; d) la natura e 1 motivi
della richiesta di ripresa in carico, nonché le disposizioni del Regolamento (CE) n.
343/2003 su cui & basata.

a fare chiarezza su una materia che abbisognerebbe di un inquadramento normativo che dimunisca la
discrezionalita affidata ai singoli Stati, prevedendo, all'opposto, di dovere obbligatoriamente valutare,
nell’assunzione delle decisioni, la sussistenza di situazioni di vulnerabilita psico-fisica e relazionale del
richiedente. Si auspica che I'Italia, anche alla luce della propria esperienza, possa operare nelle dovute sedi
per un innalzamento della consapevolezza del legislatore europeo su queste tematiche.
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Lesame delle richieste deve avvenire in modo esauriente ed obiettivo, considerate
tutte le informazioni di cui dispone direttamente o indirettamente lo Stato richiesto,
e con riguardo all’elenco delle prove e delle prove indiziarie di cui all’allegato II del
Regolamento (CE) n. 1560/2003.

2. Analisi dei dati relativi alle richieste di competenza e ai trasferimenti di
richiedenti asilo in applicazione del Regolamento CE 343/2003 — anni 2008 e
2009

Nelle tabelle seguenti sono evidenziati i dati” relativi alle richieste di competenza e
ai trasferimenti di richiedenti asilo in applicazione del Regolamento CE 343/2003
relativi agli anni 2008 e 2009 °

RICHIESTE DI TRASFERIMENTO

PERIODO GEN-DIC 2008 | GEN- DIC 2009

Richieste dalla Italia ai Paesi Membri 1.895 1.377 3.272
Richieste dai Paesi Membri all'ltalia 5.676 10.596 16.272
TOTALE 7.571 11.973 19.544

TRASFERIMENTI EFFETTUATI

PERIODO GEN-DIC2008 | GEN-DIC 2009

Richieste dalla Italia ai Paesi Membri

Richieste dai Paesi Membri all'ltalia 1.308 2.688 3996
TOTALE 1.432 2.735 4167
4 Fonte: Ministero dell’Interno — Unita Dublino
5 Al momento della chiusura della presente ricerca (giugno 2011) i dati stabilizzati relativi al

2010 non erano ancora disponibili
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Tra il 2008 e il 2009 si assiste quindi ad un aumento di ben I'86,6, %
rispetto all’anno precedente delle richieste di presa in carico dagli aleri
Paesi UE all'ltalia, mentre v'&¢ una parallela contrazione del 27,4% rispetto
alle richieste di presa in carico inviate dall'ltalia verso gli altri Paesi.
Va richiamata l'attenzione sul fatto che al fine di condurre una corretta analisi
del “tasso di successo” dei trasferimenti effettuati sulle richieste di presa in carico
¢ necessario disporre, oltre che delle richieste formulate, anche delle richieste che
hanno ricevuto una risposta positiva (ovvero quelle in relazione alle quali il Paese
interpellato accetta la propria competenza). Purtroppo non & stato possibile acquisire
detto dato presso le Autorita interessate. Tuttavia esso & comunque rinvenibile, per
il 2008, nell’interessante studio comparativo sulla situazione dell’applicazione del
Regolamento (CE) 343/03 in sei paesi dell'Unione, condotto dal C.I.R.. (Consiglio
Italiano per i Rifugiati) e da altri partner europei nell’ambito di un progetto finanziato
dall’Azione comunitaria FER 2007°. Secondo quanto riportato dal CIR su un totale
di 5710 richieste di presa in carico ricevute dall’ltalia nel 2008 (5676 secondo
I'Unita Dublino), 2829 hanno avuto una risposta positiva da parte dell'Ttalia, e 1098
(1308 secondo 1'Unita Dublino) sarebbero stati i trasferimenti effettuati. Il tasso di
successo dei trasferimenti dall’Ttalia verso altri Paesi, per I'annualita presa in esame,
secondo quanto evidenzia il CIR, & quindi del 38,8%’. Esaminando il dato relativo

6 CIR, Progetto Dubliners, Rapporto finale, aprile 2010, realizzato nell’'ambito dell’azione comu-
nitaria FER 2007.

7 Risulta interessante evidenziare come esaminando i dati forniti dal progetto “Dubliners” il
tasso generale di successo dei trasferimenti tra i 6 Paesi UE oggetto del rapporto stesso, pur variando
molto tra i singoli Paesi, sia in media non superiore al 40%
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ai trasferimenti effettuati verso I'Italia nel 2009, sensibilmente in aumento, a fronte
tuttavia, come si & detto, di un analogo forte aumento delle richieste di presa in carico,
appare ipotizzabile che il tasso di successo non sia variato di molto tra le due annualita.
In relazione alle richieste di presa in carico inoltrate dall'ltalia agli aleri
Paesi nel 2008, sempre secondo il citato rapporto “Dubliners”, le risposte
positive su 1562  richieste (1895 secondo 1'Unita Dublino) sarebbero state
1018, con un tasso di successo dei trasferimenti (125 casi) di solo il 12,2%.
Se si prende in considerazione il nudo dato numerico dei trasferimenti effettuati
dall'Ttalia verso tutti gli altri Paesi nel 2009 (solo 47 persone) risulta difficile non
vedere come ci si trovi di fronte ad un meccanismo totalmente inefficace sul quale &
doveroso interrogarsi sia in relazione ai costi che esso comporta (sia costi diretti, in
relazione alla macchina amministrativa che ha coinvolto I'Italia e gli altri Paesi e alle
spese dei trasferimenti, compresa l'attivita di pubblica sicurezza, che costi indiretti, in
termini di accoglienza o trattenimento dei richiedenti in pendenza del procedimento)
che in relazione alle problematiche sociali ed umane che 'intera procedura produce.

3 Lapplicazione del Regolamento Dublino II: alcune rilevanti criticita

Le prassi riscontrate in relazione all’applicazione del Regolamento Dublino IT mettono in
luce due forti criticita che possono porsi in contrasto con il dettato normativo.

A)

Si consideri il combinato disposto dell’art. 4, c. 1, del Reg. n. 343/2003 che stabilisce che “i/
procedimento volto a determinare lo Stato membro competente ai sensi del presente regolamento & avviato
non appena una domanda dasilo & presentata per la prima volta in uno Stato membro” e dell’art. 26
c. 3 del D.Lgs. n. 25/2008 che prevede la “questura avvia le procedure per la determinazione dello
Stato competente per 'esame della domanda” . Si consideri infine che qualora altro Stato membro
sia indicato come competente, la Commissione territoriale competente dichiara “I’estinzione
del procedimento” (art. 30, D.1gs. n. 25/2008).

La norma appare chiara nel prevedere che la procedura di accertamento della competenza ad
esaminare la domanda di asilo da parte di uno Stato membro possa applicarsi solo a seguito
dell’avvenuta presentazione della domanda di asilo, applicandosi quindi nei riguardi di
soggetti che hanno inoltrato la domanda di asilo e che a tutti gli effetti godono dello status
giuridico di richiedenti asilo come definito dall’art. 2 lettera ¢ della Direttiva 2005/85/CE
che precisa che si deve intendere per richiedente asilo “gualsiasi cittadino di un paese terzo o
apolide che abbia presentato una domanda di asilo sulla quale non sia stata ancora presa una decisione
definitiva’”.

Se quanto appena evidenziato appare di pacifica interpretazione, alcune prassi applicative
riscontrare nel corso della ricerca, specie nelle principali aree metropolitane, sono apparse
in contrasto con una corretta applicazione delle disposizioni citate. In particolare & emerso
sovente come l'accertamento della competenza all’esame della domanda di asilo si
inserisca in una fase anteriore rispetto a quello di formalizzazione della domanda di
protezione internazionale. Ne consegue, pertanto, che nel corso dell’espletamento
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dell’intera procedura finalizzata al confronto delle impronte digitali, il soggetto non
sia formalmente nella condizione giuridica di richiedente protezione internazionale,
acquisendo il relativo status solo successivamente all’esito negativo del confronto delle
impronte digitali nella banca dati EURODAC?® ed in seguito alla verbalizzazione
della domanda con modello C/3.

Al contrario, spesso 'eventuale match positivo delle impronte digitali determina
I'avvio della procedura di accertamento dello Stato membro competente all’esame,
ma non la contestuale formalizzazione della richiesta di protezione internazionale,
che invece & nuovamente posticipata alla definizione della procedura di accertamento
della competenza ad opera dell’'Unita Dublino.

Accade quindi che in tale periodo, dunque, lo straniero non venga considerato formalmente
un richiedente protezione internazionale avente diritto ad una forma di accoglienza nel
progetto territoriale S. PR.A.R,a meno di casi eccezionali, posto che sino alla formalizzazione
della richiesta il suo nome non & inserito nella lista di attesa per 'inserimento in un posto
S.PR.A.R. Parimenti, in attesa degli esiti degli accertamenti compiuti dall'Unita Dublino
spesso non viene rilasciato all’interessato un titolo di soggiorno per asilo - attesa Dublino’.
Il tempo di attesa per il rilievo delle impronte digitali varia infatti entro una forbice
amplissima che va da alcuni giorni a diversi mesi dal momento di dichiarazione della
volonta di presentare la domanda. Detto periodo puo risultare uguale o persino superiore al
termine massimo (tre mesi) previsto dall’art. 17, paragrafo 1, del Regolamento n. 343/2003
per la presentazione della domanda di presa in carico del richiedente allo Staco membro
individuato come competente, il cui dies @ guo, tuttavia, & quello di presentazione della
domanda. Da un lato, dunque, la mancata formalizzazione della domanda di protezione
internazionale agevola 'Unita Dublino nel rispetto dei termini per la presentazione di
richieste di presa in carico ad altri Stati membri dell 'Unione europea, ma altera 'operativita
degli stessi criteri gerarchici che I’ Amministrazione ¢ chiamata ad applicare in attuazione
del cd Regolamento Dublino II determinando altresi situazioni di grave disagio per il
richiedente asilo.

Lavvio della procedura di determinazione della competenza all’esame della domanda,
dunque, determina in linea generale un allungamento anche notevolissimo dei tempi
della procedura, con serio rischio di esclusione del soggetto, privo, nelle more, di un
valido titolo autorizzativo al soggiorno, tanto dall’accoglienza quanto dalla fruibilita
dei servizi del territorio.

8 11 cd. sistema Eurodac consiste in una banca dati centrale informatizzata, nella quale vengono
raccolti e trattati i dati dei richiedenti asilo, e che consente il confronto delle impronte digitali di tutti
i cittadini di Paese terzi che presentino una domanda di protezione internazionale in uno qualsiasi degli
Stati membri. Ciascuno Stato membro & obbligato a rilevare, in maniera tempestiva, le impronte digitali
di ogni richiedente asilo di etd non inferiore a 14 anni e a trasmetterne i dati raccolti. Le procedure neces-
sarie per il rilevamento delle impronte digitali sono regolate dalla disciplina nazionale di ciascuno Stato
membro, ma devono essere “conformi alle salvagunardie previste nella Convenzione enropea per i diritti dell’ nomo e
le liberta fondamentali e nella Convenzione delle Nazioni Unite per i dirvitti del fanciullo”.

9 Vedasi la diffusa situazione nelle aree metropolitane del capitolo 2.
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B)

Lart. 28 co. 3, del D.Lsg 25/08 prevede che “lo Stato italiano puo dichiararsi competente
all’esame delle domande di protezione internazionale presentate da richiedenti nei cui confronti
sia stata disposta ['accoglienza ai sensi dell'art. 20 o il trattenimento ai sensi dell'art.
21, fatta eccezione per i casi di accoglienza per la verifica ¢ accertamento dell’identita del
soggetto, attraverso il vicorso alla cd“clausola di sovranita” prevista dall’art. 3, co. 2, reg. n.
343/2003”

Merita analizzare la ratio della citata norma, e la ragione per cui essa trovi collocazione
nell’articolo che disciplina I'esame prioritario delle domande: il legislatore fa
riferimento alle ipotesi di accoglienza di cui all’art. 20 co. 2 lettere a) e b), ovvero
a quelle fattispecie relative ai richiedenti asilo fermati per avere eluso o tentato di
eludere i controlli di frontiera, ovvero fermati in condizioni di soggiorno irregolare
del citato articolo, ovvero coloro che semplicemente non dispongono di un documento
atto all’identificazione, nonché alle fattispecie, di cui all’art. 21, relative ai richiedenti
destinataridiun provvedimentodirespingimentoodiespulsione.Illegislatorehaquindi
preso atto da un lato che la larghissima maggioranza delle domande di asilo presentate
in Italia sono relative a richiedenti giunti tramite sbarchi sulle coste meridionali,
in provenienza diretta da paesi terzi rispetto alla U.E., situazione nella quale, salvo
casi residuali, appare evidente la competenza dell’Italia; dall’altro che i richiedenti
che erano gia destinatari di un provvedimento di espulsione o di respingimento alla
frontiera, alla luce dei criteri previsti dal Regolamento Dublino Il ed in particolare alla
luce dei termini tassativi per i procedimenti di accertamento della competenza dettati
dal Regolamento stesso, sono anch’essi, in larghissima parte, di competenza italiana.
Risultando irragionevole aggravare la procedura di accertamento prevista dal
Regolamento (CE) 343/03 di migliaia di domande di asilo la cui competenza &
pressoché certa, il legislatore ha quindi tipizzato un’ipotesi di applicazione della cd.
clausola di sovranita.

Da quanto & emerso dalla ricerca sul campo l'art. 28 co.3 del D.Lgs 25/08 &
sostanzialmente inattuato. Ne consegue, che sia i C.A.R.A. che i C.I.E sono affollati
di richiedenti protezione internazionale che permangono tempi lunghi in detti
centri (si rinvia altresi a quanto illustrato al capitolo 2) in attesa degli esiti delle
valutazioni dell’'Unita Dublino, con un allungamento dei tempi della procedura (e
con un aggravio di costi sull’accoglienza), in evidente contrasto da un lato con i tempi
previsti dalla norma per 'accoglienza dei richiedenti nei C.A.R.A. e dall’altro della
regola dell’esame prioritario delle richieste di protezione internazionale provenienti
dai C.I.E..

4. I trasferimenti verso I'Italia in applicazione del cd Regolamento Dublino:
una situazione paradossale

Come evidenziato in premessa al presente capitolo la ricerca si & soffermata in modo
particolare sulla problematica dei cd casi Dublino per i quali un altro Stato membro
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dell'Unione europea ha stabilito la competenza alla presa in carico o alla ripresa in
carico da parte dell’Italia. Ne & scaturito, come si evidenziera di seguito, un quadro
paradossale.

Lanalisi, tramite i Focus Group, & stata condotta principalmente sulla rete di
servizi di assistenza dedicati ai casi Dublino nei 2 aeroporti di Roma Fiumicino e
Milano Malpensa anche se nel corso dello specifico focus territoriale si & comunque
esaminata la situazione dell’aeroporto “G. Marconi” di Bologna. Esaminando in breve
quest’ultimo, per passare rapidamente all’esame dei due scali maggiori, si evidenzia
come la maggior parte dei casi che coinvolgono il territorio bolognese & costituito da
cosiddetti “transiti”, ovvero da richiedenti protezione internazionale, o gia beneficiari
di una protezione, del cui arrivo la Prefectura di Bologna & informata dall'Unita
Dublino, ed invitata da quest’ultima a predisporre un’eventuale prima accoglienza
e, ove possibile, ad agevolarne I'immediato trasferimento presso la Questura di
competenza per gli adempimenti delle procedure ad egli riferite'”.

Nei casi di transito, dunque, la Prefettura provvede ad accogliere il soggetto all’arrivo
e ad organizzare a proprie spese il suo immediato trasferimento. Si rileva che la
Prefettura di Bologna ha stipulato una Convenzione per il coordinamento dei transiti
con la Croce Rossa Italiana (Convenzione oramai scaduta, ma nella prassi ancora
attuata), per cui sono materialmente gli operatori della CRI che accolgono il soggetto
all’aeroporto e lo accompagnano alla stazione ferroviaria, o a quella dei pullman a
seconda dei casi. La sussistenza di eventuali situazioni di vulnerabilita, solitamente
riconnesse alla presenza di minori o a donne in stato di gravidanza, sono solitamente
segnalate dall’Unita Dublino; tuttavia, la predisposizione di una accoglienza specifica
o specializzata non sempre viene predisposta per l'indisponibilita di strutture
adeguate''.

Volgendosi ora all’esame della situazione dell’aeroporto di Roma Fiumicino, si
riportano nelle tabelle che seguono i dati relativi agli arrivi dei cd. casi Dublino
relativamente agli anni 2009 e 2010"*

10 Nel 2009 i permessi di soggiorno attivi per attesa/richiesta Dublino erano 15 in tutta la Re-
gione Emila Romagna, di cui O attivi presso la Questura di Bologna; nel 2008, invece, 35 nella Regione
e sempre 0 presso la Questura di Bologna. Dai dati trasmessi dalla Prefettura di Bologna emerge che nel
2009 solo 2 domande di protezione internazionale presentate nella provincia di Bologna non sono state
esaminate per I'invio del richiedente in un altro Stato membro individuato come competente ai sensi del
reg. n. 303/2003.

11 La Prefettura di Bologna, infatti, nella predisposizione delle misure di pronta accoglienza si
avvale di strutture generiche, di volta in volta riconducibili a comunita religiose o al privato sociale, pres-
so le quali non sono attivi servizi ed interventi specifici o comunque di presa in carico del richiedente.

12 Elaborazione grafica su dati forniti dall’Arciconfraternita del SS. Sacramento e di S. Trifone
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FIUMICINO AEROPORTO — ANNO 2009

[ [ ' Mi nor|
TOTALE casi | 44 Nazionalita Paesi membri Accoglienza | Adut |
Dublino : richiedenti canco
maggiormente i ;

il trasferimento
Donne 162 rappresentate Centro Enea

SVIZZERA 551
Uomini 1404 ERITREA 508  NORVEGIA 321 Centro
. Enea Acc. 92 5
Minori 118 SOMALIA 495  PAESIBASSI 213 Temporanea*
Minori n.a. 2 NIGERIA 145  REGNOUNITO 141 apricentri 289 55
Posizione legale IRAQ 112 FINLANDIA 112 TOTALE 485 77
in relazione alla GERMANIA 103

procedura AFGHANISTAN 107

FRANCIA 99 . -
Richiedenti Asilo 368 SIRIA 39 Casivunerabili | 102

ALGERIA 3% AUSTRIA 4 Nuclei con minori 51
Bg::;‘z:g 1048 SVEZIA 41 Donne sole 38
P S 35 DANIMARCA 23 Donne incinte 6
Altro 210 ALTRO 209 ALTRO # Problemisalute 7

*Laccoglienza temporanea presso il Centro Enea, ossia di circa un paio di giorni, viene riservata a quanti
— secondo procedura — devono presentarsi presso altre Questure di competenza.

F1uMICINO AEROPORTO — ANNO 2010

TOTALE casi 2187 Nazionalita Paesi membri Vulnerabilita riscontrate
Dublino maggiormente

richiedenti il Nuclei con minori
Donne 202 rappresentate trasferimento Donne sole 54
Uomini 1819 ERITREA 582 SVIZZERA 696  Donneincinte 10
Minori 164  SOMALA 565 NORVEGIA 377  Craviproblemisalute 26
Minori n.a. 2
Minori n.a. 2 NIGERIA 417 REGNO UNITO 240

AFGHANISTAN 129  PAESI BASSI 307

IRAQ 73 GERMANIA 153 . | Minori
Posizione legale Accoglienza | Adulti a
: f GHANA 44 SVEZIA 108 carico

in relazione alla

procedura SUDAN 47 FRANCIA 98 Centro Enea 105 13
- o Centro

Richiedenti Asilo 302 IRAN 29  BELGIO 9B EeaAcc 219 "

Beneficiari - ALTRO 301  AUSTRIA 58 Temporanea*

protezione DANIMARCA 18 Altri Centri 203 89

Altro 673 ALTRO 39 TOTALE 527 126
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Si evidenzia nelle seguenti tabelle I'andamento del fenomeno nelle due annualita
considerate in relazione ad alcune variabili significative

Nazionalita maggiormente rappresentate tra i casi Dublino biennio 2009-2010
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Dai dati sopra indicati emergono in particolare i seguenti profili:

1. il numero dei rinvii in Italia, tramite l'aeroporto di Fiumicino & in netto aumento e
rappresenta la maggior parte dei rinvii effettuati verso 1'Italia nel 2010 (2187 su un totale
di 2688);

2. in esponenziale aumento risulta la presenza, tra i rinvii, di minori (in particolare di
minori con il proprio nucleo familiare), di situazioni vulnerabili, e tra esse di persone
trasferite in Italia nonostante si trovassero in gravi condizioni di salute;

3. come era ragionevole attendersi, le principali nazionalita interessate (Eritrea, Somalia,
Nigeria, Afghanistan) corrispondono alle principali nazionalita di richiedenti asilo in
Ttalia;

4. laspetto pil rilevante che emerge dai dati sopra riportati riguarda tuttavia lo status
giuridico dei richiedenti asilo di coloro che vengono rinviati in Italia tramite lo scalo
di Fiumicino in attuazione delle disposizioni di cui al cd. Regolamento Dublino II. La
netta maggioranza dei rinvii & costituita infatti da persone cui era stata riconosciuta
qualche forma di protezione in Italia, che hanno presentato una nuova istanza di asilo
in altro Paese. Detto fenomeno che nel 2010 ha superato abbondantemente il 50% di
tutti i cd. casi Dublino, appare oltremodo preoccupante se si considera che riguarda
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persone che hanno probabilmente dimorato in Italia per non meno di un anno o pili e
che godono, ai sensi di legge, di un accesso ai diritti sociali a parita di condizioni con il
cittadino italiano (D.lgs 25/07, art. 27)

A Milano Malpensa e possibile evidenziare un andamento simile a quello di Fiumicino,
per cio che attiene lo status dei cd. casi Dublino in relazione alla procedura di asilo, pur
con punte meno accentuate (67,00% richiedenti e il 26,94% di titolari di protezione,
per lo piu sussidiaria)

Malpensa - istanze di asilo e casi Dublino

Anno 2010

Prime istanze 160 35%
Casi Dublino 297 65%
- Richiedenti asilo 199  67,00%
- Rifugiati 7 2,36%
- Prot. sussidiaria 60 20,20%
- Prot. umanitaria 13 4,38%
- Diniegati/espulsi 18  6,06%
Totale 457 100%

Fonte: Sportello SAF Malpensa.

Risulta opportuno evidenziare come, seppure limitatamente al 2010 (non & stato
possibile avere su questo aspetto dati relativi alle annualita 2008 e 2009) almeno su
Milano Malpensa, il dato rappresentato dal rinvio di soggetti denegati o espulsi, pur
non irrilevante, risulti comunque modesto.

La situazione sopra evidenziata, caratterizzata dal rinvio verso I'lralia di una
rilevantissima percentuale di titolari di protezione, non pud certo essere spiegata
solamente con l'esistenza di meccanismi di attrazione dei rifugiati verso altri paesi
UE in ragione di legami famigliari (es: presenza di famiglia allargata) o di comunita
e neppure con l'aspettativa, pur diffusa, di accedere a pili ampi servizi assistenziali;
detti fattori certamente incidono in qualche misura ma sono ben lungi dal costituire
una spiegazione esaustiva, e nemmeno prioritaria del fenomeno. E’ ragionevole infatti
ritenere che quella che risulta essere una sorta di “fuga dall'Ttalia” costituisca un
fenomeno fortemente connesso alla carenza di percorsi di accoglienza immediatamente
successivi al riconoscimento della protezione e alla carenza di progetti a medio termine
per l'inclusione sociale. Non é stato ovviamente possibile seguire in profondita i percorsi
che coinvolgono alcune migliaia di titolari di protezione che nel corso degli ultimi anni
sono stati ricondotti in Italia in applicazione del Regolamento Dublino II giacché un
tale obiettivo, per complessita e vastita avrebbe richiesto una (auspicabile) ricerca a
sé. Quanto riscontrato in tutti i Focus groups, in particolare nelle grandi e medie aree
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urbane, e nell’area di Caserta e Castelvolturno, permette tuttavia di concludere che le
situazioni di forte disagio sociale che la situazione sopra descritta produce siano assai
numerose.

Gli effetti paradossali sopra illustrati permettono di mettere in chiara luce come una
saggia politica sul diritto d’asilo non possa limitarsi ad intervenire solo sul versante
dell’accoglienza dei richiedenti asilo quale obbligo derivante dall’attuazione delle
direttive UE in materia, ma debba prevedere strumenti concreti e specifici per
sostenere il processo di inclusione sociale ed economica di coloro cui la Repubblica ha
riconosciuto un diritto di protezione non risultando certo sufficiente in tale prospettiva
il fondamentale ma generico diritto di accesso dei titolari di protezione internazionale
o umanitaria al sistema integrato dei servizi sociali territoriali.

5. Lorganizzazione dei servizi di accoglienza e tutela verso i casi Dublino
rinviati in Italia: buone prassi e criticita

La pressione esercitata dal flusso di cd. casi Dublino sulla capacita di accoglienza del
territorio di Roma ha imposto un notevole sforzo da parte delle Autorita preposte,
con particolare riferimento ai casi vulnerabili, in progressivo aumento.

Si riportano nelle seguenti tabelle i dati relativi alle prese in carico dei casi Dublino
effectuate nel 2009 e 2010 dai diversi centri di accoglienza che insistono sull’area di
Roma. La seconda tabella & relativa alla presa in carico di minori "

Si ritiene che la Prefettura di Roma e I'ente gestore del servizio al valico (Arciconfraternita
del SS. Sacramento e di S. Trifone), insieme alla sede distaccata della Questura abbiano
dato vita ad un meccanismo in grado di intervenire con una certa efficacia in occasione dei
trasferimenti di casi Dublino; di detti sforzi va dato doverosamente atto nonostante, come
si vedra nel corso della trattazione, essi non possano, per ragioni oggettive, supplire ad una
situazione strutturalmente carente. Come evidenzia la Prefettura di Roma: “Lapertura di una
sede distaccata della questura di Roma al valico di Roma Fiumicino ha permesso una velocizzazione
delle operazioni di verbalizzazione e soprattutto ha dato luogo a una buona prassi per quanto concerne
Laccoglienza. Prima i richiedenti asilo di prima istanza e i casi Dublino (indipendentemente dalla
loro tipologia) venivano invitati a presentarsi alla questura, dove, in teoria avrebbero avuto diritto a
ricevere informazioni su possibilita di accoglienza. Ora, la presenza al valico della questura permette
di dirigere i richiedenti di prima istanza e i casi Dublino nei diversi percorsi ad essi assegnati*™
(intervista, febbraio 2011).

13 Elaborazione su dati forniti dall’Arciconfraternita del SS. Sacramento e S. Trifone.

14 A tal proposito la sede distaccata della questura al valico che dichiara di aver proceduto
all’invio al C.A.R.A. per 162 richiedenti asilo fra il luglio 2009 e il luglio 2010.
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Minori

La problematica su cui la ricerca sul campo si & maggiormente concentrata risulta
proprio quella di verificare se vi siano e quali siano, in ampiezza e disponibilita
effectiva, detti “diversi percorsi” previsti per i c¢d. casi Dublino di rientro.

La situazione pil critica riguarda senza dubbio i titolari di protezione internazionale
0 umanitaria i quali si trovano di fronte il medesimo vuoto di accoglienza che
hanno lasciato al momento della loro partenza dall'ltalia. Il vuoto si apre anche
nel caso fossero stati in precedenza accolti nel sistema S.PR.A.R, poiché detta
accoglienza, a causa del loro volontario allontanamento, non pud pil essere
ripristinata (salvo assai residuali situazioni di eccezione connesse ad una elevata
vulnerabilita). Si pud purtroppo ipotizzare che gran parte delle oltre 2.200
persone titolari di protezione che hanno fatto rientro tra il 2009 e 2010 dallo
scalo di Fiumicino siano andate a ingrossare i circuiti della marginalita sociale.
La situazione relativa ai richiedenti asilo presenta invece un quadro pit diversificato: i
richiedenti asilo giunti a Fiumicino in attuazione del cd. Regolamento Dublino sono
stati 368 nel 2009 e 302 nel 2010, come evidenziato nel dati sopra riportati.

In attuazione dell’accordo esistente fra la Prefettura di Roma e l'ente di assistenza al
valico, i casi Dublino vengono indirizzati verso il Centro ENEA. Come gia illustrato
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(cfr. capitolo 2), il centro ENEA dispone di 80 posti specificamente riservati ai
Dublino nonché ai richiedenti asilo giunti al valico di Fiumicino e non indirizzabili
al C.A.R.A. ai sensi dell’art.20 del D.Igs 25/08. Questa scelta, operata nel 2008, ha
permesso di far fronte a una carenza che si era venuta a creare con I'aumento degli
arrivi di casi Dublino a Fiumicino ed era stata sollecitata anche dagli enti gestori
precedenti (C.I.R. e Croce Rossa Italiana).

Nel corso del 2010 il Centro ENEA ha fornito accoglienza a 324 persone (di cui
219 in relazione a richiedenti asilo che dovevano riattivare la procedura in Questure
diverse da quella di Roma). Un buon numero di richiedenti asilo ha quindi potuto
usufruire di almeno una prima forma di accoglienza. In merito ai cd. casi Dublino nei
cui confronti risulti pendente un ricorso in sede giurisdizionale, & opportuno inoltre
segnalare che la Prefettura di Roma, in sede di focus territoriale, ha correttamente
sottolineato come gli stessi abbiano nuovamente diritto ad un’accoglienza, alle
condizioni previste dal D.Lgs 140/05, e che in tal senso viene effettuata immediata
richiesta al servizio centrale dello SP.R.A.R. "

Rispetto ai casi Dublino per cui competente alla riattivazione della procedura & una
Questura diversa da quella di Roma (spesso una Questura di una localita del sud
Italia, quale Crotone, o Caltanissetta, Bari, Brindisi, Trapani in ragione della presenza
dei C.A.R.A. in dette localita) si evidenzia come, dopo una prima accoglienza iniziale
al Centro Enea, per un periodo medio di tre giorni, i richiedenti vengano inviati
verso le localita di destinazione e come lo stesso ente gestore si attivi per verificare
le disponibilita di accoglienza nelle localita di destinazione in collaborazione con
le Prefetture competenti; tuttavia non vi & alcun sistema di tracciabilita degli
spostamenti e nessun sistema che garantisca né certezza di presa in carico, né che cio
avvenga in tempi ragionevoli. Come evidenzia lo stesso Centro Enea, “tutti i giorni
comunque qualcuno rimane escluso e tenta di trovare sistemazioni attraverso veti personali”
(Centro ENEA, intervista febbraio 2010). Il medesimo dato & confermato da altri
attori (il C.I.R. e lo sportello di assistenza legale presso il C.A.R.A. di Castelnuovo
di Porto) che sottolineano come non tutti i casi Dublino trasferiti in Italia trovino
davvero accoglienza. La situazione di profonda incertezza sulla effettiva possibilita
che tutti i richiedenti asilo rinviati in Italia in attuazione del Regolamento (CE) n.
343/03 trovino accoglienza (e persino che la procedura venga correttamente riattivata)
oltre che alle disfunzioni riconducibili all’organizzazione dei servizi di accoglienza,
¢ connessa alla “variabilita” con la quale la normativa viene interpretata dalle varie
amministrazioni in relazione alla sussistenza o meno di un obbligo di accoglienza
del richiedente asilo rinviato in Italia in attuazione del Regolamento Dublino II che
aveva precedentemente usufruito dell’accoglienza.

15 Cfr. Settore Accoglienza e monitoraggio del Servizio Centrale dello SP.R.A.R. (a cura di) “I
numeri dell’accoglienza. Compendio Statistico dello S P.R.A.R., anno 2009” I quaderni del Servizio
Centrale, pag.20)
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Si segnala in tal senso, a titolo esemplificativo, la situazione torinese dove, in sede
di focus territoriale sia la Prefettura che il Comune di Torino hanno evidenziato
di procedere, nel caso di richiedente asilo rinviato in attuazione della procedura
Dublino, ad accertare prioritariamente se il richiedente asilo abbia gia beneficiato o
meno dell’accoglienza in precedenza al suo allontanamento. In tale caso infatti egli
viene escluso da una nuova accoglienza (a meno che non sia considerato un “caso
vulnerabile”). Nell’altra ipotesi si procede invece alla segnalazione allo S PR.A.R e
I'interessato viene inserito anche nella lista di attesa presso il Comune di Torino per
il reperimento di un posto in accoglienza (il che puo tuttavia comportare tempi di
attesa anche molto lunghi).

Sulla questione sollevata si ritiene che nonostante la norma europea sia in effecti
poco chiara, la nozione di “presa in carico” di cui al Regolamento (CE) n. 343/2003
vada applicata in conformita con gli obblighi di accoglienza di cui agli artt. 2 lettera
e) e 16 co.5 della Direttiva 2003/9/CE, sussistendo quindi 'obbligo per gli Stati
di ripristinare le misure di accoglienza nei confronti del richiedente asilo di cui si
¢ riconosciuta la competenza all’esame della domanda di asilo, fino a conclusione
dell’iter di esame della domanda stessa.

E’ tuttavia indubbio che il fatto che “i/ Regolamento non contiene alcuna norma che assicuri
un trattamento omogeneo dei casi Dublino che spesso subiscono discriminazioni rispettivamente
all’alloggio™...{}” rappresenti una problematica acuta e generale per tutti gli Stati
dell’'Unione che andrebbe affrontata in sede di rifusione del Regolamento stesso.

In relazione alla capacita dello S.PR.A.R. di “assorbire” i cd casi Dublino rinviati in
Italia, il 4% dei beneficiari del sistema (pari quindia 315 persone) nel 2009 risultano,
secondo la banca dati S.PR.A.R., avere fatto ingresso in Italia quali casi Dublino'’

La ricerca ha evidenziato infine che parte di coloro che rimangono esclusi
dall’accoglienza viene indirizzato verso il circuito di assistenza del Comune di Roma,
dove pero la lista di attesa ¢ estremamente lunga oppure viene indirizzato al circuito
informale (enti religiosi, associazioni laiche ecc...). Nel corso del 2010, un numero
pari a 203 cd. casi Dublino ha usufruito di queste sistemazioni piti 0 meno formali.

Si pud ritenere, in conclusione, che, ferma restando la gravissima situazione di
abbandono relativa ai titolari di protezione, la situazione della presa in carico effettiva
dei richiedenti asilo rinviati in Italia in attuazione del Regolamento 343/03 attraverso
lo scalo aereo di Fiumicino sia caratterizzata da alcune buone prassi che tuttavia
“convivono” e si mescolano ad una situazione di grande incertezza e confusione sulla

16 CIR, Progetto Dubliners, Rapporto finale, cit. Pag. 33

17 Rapporto Annuale Sistema di protezione per richiedenti asilo e rifugiati, anno 2009/2010,
Fondazione Cittalia, cap. 2 pagg. 79-83 -
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esigibilita effectiva del diritto all’accoglienza dei richiedenti asilo, specie al termine
degli interventi di prima accoglienza.

Non stupisce ne contraddice quindi quanto sopra descritto, che nel rapporto
dell’associazione tedesca PRO ASYL'® che ha condotto un’indagine sul campo a Torino
e Roma nell’ottobre 2010, emerga un quadro molto fosco caratterizzato da una netta
prevalenza delle situazioni di abbandono dei casi Dublino rinviati in Italia, né che,
anche sulla base di analoghe forti preoccupazioni, alcuni tribunali amministrativi
della Repubblica Federale di Germania Germania abbiano ritenuto di sospendere il
rinvio in Italia di richiedenti asilo in attuazione del Regolamento (CE) n. 342/03 in
quanto I'Ttalia non fornisce in concreto adeguate garanzie sull’effettivo rispetto dei
diricti fondamentali dei richiedenti asilo."

Infine un’interessante buona prassi relativamente alla gestione dei cd casi Dublino
risulta essere quella messa in atto, almeno fino al 2010, dal Servizio di accoglienza
alla frontiera di Milano Malpensa. Il servizio ha operato per diversi anni secondo le
seguenti modalita: nei confronti del casi Dublino di competenza della Questura di
Varese i soggetti interessati venivano inviati, in attesa di verbalizzazione e rilascio
dell’attestato nominativo di richiedenti protezione internazionale, in strutture di
“pronta accoglienza” in convenzione con la medesima Prefettura. Dal 2007 fino
a fine 2010 la “pronta accoglienza” & avvenuta (per il periodo intercorrente tra le
procedure di ripresa in carico del richiedente, rilascio dell’attestato nominativo e
invio al C.A.R.A. o al progetto S.P.R.A.R. di destinazione: tempo medio: 20-30
giorni) in strutture messe a disposizione nella citta di Varese dalla cooperativa sociale
Caritas territoriale (“Le Querce di Mamre”, aderente al Consorzio Farsi Prossimo),
dove i gestori garantivano agli ospiti iscrizione al S.S.N., iscrizione ai corsi di lingua
italiana, orientamento legale, monitoraggio delle eventuali condizioni di vulnerabilita
e segnalazione, se del caso, all’ente C.A.R.A. o S.P.R.A.R. di destinazione, anche al
fine di confermarla o meno) Dal 1 gennaio 2011 la situazione di gestione dei servizi
¢ mutata in ragione del cambio dell’ente gestore del servizio stesso da parte della
Prefettura di Varese a seguito di assegnazione di gara®.

18 PROASYL, The living conditions of refugees in Italy, a cura di Maria Bethke & Dominik
Bender, Francoforte, febbraio 2011
19 PROASYL, cit. Pag. 10
20 Gli utenti sono attualmente infatti trasferiti da Malpensa al nuovo ente convenzi-

onato, I'Hotel Monte Marzio, sito nel comune di Valganna (15 km da Varese, piccolo paese
in comunita montana). La scelta effettuata fa sorgere dubbi in relazione al possibile peggio-
ramento della qualita dei servizi di tutela e di ascolto
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6. Valutazioni di sintesi e raccomandazioni
6.1. L'urgenza del cambiamento

Sono molteplici le ragioni per le quali I'Ttalia dovrebbe farsi parte attiva, in sede europea,
di un processo di profonda revisione del Regolamento (CE) n. 343/2003. Linefficacia
del citato Regolamento da tempo dispiega infatti in modo evidente nel contesto italiano
tutti i suoi effetti e senza dubbio & interesse politico del nostro Paese adoperarsi affinché
una norma comunitaria nata in un contesto storico in materia di diritto d’asilo in Europa
oggi ampiamente superato venga radicalmente rivisitata. Gli obiettivi, finora assai
parzialmente raggiunti, che stavano alla base dell’adozione del Regolamento del 2003 e
ancor prima della Convenzione firmata a Dublino nel 15 giugno 1990, ed in primis quello
di determinare con certezza i criteri di competenza nell’esame della domande e di evitare
il fenomeno del cd. “asylum shopping”, vanno oggi perseguiti in una nuova ottica, da
un lato accelerando il processo di armonizzazione effettiva degli standard in materia di
procedure, di qualifiche e di misure di accoglienza tra gli stati membri, dall’altro superando
il rigido ed iniquo approccio in base al quale le aspettative, i legami famigliari e sociali e le
condizioni di vulnerabilita del richiedente costituiscono elementi di secondaria importanza.
Al fine di evitare inutili ripetizioni, per cid che attiene le proposte di modifica del
Regolamento (CE) n. 343/2003 che si ritiene di avanzare in questa sede, si rinvia al
capitolo 13 nella parte relativa alle “azioni di riforma attuabili nel medio periodo”.
Nelle raccomandazioni conclusive del presente capitolo si richiama invece I'attenzione delle
Autorita italiane su misure che, anche a Regolamento comunitario vigente, possono subito
essere adottate al fine di migliorare l'efficacia dei procedimenti connessi all’attuazione del
Regolamento stesso e di rafforzare un approccio alla tematica maggiormente flessibile ed
attento tanto alle esigenze dei richiedenti che a quelle del sistema di accoglienza.

Si individuano in tal senso le proposte di seguito illustrate.

6.2. L'attuazione di quanto disposto dall’art. 28 c0.3 D.Lgs. 25/08

Come si ¢ in precedenza esaminato, il D.Lgs 25/08 all’art. 28 comma 3 prevede che,
nei casi in cui la domanda sia stata presentata da un richiedente asilo per il quale siano
stati disposti 'accoglienza o il trattenimento, ad eccezione dei casi in cui 'accoglienza
non sia disposta al solo fine di verificare 'identita del richiedente, lo Stato italiano puo
dichiararsi competente all’esame delle domande ai sensi del Regolamento Dublino II.
Alla norma, concepita dal Legislatore ai fini di evitare un’ipertrofica produzione di
procedure Dublino del tutto superflue, va data concreta attuazione emanando idonee
istruzioni agli uffici delle Questure e delle Prefetture competenti che indichino (ove
non vengano in rilievo, anche su richiesta del richiedente, altri criteri di definizione
della cd. Competenza Dublino) di procedere speditamente all’inoltro delle domande
alle competenti commissioni territoriali per 'esame di merito, ed in particolare nei
casi di cui all’art. 20 comma 2 lettera b) del D.Lgs 25/08.
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6.3. Ulteriore applicazione della cd. clausola di sovranita

Va evitato il prodursi di gravi ritardi che incidono in maniera assai sensibile sulla
durata dell’accoglienza dei richiedenti asilo nei C.A.R.A. o nello S.P.R.A.R, e che
altresi producono, specie nei soggetti pitt vulnerabili, possibili ricadute negative sul
piano psicologico in ragione dell’eccessiva durata della procedura Dublino (vissuta, a
ragione, dal richiedente quale ansiogena “fase di sospensione” dei propri progetti di
vita). Risulta pertanto opportuno prevedere che, con consenso dell’interessato, trascorsi
pittdi tre mesi dalla comunicazione all'Unita Dublino senza che sia intervenuta alcuna
decisione in merito al caso oggetto del procedimento, in applicazione della cosiddetta
clausola di sovranita di cui all’art. 3, co. 2, Reg. (CE) n. 343/2003 si dichiari che la
competenza si ¢ radicata in Italia e si proceda con I'audizione del richiedente

6.4 In materia di corvetta applicazione delle disposizioni relative all’ accertamento della
competenza Dublino nell’ ambito della procedura di asilo

Si ritiene sia urgente impartire adeguate istruzioni agli uffici periferici incaricati
di recepire le istanza di asilo che chiariscano che ove si debba procedere alla fase
di accertamento della competenza ai sensi del Regolamento (CE) n. 343/2003 (non
ricorrendo le condizioni di cui al citato art. 28 co.3 del D.Lgs 25/08) la procedura posta
in essere rappresenta una fase endoprocedimementale della complessiva procedura
di asilo e che pertanto lo straniero sottoposto agli accertamenti della cosiddetta
procedura Dublino gode appieno dello status giuridico di richiedente asilo, con i
conseguenti obblighi e dritti.

6.5. 1/ diritto ad un ricorso effettivo

Considerato che, in caso di contenzioso, il deposito del ricorso giurisdizionale dinnanzi
al Tribunale Amministrativo Regionale non sospende automaticamente |'esecuzione
del trasferimenti e che detta situazione pone problemi rilevanti in merito alla tutela
effettiva dei richiedenti asilo, specie per coloro che sono ospitati nei C.A.R.A., si
raccomanda alle autorita italiane di operare in sintonia con la citata proposta di
rifusione del Regolamento Dublino II presentata dalla Commissione Europea nel
2008 (2008/0243 (COD)) che prevede che {...} coloro a cui viene notificata la decisione
di trasferimento possano beneficiare di un termine ragionevole per proporre ricorso, nonché
{...} il diritto a non essere trasferito finché non sava presa una decisione civca esigenza di
sospendere Uesecuzione del trasferimento.

6.6 1! diritto all’ accoglienza dei “richiedenti asilo Dublino”
Alla luce del ritenuto sussistente obbligo per gli Stati U.E di provvedere a garantire

I'erogazione delle misure di accoglienza nei confronti dei richiedenti asilo presi/
ripresi in carico ai sensi del Regolamento (CE) n. 343/2003, si sollecitano le Autorita
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centrali a impartire chiare indicazioni alle Questure e alle Prefetture per il ripristino
delle misure di accoglienza nei confronti dei richiedenti asilo cui sia pendente la
procedura di esame delle domande in sede amministrativa o giurisdizionale.
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Capitolo 5

LE VITTIME DI TORTURA TRA I RIFUGIATIL.
PERCORSI DI EMERSIONE E DI RIABILITAZIONE

1. Quadro generale
1.1. La nozione di tortuva nel divitto internazionale

Nell'analisi sui vari aspetti legati alla presa in carico e all'accoglienza delle vittime di tortura e
necessario prendere la mosse dalla definizione stessa di tortura cosi come delineata dal diritto
internazionale. La definizione' cui ci si deve riferire sul piano del diritto internazionale &
quella contenuta all’art. 1 della Convenzione ONU contro la tortura e altre pene o trattamenti
crudeli, inumani e degradanti del 10 dicembre 1984.% All’art. 1 della Convenzione si legge:

1 Le definizioni di tortura rinvenibili in letteratura sono molteplici e senza dubbio le definizioni con-
tenute nelle disposizioni giuridiche internazionali hanno il limite di cogliere solo alcuni aspetti delle profonde
finalita della tortura nel mondo contemporaneo. La tortura ha infatti “ sicuramente la finalita “di distruggere il credo
¢ le convinzioni della vittima per privarla della struttura di identita che la definisce come persona” (Viiiar, 1989). In efferti,
al centro della violenza politica si ritrova lattacco all umanita delle persone: non alla lovo astratta o ideale appartenenza
al genere umano, ma alla loro umanita specifica, storic , politicamente e culturalmente situata. In questo senso, la dis-
umanizzazione dell'altro e la sua deculturazione procedono parallelamente e costituiscono due facce della stessa medaglia. Si
colpiscono singoli individui affinché sia impedito ad un intero gruppo, comunque caratterizzato, di esprimere le sue specifiche
modalita di esistenza, di coltivare i suoi saperi, le sue credenze ed i suoi valori; affinché sia privato di quelle funzioni che ne
permettono la viproduzione sociale e culturale. Si colpisce la cultura di un gruppo nei suoi aspetti materiali e immateriali,
affinché ciascuno dei suoi membri sia privato delle visorse che gli garantiscono un mondo vivibile e coerente e che permettono di
affrontare i momenti critici dellesistenza ” in Provincia di Parma (con A.S.G.I.,Centro Astalli, Ce R.1.S.C, Caritas di
Roma, Save the Children, NAGA Onlus, ST.M.M), Per un'accoglienza e una relazione d'ainto transculturali, Progetto
finanziato con il FER 2008, Parma, 2011, pagg.134-135.

2 Va, tuttavia, precisato che prima di tale Convenzione altre Convenzioni e Dichiarazioni inter-
nazionali hanno bandito l'utilizzo della tortura, senza, perd, darne un'esatta definizione. Cosi & per l'art.
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“ai fini della presente Convenzione, il termine ‘tortura’ designa qualsiasi atto con il quale sono inflitti
a una persona dolore o sofferenze acute, fisiche o psichiche, segnatamente al fine di ottenere da questa o
da una terza persona informazioni o confessions, di punirla per un atto che ella o una terza persona bha
commesso o é sospettata di aver commesso, di intimidirla o esercitare pressioni su di lei o di intimidire o
esercitare pressioni su una terza persona, o per qualungue altro motivo basato su una qualsiasi forma
di discriminazione, qualora tale dolore o tali sofferenze siano inflitti da un funzionario pubblico o da
qualsiasi altra persona che agisca a titolo ufficiale, o sotto sua istigazione, opprure con il suo consenso espresso
0 tacito. Tale termine non si estende al dolore e alle sofferenze derivanti unicamente da sanzioni legittime,
ad esse ineventi o da esse provocate”. Quattro sono gli elementi della definizione sopraccitata: il
primo & quello della condotta consistente nella inflizione intenzionale di dolore o sofferenza
grave, di tipo fisico o mentale’; il secondo elemento costitutivo della definizione & dato dagli
scopi per i quali la tortura & inflitta, contemplati dall’art. 1 in modo ampio®; il terzo elemento
& costituito dal coinvolgimento dell’apparato statale che, sia pure nella forma pitt blanda
dell’acquiescenza, non pud mancare’; ultimo elemento & un elemento di ordine negativo, in
base al quale non possono essere classificati come tortura i dolori e le sofferenze dovuti alle
lawful sanctions, ovvero le sanzioni legittime®.

Con legge 3 novembre 1988 n. 498, 'Ttalia ha ratificato e reso esecutiva la Convenzione
del 1984, che espressamente prevede l'obbligo per gli Stati membri di legiferare affinché
qualsiasi atto di tortura sia espressamente e immediatamente contemplato come reato
nel diritto interno. Nonostante questo e nonostante i rilievi mossi in tal senso dal

5 della Dichiarazione universale dei diritti dell'uomo del 1948, per l'art. 3 della Convenzione europea di
salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle liberta fondamentali del 1950 e per I'art. 7 del Patto internazi-
onale dei diritti civili e politici di New York del 1966.

3 Tale elemento “pone al centro dell attenzione le delicate questioni del tipo e del grado (o misura) del dolore
o della sofferenza inflitti. Per quanto riguarda il tipo di dolore o sofferenza inflitsi, la definizione convenzionale tiene
giustamente conto della circostanza, nota e ampiamente documentata, per cui la tortura contemporanea si propone di
colpire, esclusivamente o prevalentemente, sia che utilizzi modalita avanzate sia che si avvalga di metodi pin arcaici,
Vintegrita psichica e morale della vittima”, Marchesi A., La proibizione della tortura all'inizio del nuovo millennio,
in La tortura nel nuovo millennio, a cura di Zagato L. Pinton S., Cedam, Padova, 2010, pag. 13.

4 “In base a tale definizione, la tortura moderna si distingue da altre forme di violenza per il fatto di essere
sempre intenzionale e frutto del volere del carnefice 0 di chi ne autorizza il ricorso. La pratica ¢ dunque parte di un
programma pianificato con uno scopo preciso e mai atto casuale ed estemporanco. La tortura inoltre 5i caratterizza per
la gravita e l'intensita delle sofferenze a cui la vittima viene sottoposta”, Mazzi C., La tortura in etd contemporanea,
Bonanno Editore, Acireale-Roma, 2010, pag. 35.

5 “Lelemento della ufficialita correttamente inteso comporta che ad esulare dalla nozione convenzionale
di tortura sotto questo profilo siano solo gli atti di crudelta a turti gli efferti privari”, Marchesi A., loc. cit, pagg.
14-15.

6 “The word inberent in or incidental to lawful sanctions are vague and very broad. Without clarification
there is a danger that an extensive interpretation of these words would render the Convention impotent”, Boules-
baa A., The U.N. Convention on Torture and the prospects for enforcement, Martinus Nijhoff Publishers, The
Hague-Boston-London, 1999, pag. 28.
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Comitato dei diritti umani delle Nazioni Unite e delle maggiori organizzazioni di
tutela dei diritti umani attualmente manca ancora nell’'ordinamento italiano una
specifica fattispecie incriminatrice in tema di tortura.’

Nell'ambito del Consiglio d’Europa sono stati adottati due importanti strumenti di
protezione dei diritti umani: la Convenzione Europea per la Salvaguardia dei Diricti
dell’'Uomo e delle Liberta fondamentali (CEDU), firmata a Roma il 4 novembre 1950,
e la Convenzione Europea per la prevenzione della tortura e delle pene e trattamenti
disumani e degradanti, firmata a Strasburgo il 26 novembre 1987. Questultima
Convenzione, a sua volta, ha istituito il Comitato per la Prevenzione della tortura (CPT)
che prevede un sistema di visite nei luoghi di detenzione, per verificare il trattamento
riservato alle persone private della liberta personale®.

Lart. 3 della CEDU. prevede che “nessuno puo essere sottoposto a tortura né a pene o
trattamenti inumani o degradant;”. Come gia richiamato nel capitolo sull’accesso alla
procedura di asilo alle frontiere, secondo la consolidata giurisprudenza della Corte di
Strasburgo, organo istituito dalla CEDU al fine di controllare il rispetto da parte degli
Stati contraenti degli obblighi assunti con la stessa Convenzione, art. 3 “consacra uno
dei valori fondamentali delle societa democratiche’™ e, insieme all’art. 2 CEDU gode “d:
una tutela differenziata ¢ vafforzata vispetto ad altri articoli, in virta del cavattere assoluto ed
imperativo dei diritti che essi vanno a garantire”™. La Convenzione, tuttavia, non contiene
una definizione delle fattispecie proibite dall’art. 3 che possano costituire tortura o
trattamenti inumani e degradanti; per tale definizione si deve, pertanto, necessariamente
rinviare all’'opera interpretativa della Corte di Strasburgo''. Se, infatti, ad una prima

7 Sempre con riferimento al nostro ordinamento va ricordato l'art. 185-bis del codice penale
militare di guerra, introdotto dalla 1. n. 6/2002, che prevede: “salvo che il fatto costituisca pitt grave
reato, il militare che, per cause non estranee alla guerra, compie atti di tortura o altri trattamenti inu-
mani, trasferimenti illegali, ovvero altre condotte vietategli dalle convenzioni internazionali, inclusi gli
esperimenti biologici o i trattamenti medici non giustificati dallo stato di salute, in danno di prigionieri
di guerra o di civili o di altre persone protette dalle convenzioni internazionali medesime ¢ punito con
la reclusione da due a cinque anni”. V. sul punto Lanzi A. Scovazzi T., Una dubbia repressione della tortura
e di altri gravi crimini di guerra, in Rivista di Diritto Internazionale, 2004, pagg. 685-694.

8 htep://www.cpt.coe.int/italian.hem.

9 Corte Edu, Alksoy c. Turchia, sentenza del 18 dicembre 1996.

10 Corte Edu, F. ¢. Regno Unito, sentenza del 22 giugno 2004.

11 “La distinzione tra tortura, trattamenti inumani e trattamenti degradanti viene stabilita, caso per caso,

sulla base della gravita delle sofferenze inflitte: la tortura, secondo quanto affermato nella sentenza Irlanda c. Regno
Unito del 18 gennaio 1978, & una forma particolarmente qualificata di trattamento inumano o degradante che
provoca sofferenze molto gravi e crudeli. Trattasi, ad ogni modo, di una distinzione non cristallizzata una volta per
tutte”, Cataldi G., La tortura ¢ tra noi? La portata dell'art. 3 CEDU nella ginvisprudenza della Corte Enropea
dei Diritti dell’Uomo, in La tortura nel nuovo millennio, a cura di Zagato L. Pinton S., Cedam, Padova, 2010,
pag. 182.
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lettura lart. 3 presenta per lo Stato l'obbligo esclusivamente negativo di astenersi dal
violare il divieto previsto, la giurisprudenza della Corte nella sua evoluzione ha avuto
modo di estendere I'ambito di applicazione della norma facendovi rientrare dei veri e
propri obblighi positivi per lo Stato."

Tra detti obblighi v'e¢ il divieto di allontanamento dello straniero qualora detto
allontanamento esponga la persona al concreto rischio di essere vittima di tortura.
Secondo la Corte infatti: “quando vi siano fondati motivi per ritenere che linteressato, se
espulso verso il Paese di destinazione, vi corva un rischio reale di essere sottoposto a tratiamenti
contrari all'art. 3. {...} In tal caso Particolo 3 comporta Fobbligo di non espellere la persona in
questione verso tale Paese”™. Tale orientamento & stato ribadito dalla Corte nella sentenza
Saadi ¢. Italia" in cui la Corte ha ravvisato una violazione dell’art. 3 CEDU nel caso
in cui il ricorrente fosse espulso verso la Tunisia, Paese in cui avrebbe rischiato di
subire trattamenti inumani e degradanti”. Secondo la Corte, tale principio ha portata
assoluta ed inderogabile, non rilevando in alcun modo la condotta del ricorrente né la
sua presunta appartenenza ad una cellula terroristica.

1.2. Le principali disposizioni contenute nella Direttiva UE sull'accoglienza e in quella sulle

qualifiche

Il combinato disposto dellart. 13, co. 2, e dell’art. 17 della Direttiva 2003/9/CE
stabilisce che gli Stati membri debbano provvedere che la qualita dell’accoglienza sia
adeguata alla specifica situazione delle persone portatrici di particolari esigenze quali i
minori, i minori non accompagnati, i disabili, gli anziani, le persone che hanno subito
torture, stupri o altre forme gravi di violenza psicologica, fisica o sessuale. La norma
europea pone quindi l'accento sulle particolari attenzioni che deve avere I'accoglienza nel
caso di categorie particolarmente vulnerabili, tra cui le vittime di tortura. All’art. 20 la
medesima norma dispone che “ G/i Stati membri provvedono affinché, se necessario, le persone

12 “Innanzitutto un obbligo di inchiesta, inizialmente teorizzato e applicato in relazione all'art. 2 CEDU.
Altri corolalyi derivanti dal riconoscimento dell'esistenza di obblighi positivi per gli Stati contraenti in relazione
all'art.3 consistono nella necessita che l'ordinamento giuridico interno preveda la possibilita di condannare gli arti
di tortura in sede penale e mezzi di ricorso effettivi ai sensi dell'art. 13 CEDU”, Cataldi G., loc.cit., pag. 183.

13 Corte Edu, H.L.R. ¢. Francia, sentenza 29 aprile 1997. V., inoltre, Corte Edu Soering c. Regno
Unito, sentenza del 7 luglio 1989; Corte Edu Salah Sheekb c. Paesi Bassi, sentenza dell’1l gennaio 2007.

14 Corte Edu [GC} Saadi c. Italia, sentenza del 28 febbraio 2008, su cui si veda Liguori A., 04-
blighi internazionali e comunitari in materia di garanzie procedurali avverso lespulsione dei migranti in Europa,
in Diritto immigrazione e cittadinanza, n. 3, 2009, pagg. 29 ss.

15 Tale indirizzo & stato successivamente ribadito dalla Corte. Si veda, ex plurimis, Corte Edu,
Trabelersi c. Italia, sentenza del 13 aprile 2010 e Corte Edu Abdelbedi c. Italia, sentenza del 24 marzo 2009.
Va inoltre ricordata la sentenza del 24 febbraio 2009 Ben Khemais c. Italia, in cui la Corte ha condannato
I'Ttalia per la violazione dell’art. 3 e dell’art. 34, che sancisce il diritto di ricorso individuale. Il ricorrente,
infatti, era stato rimpatriato nonostante la Corte avesse richiesto, ex art. 39 del proprio Regolamento di
procedura, la sospensione del provvedimento di allontanamento.
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che hanno subito torture, stupri o altri atti di violenza ricevano il necessario trattamento per i
danni provocati dagli atti sopra menzionati”. Va evidenziato come la Direttiva 2003/9/CE
ponga un principio di tutela fondamentale: gli Stati sono obbligati ad attuare misure
specifiche (che possono essere di natura legislativa, regolamentare ed organizzativa)
affinché le persone (si noti l'utilizzo nella citata norma, del termine persona nella sua
accezione pilt ampia) ricevano dei trattamenti sanitari e socio-assistenziali adeguati
a svolgere una funzione riparatoria rispetto alle gravi violenze subite. Ancor pil
circostanziata e la disposizione che nella medesima Direttiva si rinviene in relazione ai
minori; l'art. 18 al secondo comma infatti prevede che: “G/i Stati membri gavantiscono
Laccesso ai servizi di viabilitazione per i minori che abbiano subito qualsiasi forma di abuso,
negligenza, sfruttamento, tortura, trattamento crudele, disumano o degradante o che abbiano
sofferto gli effetti di un conflitto armato e assicurano che siano predisposte, ove necessario,
appropriate misure di assistenza psichica e una consulenza qualificata” (art. 18 c0.2). Giova
subito evidenziare, per ragioni di esposizione sistematica, le disposizioni contenute
nell’art. 29 co.3 della Direttiva 2004/83/CE rivolte ai soli titolari di uno status di
protezione internazionale che dispone che “G/i Stati membri forniscono adeguata assistenza
sanitaria, secondo le stesse modalita previste per i cittadini dello Stato membro che ha concesso
tali status, ai beneficiari dello status di rifugiato o di protezione sussidiaria che presentano
particolari esigenze, quali le donne in stato di gravidanza, i disabili, le vittime di torture, stupri
0 altre gravi forme di violenza psicologica, fisica o sessuale, 0 i minori che abbiano subito qualsiasi
Jorma di abuso, negligenza, sfrutiamento, tortura, trattamento crudele, disumano o degradante
0 che abbiano sofferto gli effetti di un conflitto armato”.

Le disposizioni comunitarie, sia pure sulla base di un impianto molto generale (ed
invero la Commissione Europea, come si dira in seguito, sembra avere colto la necessita
di proporre, in sede di rifusione delle Direttive accoglienza e procedure, disposizioni
pitt mirate in materia di tutela delle vittime di tortura), sanciscono tuttavia dei
principi importanti da cui discende l'obbligo per gli Stati di dotarsi di procedure che
permettano di:

a) individuare i richiedenti asilo vittime di tortura o di gravi violenze;

b) prevedere delle specificita in relazione alle condizioni di accoglienza;

o) fornire il necessario trattamento sanitario “per i danni provocati” dalle violenze
subite, ovvero attuare interventi socio-sanitari specifici.

2. Le vittime di tortura e la mancanza di uno specifico programma nazionale
che ne permetta I'emersione e il concreto accesso a efficaci percorsi di cura

2.1. Lassenza di una programmazione nazionale

Alla luce del quadro giuridico generale sopra descritto risulta necessario ora esaminare

quali concreti interventi vengono realizzati in Italia in ordine alla presa in carico e alla
cura dei rifugiati vittime di tortura o di trattamenti inumani e degradanti.
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Occorre premettere che la presenza di vittime di tortura e di traumi estremi tra i
richiedenti asilo non pud essere considerata una mera possibilita che riguardi singoli
casi, bensi trattasi di una condizione diffusa. Numerosi studi pubblicati su riviste
scientifiche internazionali, da parte dell'Organizzazione Mondiale della Salute e delle
organizzazioni governative e non governative che tutelano i diritti umani, hanno messo
in evidenza che i richiedenti asilo e i rifugiati hanno un‘alta probabilita di essere stati
vittime di torture o violenze intenzionali. Stimare con precisione la dimensione del
fenomeno & estremamente difficile', per motivi legati alla scarsa sensibilita politica,
alla mancanza stessa di strumenti di rilevazione, alla difficolta emozionale delle vittime
nel raccontare la propria storia (per vergogna, sensi di colpa, o per la perdita nella
fiducia nell’essere umano, etc). Se I'esatto numero delle vittime di torture non & mai
pienamente conoscibile, la ricerca scientifica internazionale ha permesso tuttavia di
evidenziare che la presenza di vittime di tortura tra i richiedenti asilo e rifugiati non
¢ affatto episodica o residuale e richiede pertanto interventi strutturati in modo da
rispondere efficacemente alle necessita di questa parte della popolazione rifugiata.
Non si ritiene necessario né opportuno ipotizzare una quantificazione sul numero di
possibili presenze di vittime di tortura e di violenza estrema in Italia. Se tuttavia,
prudentemente, si assumono i valori inferiori delle possibili “forbici” indicate in materia
dalla lettura scientifica in relazione alla percentuale media di presenza di vittime di
tortura tra i rifugiati e si considerino i 20.000 titolari di protezione internazionale
riconosciuti in prima istanza in Italia nel solo triennio 2008-2010 (ma trattasi di dati
ampiamente sottostimati, in quanto nel numero complessivo andrebbero inseriti coloro

16 Si veda Jaranson et al., 2004.

17 Una prima review effettuata da Baker nel 1992 e pubblicata dall’Universita di Cambridge
ha messo in evidenza che fra il 5% e il 35% dei rifugiati presenti in Europa hanno subito torture nel
paese di provenienza. In base a queste stime Engstrom e Okamura nel 2004 (A plague of our time:torture,
human right, and social work) hanno stimato che i rifugiati vittime di torture nel mondo oscillavano fra
600.000 e 3.4 milioni. Nel 2004 il Centro per le vittime di tortura del Minnesota ha stimato in circa
500.000 le persone sopravvissute alla tortura regolarmente presenti negli USA. Altri studi (Bojholm et
al.,) stima fra il 20% e il 30% la prevalenza delle vittime di tortura fra i rifugiati. Jaransen nel 2004 in
una ricerca su 1134 rifugiati somali e oromo ha calcolato la prevalenza della tortura per ciascun gruppo,
riscontrata nel 36% del somali e nel 55% degli oromo. Fazel et al., nel 2005 ha studiato la prevalenza di
gravi disturbi mentali in 7000 rifugiati presenti in 7 paesi occidentali, compresa 1'Italia, evidenziando
che i rifugiati hanno 10 volte la possibilita di sviluppare un disturbo post-traumatico da stress rispetto
alla popolazione autoctona. Recentemente (2009) Zachary et al. hanno diffuso una sistematica review
di 5904 articoli pubblicati fra il 1980 e Maggio 2009, per valutare la relazione fra la tortura e altri
potenziali eventi traumatici e la prevalenza del Disturbo post traumatico da stress (PTSD) e la Depres-
sione in 81.866 persone provenienti da 40 differenti paesi. Evidenziano come la tortura sia endemica nei
paesi in conflitto (29 dei 40 riportati) e rilevano che il 21% dei partecipanti allo studio hanno riportato
esperienze personali di tortura. Quest'ultima & presente nel 23.6% delle persone affette da PTSD e nel
11.4 % affette da depressione. Gli autori concludono affermando che la tortura emerge come il pil forte
fattore associato con il PTSD mentre l'esposizione a altri potenziali eventi traumatici & responsabile della
depressione. Infine 'OMS stima al 20% la prevalenza di gravi disturbi psichici nelle societa esposte a
emergenze umanitarie (Van Ommeren et al., 2005).
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che si vedono riconoscere una forma di protezione in sede giurisdizionale, oltre ad
almeno una parte dei circa 7.000 stranieri che nel periodo considerato si sono visti
riconoscere una protezione umanitaria) si pud ritenere che i titolari di protezione che
abbiano vissuto eventi traumatici di gravissima o grave entita rappresentino un numero
significativo nei cui confronti sussiste un obbligo da parte delle pubbliche autorita nel
fornire il necessario trattamento per i danni provocati dalle violenze subite.

Ladimensione della problematica (anche considerata la complessita dell’ intervento socio-
sanitario per la riabilitazione) richiederebbe senza dubbio l'attuazione di un programma
nazionale che coinvolga, con disposizioni a regime (e non tramite singoli progetti di
durata variabile ma comunque per loro stessa natura transitori), il servizio sanitario
nazionale sia in sede di programmazione nazionale che regionale. Diversamente invece
“la situazione italiana velativa all' accoglienza e alla riabilitazione delle vittime di tortura
(VAT) appare caratterizzata dall assenza di un piano nazionale che definisca strategie di azione,
ruoli, funzioni e le modalita di coordinamento dei vari servizi pubblici coinvolti, ivi comprese le
aziende sanitarie, nonché le modalita con cui condurre un monitoraggio scientifico sul fenomeno.
I diversi progetti finanziati sul tema dell assistenza alle vittime di tortura si realizzano senza
alcuna cornice di coordinamento e senza che a livello decisionale sia previsto un momento di
verifica ¢ di sintesi degli esiti vaggiunti dalle varie sperimentazioni con Pobiettivo di giungere ad
una progettazione a regime dei servizi da gavantirve alle vittime di tortura o di violenza estrema.
{...} In questo quadro profondamente disgregato le sperimentazioni esistenti, alcune delle quali
anche interessanti ed innovative, rimangono isolate tra loro ¢ hanno comunque vita effimera
tendendo naturalmente ad esanrirsi a conclusione del finanziamento assegnato™.

L'analisi sopra condotta porta ad interrogarsi sulla effettiva rispondenza dell'Italia agli
obblighi derivanti dalle direttive europee in materia sul piano sostanziale e non solo
di mera conformita formale. Si pud infatti quanto meno seriamente dubitare che sia
possibile conseguire, anche solo parzialmente, 'obiettivo di assicurare idonei percorsi di
cura e riabilitazione alle vittime di tortura in assenza di una specifica programmazione
socio-sanitaria nazionale sulla materia.

Come si illustrera di seguito, si sono sviluppate in diverse localita italiane delle
interessantissime progettualita in relazione all’accoglienza e alla presa in carico socio-
sanitariadelle vittime di torturaodi traumi estremi, e inalcuni casi dette sperimentazioni
hanno coinvolto, anche sul piano formale, il sistema sanitario pubblico, supplendo, per
quanto possibile, alle carenze della programmazione nazionale e regionale.

2.2. Alcune esperienze innovative
Tra le progettualita piti innovative riscontrate nel corso della ricerca si ¢ ritenuto di
concentrarsi su:

18 Cfr. sul punto le importanti conclusioni cui & giunto il progetto FER 2008 “ Lontani dalla
Violenza”, Relazione finale, Parma, 2010, pagg.121 in www.lontanidallaviolenza.it.
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e 2.2.1 Il progetto Sa.Mi.Fo.
® 2.2.2 La rete “Lontani dalla violenza” ed altre esperienze innovative
¢ 2.2.3 Il programma N.I.LRa.s.T.

2.2.1 Il Sa.Mi.Fo.

11 protocollo di intesa adottato tra ’Associazione Centro Astalli e la A.S.L. Roma A il
31 marzo 2006 (deliberazione n.260) per l'assistenza sanitaria ai richiedenti asilo, ai
rifugiati e alle vittime di tortura ha portato all’istituzione del Sa.Mi.Fo. (Salute per
Migranti Forzati) quale esperienza innovativa di relazione tra un ente pubblico (I'azienda
sanitaria) e un ente di tutela. Il Sa.Mi.Fo. nasce dall’esigenza di istituire un servizio che
consenta un accesso effettivo dei richiedenti asilo e dei titolari di protezione internazionale
ed umanitaria al servizio sanitario pubblico (erogatore a tutti gli effetti delle prestazioni
sanitarie), supportando tuttavia il medesimo servizio pubblico con una rete di attivita
(mediazione linguistica, servizio legale, servizio di ascolto ed accompagnamento
dei beneficiari nella loro relazione con le strutture sanitarie nel suo complesso e con
gli aleri servizi socio-assistenziali del territorio)’” da parte dell’ente di tutela (Centro
Astalli). Lintuizione alla base del citato Protocollo si & rivelata estremamente feconda.
Lesperienza del Sa.Mi.Fo. & giunta nel 2011 al suo quinto anno e gli effetti concreti sulle
condizioni di salute dei migranti forzati sono stati rilevanti. Al Sa.Mi.Fo., che ha sede
presso la struttura sanitaria territoriale di v. Luttazzi 3 a Roma, (in una zona prossima
alla stazione Termini, ad alta percentuale di popolazione straniera), nel 2009 sono state
effettuate complessivamente 4.788 visite di medicina generale, mentre la sola Unita
di salute mentale ha effettuato 1.484 interventi. Sono state infine effettuate 208 visite
medico-legali per la certificazione degli esiti di tortura®. Nel corso del 2009 & stata
effettuata 'iscrizione di 1.748 migranti forzati al SSN, con un incremento dell’87%
rispetto all’anno precedente.

Nel corso del 2010 le nuove iscrizioni al SSN sono state 1.684, mentre 1.584 sono stati
i rinnovi. Le visite effectuate presso il Sa.Mi.Fo. sono state 6.849, di cui circa il 76% di
medicina generale. Per quanto concerne le visite medico-legali per la certificazione delle
violenze subite esse sono state 146 (di cui 123 uomini e 23 donne)?'.

19 Protocollo d’intesa citato: “ LASL RM/A e il Centro Astalli si impegnano a promuovere progetti
obiettivi comuni, interventi di prevenzione e assistenza sul territorio per richiedenti asilo e rifugiati che vivono in
condizioni di marginalita sociale, iniziative di formazione degli operatori dei due enti, di informazione dei cittadini
(art. 3) {..}* Il Centro Astalli si impegna a svolgere attivita di consulenza nei confronti dei servizi e delle strutture
della ASL RM/A in merito a problematiche che possono ostacolare laccesso all'assistenza sanitaria e la fruizione
delle prestazioni sanitarie (art. 4).

20 Centro Astalli, Rapporto annuale 2010, Roma, 2010, pag. 27.

21 Centro Astalli, Rapporto annuale 2011, Roma, 2011, pag. 31.
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2.2.2 La rvete “ Lontani dalla violenza” e altre esperienze innovative

Lesperienza del Sa.Mi.Fo. si ¢ intrecciata, a partire dal 2009, con quella di “Lontani
dalla violenza”; detto programma & nato grazie al sostegno del programma FER 2008
(e successivamente del FER 2009) ed ¢ consistita nel collegare tra loro le esperienze
relative alla presa in carico delle vittime di tortura in ben 12 diverse citta italiane
(Parma, Modena, Ferrara, Ravenna, Trieste, Udine, Borgo S. Lorenzo, Roma, Cassino,
Sezze (LT), Napoli, Ragusa). Il principale obiettivo di “Lontani dalla violenza” ¢ stato
quello di promuovere nei territori interessati l'avvio di un cambiamento strutturale
nelle modalita di gestione della presa in carico delle vittime di tortura o di violenza
estrema da parte delle strutture socio-sanitarie pubbliche. La rete “Lontani dalla
violenza” ¢ costituita in gran parte da programmi SPRAR, e cio (salvo il caso peculiare
di Roma) ha permesso di collegare gli interventi di accoglienza a quelli di natura socio-
sanitaria garantendo continuita ai percorsi di assistenza. Cio ha determinato percorsi
relativamente lunghi di presa in carico, in quanto i percorsi verso una piena autonomia
sociale sono risultati parte integrante della progettualita esaminata.

I beneficiari del progetto della rete sono stati complessivamente 215 nel corso del
2009-2010, con capofila CIAC (Centro Immigrazione, Asilo e Cooperazione) di Parma,
mentre sono stati 89 nel 2010-2011 (quando lattivita della rete si € ridotta a causa
della contrazione del finanziamento FER disponibile), con il coordinamento di I.C.S.
(Consorzio Italiano di Solidarieta) Ufficio Rifugiati di Trieste*?. Laspetto pitt rilevante
della rete “Lontani dalla violenza” & stato quello di porsi degli obiettivi di carattere
strutturale diffondendo sui diversi territori interessati l'esperienza connessa all’adozione
di protocolli tra gli enti di tutela e le aziende sanitarie quali quelli realizzati dal Sa.Mi.
Fo. o dal CIAC®. 11 1 settembre 2009 veniva ufficializzato il Protocollo di intesa CIAC
Onlus - A.U.S.L. Parma per “la definizione delle modalita operative del coordinamento
socio-sanitario e per I'individuazione dei percorsi di cura e integrazione delle vittime
di tortura e violenza in carico”. Tra gli obiettivi del citato Protocollo v'é quello di
“promuovere una strategia sperimentale di rvete sul territorio, che consenta la realizzazione

22 Va ricordato che l'esperienza triestina in materia di accoglienza dei richiedenti asilo e rifugiati
in situazioni di vulnerabilita e di disagio mentale (tra i vari progetti si ricorda quale progetto unico finora
realizzato in ambito SPRAR, l'accoglienza di richiedenti asilo e titolari di protezione con problematiche
di AIDS conclamato) si sviluppa a partire da una lunga e solida competenza cresciuta nel tempo, unita ad
una peculiare capacita di detta citta nel dare vita a sperimentazioni sociali innovative a livello nazionale
ed internazionale. Cio & avvenuto anche nel campo della protezione internazionale: I'esperienza territo-
riale di accoglienza dei richiedenti asilo nasce infatti da una ininterrotta collaborazione avviata gia nel
1998 tra il Comune di Trieste e | ‘T.C.S. che, a partire dalle esigenze di accoglienza poste allora dalla crisi
umanitaria nel Kosovo, diedero vita ad un innovativo sistema comunale di accoglienza dei richiedenti
asilo e dei rifugiati; alla “filosofia” e alle scelte metodologiche triestine si & complessivamente ispirato, nel
2001 il PNA. (Programma nazionale asilo) e nel 2002, l'allora nascente SPRAR.

23 CIAC ¢ ente gestore del progetto SPRAR di Fidenza, nonché associazione che ha realizzato su
tutto il territorio provinciale una vasta rete di servizi di orientamento e tutela rivolta ai rifugiati e agli
stranieri in generale.
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di sinergie mivate a migliovare la qualita dei servizi offerti alla popolazione immigrata, con
particolare viferimento a persone in condizione di particolare vulnerabilita sanitaria e ginridico-
sociale perseguendo, in particolare, i seguenti obiettivi: ® sostenere persone vittima di tortura o
violenza estrema attvaverso una risposta multidisciplinare e integrata di tipo clinico, assistenziale,
relazionale ¢ di integrazione sociale, mirata a favorire percorsi di autonomia personale ¢ la
sperimentazione di attivita mivate al benessere; ® sperimentare modalita organizzative e prassi
di lavoro di vete finalizzate ad approcciare la complessita del quadro clinico, sociale e ginridico
dei soggetti vittime di traumi estremi attraverso una azione sinergica da parte di differenti
professionalita; ® definive linee-guida e prassi opevative per la presa in carico sociale e sanitaria
di soggetti vittime di tortura e violenza con particolare viferimento all'individuazione di referenze
sul territorio e strumenti in grado di affrontare le situazioni di vulnerabilita sociale e sanitaria
in modo efficace e in tempi adeguati”.

Sul Protocollo d’intesa tra l'azienda per i servizi sanitari n. 1 “Triestina” e I" LC.S. del
30 marzo 2010 va evidenziato in particolare come esso, nello stabilire nel dettaglio le
figure professionali coinvolte, sia espressamente rivolto alla “creazione di una equipe di
coordinamento integrata composta da personale dell’Azienda per i servizi sanitari, con particolare
riferimento alle professionalita gia operanti nellambito del programma salute immigrati ¢
Jigure professionali di ICS, per promuovere ¢ monitorare interventi che consentano di ampliare
i percorsi di viabilitazione di vittime di tortura elo violenza estrema, tenendo conto delle varie
dimensioni compromesse dall'esperienza traumatica vissuta” e alla {. ..} realizzazione di attivita
di formazione ed aggiornamento rivolta al personale sanitario su tematiche relative all assistenza
a persone straniere in genevale ed alla semeiotica, diagnosi, certificazione e implicazioni psico-
sanitarie degli esiti di tortura e violenza”.

Proprio la costituzione, presso ogni azienda sanitaria, e “di concerto con le regioni, nel
rispetto delle competenze in materia di programmazione socio-sanitaria loro attribuite dall art.
117 della Costituzione”, di equipe multidisciplinari costituite da personale incaricato
dall’azienda sanitaria, da referenti dell’'ente locale e da referenti degli enti ed associazioni
di tutela operanti nella presa in carico delle vittime, costituisce l'asse portante della
proposta che ¢ emersa dalla rete “Lontani dalla violenza” e che si ritiene di condividere,
proposta ripresa, nel corso del 2011, nella pubblicazione curata dalla Provincia di
Parma nell'ambito del progetto FER 2009 “Per un'accoglienza e una relazione dainto
transculturale”, gia richiamata nel corso della presente trattazione.

Si sottolinea infatti il rischio che in assenza di adeguato sostegno da parte delle autorita
nazionali e dalle Regioni, le progettualita sopra espresse, nonostante la loro visione
strategica, possano rifluire o ridurre l'efficacia dei propri interventi (anche per mera
mancanza di finanziamenti), magari configurandosi come buone prassi locali, ma senza
prospettive concrete di ampliamento.

Lesperienza di “Lontani dalla violenza” si ¢ altresi concentrata sulla delicata tematica
della certificazione degli esiti di violenza, evidenziando come “vada posta la massima
attenzione al fatto che la certificazione degli esiti delle violenze subite (che va comungque prodotia
dalle strutture sanitarie pubbliche o convenzionate) per essere attendibile non debba essere avulsa
dal percorso complessivo di presa in carico delle VAT sotto il profilo medico, ginridico e sociale. La
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stessa valutazione del vapporto di causalita riscontrabile tra la violenza intenzionale subita ¢ la
lesione fisica o psichica subita dalla vittima non va infatti vista come frutto del lavoro di specialisti
che operino in modo del tutto astratto ed esterno al percorso di accoglienza e di riabilitazione. Si
richiama lattenzione al fatto che la certificazione ¢ sempre Uesito di un lavoro, da parte dello
specialista, di vaccolta e sintesi di molteplici indizi ed elementi considerati nel loro complesso e che
per evidenziarsi hanno richiesto, in genere, lapporto di piz figure professionali”.**

Lavvertenza sopra richiamata appare di massimo rilievo: si avverte infatti il rischio che la
problematica della certificazione sanitaria degli esiti di violenza possa essere erroneamente
concepita quale esito unico dell'operato di un servizio medico specialistico cui inviare il
richiedente (ad esempio da parte delle commissioni territoriali) che non abbia alcun contatto
e relazione strutturale con le diverse figure professionali che, nellambito dei sistemi di
accoglienza e tutela dei richiedenti asilo, hanno in carico i richiedenti asilo.

Senza alcuna pretesa di completezza rispetto all'esistenza di eventuali altre esperienze, un
veloce cenno va inoltre fatto ad alcune altre esperienze territoriali che, con quelle sopra
descritte, condividono unanaloga spinta verso un piu solido radicamento delle competenze e
degli interventi del sistema socio-sanitario pubblico verso le vittime di tortura.

Nell'area metropolitana di Milano, il riferimento maggiormente importante e
storicamente consolidato & quello costituito dal Centro Naga Har (anch’esso afferente
nel 2009 e 2010 alla rete “Lontani dalla violenza”) quale servizio interno all’associazione
Naga, nata nel 1987 e operante da allora con continuita. Lattivita del Naga costituisce
un osservatorio assolutamente privilegiato sulla effettiva realta dei servizi socio-sanitari
rivolti agli stranieri in generale grazie all’attivita dell’'ambulatorio non convenzionato
dell’associazione che svolge circa 15.000 visite mediche all’'anno®.

1l servizio specifico del Naga Har prevede la presenza di 30 volontari tra cui psicologi,
medici, mediatori culturali, arte-terapeuti, musicisti, insegnanti e altre professionalita.
Circa 700 stranieri all’anno usufruiscono dei servizi e dell’assistenza del Centro che ha
scelto di operare in assoluta autonomia rispetto a finanziamenti pubblici.

Sempre in relazione alla citta di Milano (rispetto alla cui situazione si rinvia a quanto descritto
al capitolo 2) va altresi messa in rilievo la collaborazione sorta tra il Comune di Milano,
Settore Servizi per Adulti in difficolta, e il Servizio per immigrati della Cooperativa sociale
Terrenuove, per unattivita di assistenza psicologica ai richiedenti asilo e rifugiati ospiti dei
centri di accoglienza del Comune stesso, nonché per interventi di formazione, consulenza e
supervisione rivolti agli operatori del Servizio Immigrazione del Comune di Milano.

24 Relazione finale, cit..pag. 125.

25 Tra i numerosi rapporti e pubblicazioni edite dal NAGA, si segnala per la sua rilevanza e
per il quadro allarmante che ne scaturisce: “La doppia malattia, indagine sulla (non applicazione) della
normativa sanitaria per i cittadini stranieri irregolari a Milano, aprile 2011, scaricabile su www.naga.it.
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Il progetto SPRAR del Comune di Venezia per categorie vulnerabili risulta attivo fin dal
2006 e prevede 15 posti. Tale progetto si € in particolare distinto per l'attenzione alle persone
in situazioni di disagio psicologico e relazionale e per il supporto fornito ai richiedenti che
necessitano di cure specialistiche. Il Progetto ha sviluppato una solida collaborazione con
1 consultori, con i centri di salute mentale, con i vari ambulatori e Uffici della ULSS 12
“Veneziana”. A maggio 2011 una bozza di protocollo risultava in fase avanzata di discussione
al Tavolo dei piani di zona (il protocollo dovrebbe intervenire formalmente nella regolazione
dei punti essenziali della collaborazione sviluppata negli ultimi anni, segnatamente a favore
di una migliore attivazione degli interventi nei casi di necessita/opportunita, e sul versante
della formazione e aggiornamento del personale).

Va infine ricordato il protocollo di intesa tra I'Azienda A.S.L. Bari e [’Associazione
A.R.C.I. comitato territoriale di Bari firmato il 28.10.2010, i cui obiettivi generali sono:
a) monitorare i bisogni di salute dei richiedenti e titolari di protezione internazionale
ed umanitaria, con particolare attenzione a coloro che si trovano in particolari
condizioni di disagio psico sociale e con problemi di ricorso ai servizi socio-sanitari;
b) implementare strategie per la promozione della salute anche attraverso lo sviluppo
di reti multidisciplinari tra pubblico e privato sociale al fine di migliorare 'accesso ai
servizi socio sanitari da parte dei soggetti destinatari del protocollo.

2.23. ILN.LRa.S.T.

Il N.I.Ra.S.T. (Network Italiano per Richiedenti Asilo Sopravvissuti a Tortura) nasce
nel 2007 dall’esigenza di disporre di centri specializzati nel trattamento delle persone
in condizioni di elevata vulnerabilita. Il progetto & sostenuto dalla Commissione
Nazionale per il diritto d’asilo, dall’Azienda Ospedaliera San Giovanni Addolorata di
Roma, dal C.I.R. e del'UNHCR. Lattivita clinica del N.I.Ra.S.T si svolge nell’ambito
del servizio sanitario pubblico, mentre per le attivita extracliniche un finanziamento
al programma ¢ pervenuto dal Dipartimento Liberta civili e Immigrazione del
Ministero e da fondi (quali ad esempio progetti del F.E.R.) connessi alla realizzazione
di obiettivi specifici. I centri medico-psicologici territoriali che formano il network
di N.ILRa.ST. sono collocati nelle citta sede delle 10 Commissioni Territoriali.
Nel corso del 2010 i centri N.I.LRa.S.T. hanno preso in carico 288 (di cui 101 solo sul
territorio romano) pazienti, per un totale di 1.306 visite effettuate (dati riguardanti solo
i nuovi pazienti presi in carico nel corso dell’annualita). Di questi 55 sono stati inviati
dai C.A.R.A., 46 dal C.I.R., 38 dalle Commissioni territoriali, 37 dallo SPRAR e 112
da altri enti. Sempre nel corso del 2010 il N.I.LRa.S.T. ha rilasciato 213 certificazioni
medico-psicologiche, di cui 136 inviate alle CCTT e altre 77 inviate ad altri enti. 2

Tra il 2009 ed il 2010, nell'ambito di un progetto FER, il N.LRa.S.T. ha elaborato,

26 Per ulteriori dati vedasi rapporti disponibili su: www.nirast.it.
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con sperimentazione diretta in alcuni C.A.R.A., un modello di intervista che potesse
risultare utile all’individuazione tempestiva della vulnerabilita nel contesto delle
difficili condizioni di accoglienza dei C.A.R.A. stessi e con i limiti ulteriori dati da
un forte turnover del personale operante in detti centri. LITC (Intervista clinica e
di Triage) frutto di detta sperimentazione & un’intervista semistrutturata che viene
somministrata da medici e psicologi presenti nei C.A.R.A. qualora essi ricevano
segnalazioni sulla possibile condizione di particolare vulnerabilita di alcuni ospiti. A
seconda degli esiti dell’intervista viene effettuata una prima valutazione sull’'urgenza
della segnalazione alle strutture socio-sanitarie per una presa in carico delle persone
interessate da parte dei “nodi” territoriali dello stesso progetto N.I.LRa.S.T o da parte di
altre strutture sanitarie.

I centri N.I.Ra.S.T, al pari di qualunque altra struttura del Sistema sanitario pubblico che
abbia sviluppato idonee competenze in materia, operano altresi quale possibile punto di
riferimento per le Commissioni territoriali in relazione alla necessita di acquisire idonee
certificazioni mediche sugli esiti della violenza subita dai richiedenti asilo.

Va in ogni caso evitato il rischio che detti centri o programmi analoghi, pur potendo
rappresentare una risorsa nel breve periodo, finiscano per porsi di fatto quali strutture
cui ¢ demandato in via permanente il rilascio di certificazioni e perizie relative agli
esiti di tortura o traumi estremi. Come sottolineato al paragrafo 2.1 & necessaria una
programmazione a livello nazionale e regionale che riconduca detti compiti nell'ambito
delle ordinarie funzioni del S.S.N.

3. La fase che precede la presentazione della domanda e I'accesso alla procedura
di asilo

3.1. La condizione di invisibilita delle vittime di tortura

Di fondamentale importanza per le situazioni particolarmente vulnerabili, quali le
vittime di tortura, & lafase che precede la stessa presentazione delladomandadi protezione
internazionale. Durante tale fase, infatti, la corretta informazione sulla possibilita stessa
di chiedere protezione costituisce l'aspetto cruciale della tutela del richiedente stesso.
Un'informazione scorretta pud infatti produrre eventi ri-traumatizzanti che possono
inibire la stessa presentazione della domanda di protezione. Essenziale in tal senso
risulta una attenta azione da parte dei servizi di assistenza di cui all’art. 11 co. 5 del
D.Lgs 286/98 ed il successivo art. 24 DPR 394/99, di cui si & ampiamente trattato nel
capirtolo 1, relativo ai servizi alla frontiera”.

27 “Emblematica a proposito appare ad esempio la condizione di chi fugge da persecuzioni dovute
all'orientamento sessuale: numerose testimonianze concordano nell affermare di non aver saputo/compreso che la loro
condizione fosse tra quelle contemplate dalla protezione internazionale e molte altre riportano il timore ¢ la paura
a dichiarare la propria intenzione di richiedere la protezione, benché interrogati in proposito da agenti di PS, in
una situazione pubblica, alla presenza cioé di estranei, e di connazionali in cui tale dichiarazione avrebbe potuto
ingenerare sospetti”, Provincia di Parma, Per un'accoglienza e una relazione d'ainto transculturali, Parma, mag-
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Si ritiene necessario richiamare l'attenzione sulla presenza di potenziali richiedenti
asilo, spesso vittime di tortura, anche tra i c.d. “migranti economici”. Il fenomeno della
presenza, tra gli stranieri soggiornanti in Italia per motivi diversi dalla protezione
internazionale o umanitaria, di persone che hanno comunque vissuto condizioni di
tortura o di violenza estrema nei paesi di origine o di transito ¢ allo stato attuale
poco indagato; si segnala, a questo proposito, il recente studio svolto nell’ambito del
progetto “Ferite invisibili” dell’area sanitaria della Caritas diocesana di Roma che ha
valutato la rilevanza del disturbo post-traumatico da stress (PTSD)*® in un campione
iniziale di 101 pazienti costituito da migranti provenienti da varie aree geografiche, di
cui il 58% maschi. Lo status delle persone del campione era costituito per il 47% da
comunitari, per il 38% da persone senza permesso di lavoro, per il 6% con permesso
per lavoro e per il 5% da rifugiati. Nell’intero campione il PTSD? era presente nel
15,8% dei casi; il dato maggiormente rilevante dell’intero studio & che nel campione
preso in esame non si riscontra una differenza, nella frequenza di traumi e di disturbi
riconducibili a PTSD, tra i rifugiati rispetto agli altri stranieri, titolari o meno di un
permesso di soggiorno ad altro titolo. Lo studio & stato successivamente ripetuto con
un campione di 412 pazienti costituito nuovamente da stranieri presenti a vario titolo
sul territorio nazionale tra cui irregolari. Anche in tale caso l'ansia, la depressione
e le somatizzazioni, quali evenienze psicopatologiche post-traumatiche, risultavano
frequenti non solo tra coloro che godono di protezione internazionale ma anche tra i

gio 2011, cit. pag. 42.

28 “E’ opportuno notare che non tutte le vittime di rorture sviluppano malattie mentali diagnosticabili. Tut-
tavia, la maggior parte di esse accusa profondi sconvolgimenti emotivi e psicologici. I principali disturbi psichiatrici
osservati sono la sindrome da stress post-traumatico e la depressione maggiore. Benché questi disturbi siano presenti
all'interno di qualunque comunita di persone, la prevalenza di essi & nettamente pin elevata tra le popolazioni
tranmatizzate”, Protocollo di Istanbul Manuale per un'efficace indagine e Documentazione di Tortura o
altro Trattamento o Pena Crudele, Disumano o Degradante, 9 agosto 1999;“In letteratura vi sono numerosi
Studi su vifugiati e richiedenti asilo che mostrano in queste persone una prevalenza altamente variabile di disturbo
post-traumatico da stress (PTSD), ansia e depressione. Nel caso del PTSD la prevalenza varia tra I'8,9 ¢ il 90%,
attestandosi in una metanalisi intorno al 9-11%. (Fazel et at., 2005). Ovviamente, aver subito gravi traumi
pre-migratori & un evento tipico in queste popolazioni ed @ strettamente legato al successivo esordio di PTSD. Tuttavia
varie ricerche concordano sul fatto che, indipendentemente dai traumi pre-migratori, anche una maggior quantita
di difficolta vitali post-migratorie (PMLD) nel paese d'accoglienza ¢ significativamente correlato all'esordio ¢ alla
gravita del PTSD. In particolare, le problematiche connesse alla richiesta di asilo (detenzione provvisoria, pos-
sibilita di ottenere un visto provvisorio piuttosto che permanente, rifiuto della richiesta di asilo), la paura di essere
rimpatriati, gli ostacoli nell'inserimento lavorativo e nell'accesso ai servizi sociali e sanitari, la separazione dalla
Jamiglia e la necessita di una rete di supporto sociale risultano i fattori stressanti post-migratori di maggiore rilievo,
mentre, viceversa, la presenza di un supporto sociale di qualita costituisce un fattore protettivo significativo”, Area
Sanitaria Caritas, Difficolta di vita in Italia e Psicopatologia, Presentazione del progetto “Ferite Invisibili”,
Roma, 2011.

29 La nozione di PTSD viene qui utilizzata senza affrontare in modo alcuno il tema, che per
evidenti ragioni esula dalla presente ricerca, del dibattito scientifico internazionale ed italiano sull’utilita
e sulla rilevanza diagnostica di detta categorizzazione medica.
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c.d. migranti economici.*

In conseguenza di tali studi & possibile ipotizzare che le persone che hanno vissuto
eventi traumatizzanti nel Paese di provenienza o di transito, non abbiano comunque
avuto accesso alla procedura per il riconoscimento della protezione internazionale o
umanitaria per le piu diverse ragioni, ivi compresa il timore di chiedere asilo e la scelta
di una condizione di “invisibilita”. Cido nonostante la stessa situazione di irregolarita
possa costituire un fattore traumatizzante o, quanto meno, ri-traumatizzante che porta
alla luce traumi pregressi subiti dalla persona nel corso della propria esistenza®.

3.2. Traumi pre-migratori, migratori e post-migratori

Prima di esaminare quanto emerso dall’analisi delle condizioni di accoglienza e tutela
nei C.AR.A. e nei CIE, appare infine necessario considerare gli eventi traumatici
che coinvolgono i richiedenti asilo e i rifugiati come non esclusivamente collocati nel
paese di origine o di provenienza dei titolari di protezione internazionale, considerando
I'incidenza derivante altresi da traumi migratori e persino post-migratori.*?

Nella definizione dei traumi pre-migratori vanno ricomprese le condizioni di “violenze,
minacce o tervove su singoli individui, la reclusione forzata, la deprivazione materiale, gli atti
di persecuzione o grave discriminazione, la violenza estesa nel territorio di origine o di dimora
abituale a causa di conflitti interni o guerre, le gravi conseguenze causate da carestie, epidemie,
disastri ambientali o naturali, la scomparsa o la morte di persone care, lessere testimoni di
violenze nei confronti di altre persone o obbligati di esercitare violenza nei confronti di altre
persone”, mentre nei traumi migratori si considerano “ le violenze subite durante la fuga,
prima dell' arrivo nel paese dove si inoltra la domanda di protezione internazionale’.

La problematica dei traumi migratori si & imposta drammaticamente all’attenzione
dell'opinione pubblica e delle autorita politiche solo recentemente e con difficolta.
Tuttavia “ trauma migratorio ¢ un fenomeno largamente sottovalutato che invece incide in
maniera rilevantissima sull'esperienza delle vittime di tortura e che dovrebbe essere oggetto di ben
maggiore e specifica attenzione in sede di adozione di politiche internazionali a tutela dei diritti
umani da parte dell’ Italia e dell’ Unione Europea che non debbono rimanere indifferente di fronte
ad un impressionante estendersi su vasta scala della violenza estrema nei confronti di migranti
che visultano essere quelle stesse persone alle quali, qualora sopravvivano ai traumi, una volta
giunte nel paese di asilo, viene riconosciuta la protezione internazionale”.

30 In particolare il 60,6% dei pazienti esaminati aveva subito almeno un trauma premigratorio,
il 73,65% riportava almeno una grave difficolta post-migratoria nell’ultimo anno e nella maggior parte
dei casi i soggetti riportavano traumi pre-migratori multipli e gravi difficolta vitali post-migratorie
(PMLD) multiple.

31 Cfr. Area Sanitaria Caritas, di Roma progetto “Ferite Invisibili”, Roma, 2011.

32 Le definizioni che seguono sono tratte dalla Relazione finale del progetto “Lontani dalla violenza”,
Parma, 2010, cit. pagg. 20-22.
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Per traumi post-migratori si fa riferimento infine a “eventi traumatici quali respingimenti e
rimpatri forzati, temporanea detenzione e perdita di liberta, essere sottoposti ad abusi e violenze,
mancanza di alloggio con conseguente necessita di dormire per strada, alloggi di fortuna,
poverta, disoccupazione, sfruttamento lavorativo, discriminazione razziale o veligiosa, difficolta
di integrazione, marginalizzazione sociale, barriere nell'accesso all'assistenza sanitaria e pin in
genervale le barriere all'accessibilita dei servizi (barriere ginridico-legali, linguistiche, economiche,
burocratico-amministrative, comportamentali), diniego della domanda di protezione”. Ad un
primo approccio accostare i traumi post-migratori agli eventi traumatici occorsi nel
paese di origine o di transito pud sembrare eccessivo o improprio. Tuttavia si richiama
l'attenzione su due aspetti: il primo & che chiudere gli occhi di fronte al fatto che, in
taluni casi, eventi traumatizzanti di rilevante entita possono concretamente avvenire
anche nell’Unione Europea non aiuta certo a comprendere la realta; in secondo luogo va
tenuto conto che la capacita del soggetto che subisce un evento traumatico di mettere
in atto comportamenti resilienti si struttura e si modifica a seconda nel contesto in cui
gli stessi eventi traumatici si producono (si pensi ad esempio, in caso di erroneo rigetto
della domanda di asilo, alle possibili conseguenze connesse al crollo delle aspettative
che la vittima riponeva proprio nel riconoscimento della propria condizione nel paese
in cui egli si considerava “al sicuro”).

4. Laccoglienza e la tutela sanitaria delle vittime di torture
4.1. Linformazione sulle condizioni di accoglienza

Si evidenzia come a norma dell’art. 5 della Direttiva 2003/9/CE gli Stati membri devono
informare il richiedente asilo su qualsiasi beneficio gli sia riconosciuto e sugli obblighi
a lui spettanti in riferimento alle condizioni di accoglienza, entro e non oltre 15 giorni
dalla presentazione della domanda di asilo. Parimenti l'art 3 del D.1gs 140/2005 prevede
che la Questura che riceve la domanda di asilo debba provvedere entro un termine
non superiore a 15 giorni dalla presentazione della domanda stessa fornire adeguata
informazione sulle condizioni di accoglienza del richiedente asilo, tramite la consegna
di un apposito opuscolo. Rimandando ad altro studio l'esame dell'adempimento o
meno di tali obblighi informativi®®, occorre qui evidenziare come 1'adempimento di tali
obblighi sia di estrema importanza per quanto riguarda le vittime di tortura o violenza
estrema: tutti gli operatori intervistati che lavorano con le vittime di tortura sono stati
infatti concordi nell’affermare che nella relazione con la persona vittima di tortura o
violenza estrema & necessario che ogni fase della procedura di riconoscimento della
protezione internazionale sia spiegata e condivisa quanto pill possibile. Si evidenzia
come la relazione con la vittima di tortura puo facilmente reiterare la riduzione della

33 Su cui si veda anche D’Odorico M., 2011, Lobbligo di informazione, in M. Benvenuti (a cura di),
La protezione Internazionale degli stranieri in Italia: uno studio integrato sull applicazione dei decreti di recepi-
mento delle direttive enropee sull accoglienza, sulle qualifiche e sulle procedure, Jovene, Napoli, pagg. 43 ss.
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stessa alla categoria della vittima-oggetto: la tortura infatti provoca in colui che 'ha
subita una grande passivita e un senso di soggezione all’autorita. Ogni relazione di
aiuto deve pertanto scongiurare il pericolo di instaurare una rinnovata relazione di
potere, operando in modo che la persona accolta sia informata sul proprio percorso e su
quali siano i propri diritti ed obblighi.

In ordine all’accesso alla procedura va nuovamente richiamata l'attenzione sulle
problematiche connesse ai lunghi tempi che sovente intercorrono tra l'esternazione
della volonta di richiedere protezione internazionale e la formalizzazione della domanda
stessa, di cui si & ampiamente trattato al capitolo 2. Lampio arco temporale nel quale,
come si € visto, molto spesso il richiedente asilo si viene a trovare privo di adeguata
accoglienza, incide in maniera estremamente critica nei confronti delle vittime di
tortura che necessiterebbero fin da subito di un’idonea presa in carico, sia sanitaria che
sociale. Come ben evidenziato da una delle testimonianze raccolte: “Ho notato che le
persone che sono in uno stato di attesa indefinita hanno dei sintomi ricorventi quali Uinsonnia,
una sindrome di depressione per Uincertezza sul futuro, spesso dolori allapparato digerente”
(Centro Astalli, maggio 2011).

4.2. Laccoglienza: profili generali

La dimensione dell’accoglienza (luoghi, modalita, strutturazione degli spazi e dei tempi)
costituisce per le vittime di tortura un fattore di cruciale importanza giacché essa puo
favorire o ostacolare (e persino ad inibire nella sostanza) il processo stesso di “emersione”
della condizione traumatica. E necessario, dunque, che il luogo di accoglienza sia quanto
pitt possibile “riaffiliante”™*, ossia che sia allo stesso tempo accogliente, rispettoso e
rassicurante e che permetta alla persona di iniziare o continuare il proprio percorso
riabilitativo in un ambiente idoneo. Va evidenziato che molto spesso la tortura pud
non essere immediatamente leggibile®” ed & necessario che il sistema di accoglienza sia
strutturato in modo da fare si che tutti i soggetti coinvolti a vario titolo nella presa in
carico della persona (medici, mediatori culturali, psicologi, operatori legali) cooperino
per favorire l'emersione della vulnerabilita stessa.

Molto importante &, a tal proposito, 'aspetto della formazione degli operatori che
si trovano ad agire a diretto con le vittime di tortura; una mancata o insufficiente
formazione pud avere come conseguenza che la condizione della vittima non venga
“riconosciuta” (e quindi non vengano predisposti i necessari percorsi specifici) ovvero
si produca un livello di immedesimazione nella vicenda personale della persona che

34 V. www.lontanidallaviolenza.it/download/g-Psicotraumatologia%20e20relazion%20sociali.pdf

35 “Le manifestazioni fisiche della tortura possono variare secondo Uintensita, la frequenza e la durata
dell'abuso, la capacita del sopravvissuto alla tortura di proteggersi e le sue condizioni fisiche prima della tortura.
Alcune forme di tortura possono non lasciare tracce fisiche, ma alcuni sintomi possono esservi associati a posteriori”,
Protocollo di Istanbul — Manuale per unefficace indagine e Documentazione di Tortura o altro Tratta-
mento o Pena Crudele, Disumano o Degradante, 9 agosto 1999.
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l'operatore non riesce a gestire, con relativo alto rischio di burn-out®. Nella relazione
con la persona dovrebbe inoltre essere evitato un approccio di tipo assistenzialistico che
sfocia in un accudimento: 'accudimento implica, infatti, una condizione di passivita
che & deleteria per la vittima di tortura in quanto rischia di rievocare nella stessa il
rapporto di prostrazione vissuto nella sua esperienza di tortura®.

4.3 I CIE ¢ la difficile individuazione della vulnerabilita

Quanto sopra sottolineato ci permette di comprendere come l'emersione delle
vulnerabilita e la connessa possibilita di mettere in atto percorsi di tutela sia un processo
che si realizza con estrema difficolta da parte dei richiedenti asilo che siano trattenuti
nei CIE. La condizione stessa di privazione della liberta personale e la convivenza
forzata con altre persone in un contesto ad altissima tensione costituiscono infatti
fattori traumatizzanti, il cui effetto pud essere oltremodo pervasivo sulle condizioni del
soggetto gia vittima di tortura o violenza estrema, spingendolo o verso una condizione
di totale chiusura a scopi difensivi, o viceversa innescando comportamenti auto ed
eterodistruttivi.

Va evidenziato come la normativa vigente, diversamente da quanto previsto per i
C.AR.A. e di cui dira nel proseguo della trattazione, non prevede nulla in relazione
all’istituzione presso i CIE stessi di servizi socio-sanitari che non si limitino all’assistenza
ambulatoriale fornita nel centro a tutti i trattenuti, ma che permettano di individuare
le situazioni di vulnerabilita e di attuare dei percorsi di tutela per tali situazioni.”®
Presso il CIE di corso Brunelleschi a Torino non vi & alcun servizio che abbia la
competenza o, quanto meno, la finalita di individuare le situazioni di vulnerabilita ed
attivare percorsi di tutela specifici. Come confermato da tutti gli attori del territorio,
l'unico servizio autorizzato riguarda l'ingresso, saltuario e previa autorizzazione del
Prefetto di alcuni membri dell’associazione “Tapep” che si occupa di vittime di
tratta. Per il resto il CIE non ha alcun legame con il territorio, se si escludono alcune
convenzioni in essere con l'ospedale per le cure odontoiatriche indifferibili e con il
SERT, convenzione finalizzata all’analisi delle urine per I'individuazione dei soggetti
tossicodipendenti.

36 Provincia di Parma, Per un'accoglienza e una relazione dainto transculturali, cit. pagg. 106-115.

37 Va, infatti, sottolineato che il delicato rapporto tra torturatore e torturato pud riemergere con
forza in condizioni di passivita della vittima di tortura. Infatti, “I/ rapporto tra torturatore e torturato é shi-
lanciato e altimetrico e costituisce di per se stesso una forma di violenza e fonte di dolore e sofferenza. Tale relazione
viene abilmente instaurata dal persecutore per potersi impossessare della vittima, per imporre la propria volonta e cos?
attualizzare il proprio desiderio di dominio”, Mazza C., La tortura in eta contemporanea, Bonanno, Acireale-
Roma, 2010, pag. 79.

38 Per unaccurata disamina delle condizioni dei servizi sanitari dei CIE italiani, si rinvia a Medi-
ci senza frontiere, A/ di la del muro, viaggio nei centri per i migranti in Italia, 2010, F. Angeli editore.
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Per quanto riguarda il CIE di via Corelli a Milano secondo quanto riferito dall’'ente
gestore nel caso in cui si individui la presenza di situazioni vulnerabili all’interno del CIE
si provvederebbe al trasferimento degli stessi in altra struttura pitt adeguata® Risulta
in ogni caso attivo un servizio di ascolto da parte degli psicologi presenti nel centro
finalizzato all’individuazione delle situazioni maggiormente vulnerabili®. Tuttavia
va notato come rilevati siano le difficolta nel fare emergere le situazioni vulnerabili:
per quanto sia, infatti, garantito l'accesso ad associazioni di tutela (come la Caritas
Ambrosiana che vi entra 3 pomeriggi a settimana), le stesse organizzazioni evidenziano
una difficolta nel seguire il percorso della persona in primo luogo per ragioni legate
all’inadeguatezza della struttura nel permettere la conduzione di colloqui che possano
fare emergere la vulnerabilita e di procedure per la “gestione delle situazioni di crisi”.

Per quanto riguarda il CIE di Gradisca d’Isonzo si evidenzia che ad eccezione del
servizio di orientamento legale reso a tempo parziale dal CIR (Consiglio Italiano per
i Rifugiati) all’interno della struttura, non sono ammessi enti di tutela e parimenti
non & consentito l'accesso ai referenti dell’ente locale (Comune di Gradisca). Nessuna
convenzione risulta in essere con I’Azienda Sanitaria Locale per il monitoraggio e la
presa in carico delle situazioni vulnerabili.

Il CIE di Ponte Galeria a Roma fornisce un‘assistenza sanitaria di base e non prevede
in modo strutturato per gli immigrati visite specialistiche e/o contatti con strutture
esterne. Secondo quanto riferito dal Centro Astalli (organizzazione che si reca al CIE
una volta alla settimana) & difficile che, anche in sede di colloquio riservato con la
persona, emerga la effettiva condizione di vulnerabilita in quanto il contesto che
inibisce le persone a raccontare la loro storia. Viene evidenziato anzi come “ne/ CIE la
vulnerabilita diventa disperazione” (Centro Astalli, maggio 2011). All'interno del CIE
di Ponte Galeria non risulta presente alcuna figura medica con competenze in campo
psichiatrico®, nonostante 1'uso estesissimo di psicofarmaci a scopo sedativo (circa il 50%
degli ospiti). Si evidenzia inoltre come nel corso del 2009 si siano verificati 4 decessi, di
cui 3 dovuti a suicidio e che nel corso del 2010 si siano verificati continuamente atti di

39 Si precisa che sul punto non & stato possibile acquisire ulteriori informazioni a conforto o meno
di detta informazione

40 Codini E., 2011, Laccoglienza delle persone vulnerabili, in M. Benvenuti (a cura di), La protezione
Internazionale degli stranieri in Italia: uno studio integrato sull applicazione dei decreti di recepimento delle direr-
tive enropee sull'accoglienza, sulle gualifiche e sulle procedure, Jovene, Napoli, pag. 116;

41 “Lo staff sanitario ¢ costituito da 7 medici e 3 infermieri (vi sono inoltre 6-7 infermieri volontari). La
presenza medica & garantita per le 24 ore. Non @ presente uno specialista in ginecologia ma vi & una dottoressa che
st occupa di ginecologia. Nel complesso, il centro & in grado di assicurare un'assistenza sanitaria di primo livello.
Lassistenza psicologica ¢ garantita dalle 9 alle 21. E presente un'equipe di 3 psicologhe ¢ due assistenti sociali”,
Medu, Una storia sbagliata — Rapporto sul centro di identificazione ed espulsione di Ponte Galeria, Novembre
2010, www.mediciperidirittiumani.org;
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autolesionismo e di simulazione per impiccagione.*?

Quale parziale prassi positivava segnalatoil rapportoinstaurato tra il CIE di Ponte Galeria
e il servizio N.LLRa.S.T. Le segnalazioni al servizio vengono effettuate spesso da parte
dei legali di fiducia dei trattenuti mentre altre volte & lo stesso ente gestore ad avanzare
delle richieste di consulenza. Inizialmente si sono verificate delle difficolta in ordine al
“trasporto” delle persone dal CIE al N.I.LRa.S.T., che sono state parzialmente superate nel
corso del tempo. Va precisato, tuttavia, che le persone prese in carico, anche se richiedenti
asilo, la cui condizione di vulnerabilita sia pure chiaramente accertata, rimangono in ogni
caso all’interno del CIE e cio rende ben ardua l'attuazione di adeguati percorsi di tutela.

Si ritiene che i CIE non siano luoghi idonei all’accoglienza e alla presa in carico di
vittime di tortura, in ragione sia della difficolta di emersione della vulnerabilita in
detti contesti sia in ragione della non minore difficolta nel garantire alle vittime
di tortura un idoneo percorso di cura in pendenza del trattenimento stesso.
Sull'opportunita di non provvedere all’invio delle vittime di tortura nei CIE, e sulle
proposte avanzate anche dalla Commissione Europea in sede di rifusione della direttiva
procedure, si rinvia alle raccomandazioni conclusive del presente capitolo.

4.4 Laccoglienza e I’ assistenza sanitaria nei C.A.R.A.

La tematica dell’accoglienza nei C.A.R.A. delle vittime di tortura o di violenza estrema
risulta strettamente intrecciata con quella dell’assistenza socio-sanitaria da assicurare a
questa specifica utenza.

Assai sensibili sul punto risultano le problematiche legate alla corretta attuazione delle
normative vigenti. Al momento del loro ingresso nei centri e per almeno il primo
periodo della loro presenza nei C.A.R.A. (art. 20 co. 3 D.Lgs 25/08) i richiedenti
asilo non vengono iscritti, in genere, al SSN in ragione del mancato possesso di un
titolo di soggiorno™. Quanto disposto dal DPR 303/04 citato in nota va tuttavia letto
nel contesto della profonda evoluzione normativa prodottasi con il D.Lgs 25/08 che
ha abrogato tutte le previgenti disposizioni in materia di procedura di esame della
domanda. Considerato infatti che i citati centri di identificazione risultano abrogati e
che i C.A.R.A. in alcun modo possono essere considerate strutture assimilabili agli ex
CID, si dubita che la citata disposizione regolamentare in materia di assistenza sanitaria
dei richiedenti asilo accolti nei C.A.R.A. sia ancora applicabile in quanto compatibile

42 V. Medu, Una storia sbagliata — Rapporto sul centro di identificazione ed espulsione di Ponte Galeria,
Novembre 2010, www.mediciperidirittiumani.org;

43 Il DPR 303/04, Regolamento di attuazione delle abrogate disposizioni in materia di asilo
contenute nel decreto legge 30.12.1989 n. 416, convertito con modificazioni dalla L. 28.02.1990 n. 39 e
successive modificazioni, all’art. 10 co. 1 dispone che “ I/ richiedente asilo, presente nel centro ha diritto alle
cure ambulatoriali ed ospedaliere urgenti o comunque essenziali, ancorché continuative per malattia o infortunio,
erogate dal Servizio sanitario ai sensi dell'art. 35, co. 3, del testo unico in base a convenzioni stipulate, ove possibile,
dal Ministero dell’Interno”.
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con il nuovo assetto normativo scaturito dall'emanazione del D.Lgs 25/08 (sul punto
si rinvia anche all’analisi condotta al capitolo 12 in relazione alle competenze sanitarie
delle Regioni). Si evidenzia altresi come 'iscrizione al SSN debba in ogni caso essere
effettuata allo scadere del termine di cui al citato art. 20 co.3 del D.Lgs 25/08, termine
entro il quale quasi mai la procedura di esame delle domande di asilo risulta conclusa,
come messo in rilievo al capitolo 3.

Relativamente alle situazioni vulnerabili inoltre il D.lgs 140/05 stabilisce all’art. 8
co 2 che “Nei centri di identificazione sono previsti servizi speciali di accoglienza delle persone
portatrici di esigenze particolari, stabiliti dal direttore del centro, ove possibile, in collaborazione
con la ASL competente per territorio, che garantiscono misure assistenziali particolari ed un
adegnato supporto psicologico, finalizzato alle esigenze della persona, fatto salvo quanto previsto
dall'articolo 8, comma 1, del regolamento”.

Oltre ai profili di evidente mancato coordinamento tra le citate disposizioni e
quanto previsto dal D.Lgs 25/08, si sottolinea come la disposizione in oggetto abbia
suscitato gia in passato, e persino prima della intervenuta riforma della procedura di
asilo introdotta dal D.Lgs 25/08, ampie perplessita in quanto affida ad un soggetto
privato (il direttore del centro) un improprio ruolo di decisore e di filtro dello
stesso intervento dell’azienda sanitaria, cui pure compete per legge, in via esclusiva,
l'organizzazione dei servizi sanitari e la vigilanza sugli stessi, nei riguardi di tutti,
cittadini e stranieri.

Le dimensioni dei C.A.R.A. rendono spesso difficile 'emersione della vulnerabilita,
anche qualora vi sia una tempestiva iscrizione del richiedente asilo al SSN. Molti degli
enti intervistati sono risultati concordi nel rilevare come il C.A.R.A. in sé non sia
un luogo di accoglienza adatto per delle persone vulnerabili: i grandi numeri e la
connessa condizione di anonimato che essa genera, le strutture spesso poco curate, gli
orari rigidi, la frequente presenza di militari e/o forze dell'ordine all’interno dei centri
stessi sono fattori che non favoriscono l'emersione della vulnerabilita e sono molto
distanti dal concetto di ambiente “riaffiliante”. Come messo in luce nelle “Linee guida”
curate dalla Provincia di Parma e da alcuni dei principali enti di tutela italiani, pitt
volte richiamate, “Vesperienza maturata velativamente all'accoglienza di persone vulnerabili
conferma lessenzialita del rapporto individuale nell'instaurazione di un rapporto di fiducia.
Queste infatti non si rivelano meccanicamente, tanto pin se le vilnerabilita sono negate a se stessi
come forma di autodifesa. Occorvono quindi spazi a misura d'uomo, dove il contesto ambientale
Javorisca il contatto, strutturato e informale, da cui discende il vapporto tra utente e operatore. La
condizione di vulnerabilita si nutre infatti di attenzioni mivate e contesti familiari per ricostruive
un'immagine di sé in cui sia possibile riconoscersi™.

La ricerca ha evidenziato come la procedura di iscrizione al SSN dei richiedenti asilo
accolti nei C.A.R.A. risulti variare da una struttura ad un’altra: presso il C.A.R.A. di

44 Provincia di Parma, Per un'accoglienza e una relazione daiuto transculturali, programma FER
2009 Parma, 2011. pag. 95;

195



196

B iIDIRITTOAllaPROTEZIONE |

Bari Palese, infatti, gli ospiti del centro non vengono iscritti al S.S.R; presso il C.A.R.A.
di Gradisca d’Isonzo viceversa gli ospiti appena arrivati hanno il codice STP e vengono
iscritti al S.S.R dopo aver ricevuto il permesso di soggiorno; presso il C.A.R.A. di
Castelnuovo di Porto si ¢ affermata, in sintonia con le autorita sanitarie, una buona
prassi che mira a effettuare l'iscrizione al Servizio Sanitario quanto prima, prestando
particolare attenzione ai casi pitt urgenti.

Va evidenziata la particolare situazione del C.A.R.A. di Sant’/Anna presso Isola di
Capo Rizzuto (KR) ove il servizio sanitario interno al centro & effettuato dall’ASL di
Crotone, in accordo con l'ente gestore. Si tratta indubbiamente di una buona prassi
che andrebbe incrementata, sia in termini di perfezionamento di detto accordo sia in
termini di risorse pubbliche a disposizione (si valuti che il C.A.R.A. di Crotone & una
struttura di grandissime dimensioni con una capienza, tra C.A.R.A. e CDA, di quasi
1500 posti®). Un auspicabile intervento a rinforzo dei servizi della sanita pubblica nel
C.A.R.A. da parte della Regione Calabria, in termini di risorse professionali dedicate
e di formazione specifica al personale sanitario® (vedasi altresi sulla materia quanto
illustrato nel capitolo 12 relativo alle competenze delle Regioni), eventualmente
realizzato nell'ambito di un programma sperimentale da concordare tra l'azienda
sanitaria, la Regione e la Prefettura di Crotone, potrebbe costituire uno dei primi
tentativi di superare la nociva ed artificiosa separazione tra l'assistenza sanitaria erogata
nel C.A.R.A. e i servizi sanitari del territorio.

Per quanto riguarda il C.A.R.A. di Salinagrande (Trapani) le problematiche che sono
emerse hanno riguardato anche in tale contesto l'individuazione tempestiva della
vulnerabilita. Va segnalato, tuttavia, come l'organizzazione del centro stesso, la presenza
di personale qualificato e la gestione attenta e tempestiva dei colloqui e dei percorsi
individuali con gli ospiti abbiano permesso di giungere spesso all’individuazione di
particolari vulnerabilita e ad una successiva presa in carico.

Anche per quanto concerne il C.A.R.A. di Castelnuovo di Porto (Roma) va rilevata
una certa attenzione all’individuazione tempestiva delle situazioni vulnerabili che,
dal 2009, avviene attraverso un primo colloquio di orientamento che viene fatto a
tucti gli ospiti (denominato “Benvenuto ti informo”). Nel corso di tale colloquio
introduttivo si cerca di avere un primo quadro generale della situazione della persona
e particolare attenzione viene prestata all’aspetto sanitario e psico-relazionale. Nel caso
in cui emergano degli elementi che vanno approfonditi, segue un secondo colloquio alla
presenza di uno degli psicologi dell’equipe del centro e una eventuale successiva presa

45 Il maggior problema al C.A.R.A. di Crotone rimane senza dubbio quello dell'emersione della
condizione delle vittime di tortura, a causa delle dimensioni del centro e del suo ordinario affollamento
con conseguente difficolta di approntare dei percorsi individuali di sostegno agli ospiti.

46 Si segnala come nell'ambito del programma FER FER 2009, azione 1.1.C (formazione in
materia di accoglienza integrata alle situazioni vulnerabili dei richiedenti asili e dei titolari di protezione
internazionale) avente come capofila la Provincia di Parma con diversi enti di tutela, nel maggio 2011 &
stato organizzato un breve corso di formazione che ha coinvolto anche I'’ASL di Crotone. Ne & emersa la
consapevolezza della necessita di potenziare gli interventi a tutela delle vittime di tortura.
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in carico avviene attraverso uno degli accordi che il centro ha adottato con le strutture
sanitarie dell’area di Roma (Ospedale S. Andrea, Servizio N.I.LRa.S.T., e Servizio Sa.Mi.
Fo.). Di particolare interesse & l'accordo che intercorre tra il Sa.Mi.Fo. ed il C.A.R.A.
(a giugno 2011 l'accordo, non ancora formalizzato, risultava strutturato tramite due
operatrici del C.A.R.A. di Castelnuovo di Porto che si recavano al Sa.Mi.Fo. per 4 ore
ciascuna alla settimana, riportando in tal modo i casi seguiti dal Sa.Mi.Fo. al C.A.R.A.
e viceversa). Tra il 2009 ed il 2010 sono state prese in carico tramite questo servizio
70 vittime di tortura (il 64% delle quali necessitavano di un‘assistenza psichiatrica
specifica). Va inoltre evidenziato come sia stata avviata una stretta interazione tra il
C.AR.A. di Castelnuovo e lo SPRAR, per cui le situazioni maggiormente vulnerabili
vengono segnalati allo SPRAR che cerca, nel minor tempo possibile, di reperire
collocazione in progetti specifici.

In relazione al C.A.R.A. di Gradisca d’Isonzo, si ¢ gia evidenziato come in detta realta
vi sia una positiva attenzione nell’'effettuare 'iscrizione al SSR quanto prima possibile,
decorsoil terminedicuiall’art. 20 co.3 del D.1gs 25/08. Tuttavia nonostante le dimensioni
relativamente piccole del centro (138 posti) la contiguita al CIE (I'equipe sanitaria ¢
in comune tra le due strutture) costituisce un fattore che incide assai negativamente
sull’efficacia degli interventi socio-sanitari in quanto genera un contesto che ostacola la
creazione di percorsi di fiducia e di emersione delle vulnerabilita. Purtroppo rispetto
a detto C.A.R.A. si evidenzia come non risulti formalizzata alcuna collaborazione con
I’Azienda Sanitaria Locale “Isontina” e il ricorso alle strutture sanitarie esterne al centro
sia limitata alle sole situazioni di emergenza.

A conclusione della presente disamina si richiama lattenzione sul fatto che
I'individuazione di procedure efficaci di individuazione delle vulnerabilita al fine
di disporre l'accoglienza in strutture idonee rappresenta una priorita anche per le
g

istituzioni europee. La proposta di rifusione della direttiva accoglienza presentata dalla
Commissione Europea (COM(2011) 320) prevede, infatti, all’art. 22, co. 1, che gli
Stati membri stabiliscano “meccanismi diretti a determinare se il richiedente sia una persona
vulnerabile e se, in tal caso, abbia esigenze di accoglienza particolari e a precisare la natura
delle stesse”; tali meccanismi devono essere attivati “entro un termine ragionevole dopo la
presentazione della domanda di protezione internazionale”.

4.5. Cenni ad alcuni programmi specifici attivati dallo SPRAR

A partire dal 2006 in seno allo SPRAR risultano attivati dei progetti dedicati a persone
disabili, donne in stato di gravidanza, vittime di tortura o violenza estrema, genitori
soli con figli, persone che richiedono assistenza domiciliare, sanitaria specialistica e
prolungata. Dal 2006 al 2009 il numero di posti dedicati a dette situazioni vulnerabili
¢ aumentato del 35,5%.

In particolare per il 2009 sono due le categorie di vulnerabilita per cui & aumentata la
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richiesta di presa in carico: persone con necessita di assistenza sanitaria prolungata e
specialistica e persone con un rilevante disagio psichico™.

Per il triennio 2011-2013 il numero di posti SPRAR per categorie vulnerabili & stato
portato a 500; all’interno di detto numero 50 posti sono stati riservati a soggetti
portatori di disagio mentale. Detta sperimentazione risulta di grande importanza
giacché viene incontro ad una forte richiesta di intervento che era emersa dai diversi
territori. Non risulta possibile per la presente ricerca compiere una valutazione su detti
progetti trattandosi di progettualita che a giugno 2011 risultavano appena iniziate;
si pud tuttavia evidenziare fin d'ora come il citato programma di accoglienza presenti
delle caratteristiche di innovazione particolarmente rilevanti che ne fanno certamente
un progetto pilota in Italia e nella stessa UE™.

In ordine ai restanti 450 posti (con esclusione dei 134 posti riservati ai minori stranieri non
accompagnati), va richiamata l'attenzione sul fatto che il concetto di vulnerabilita preso in
considerazione per |'inserimento in tali posti sia estremamente disomogeneo, ricomprendendo
varie tipologie di situazioni quali vittime di tortura, donne in stato di gravidanza, genitori
soli con figli, nuclei familiari in situazione di particolare fragilita psicologica.

Lo stesso servizio centrale dello S.P.R.A.R acutamente evidenzia come “Analizzando
il ruolo del Servizio Centrale nelle accoglienze dai C.A.R.A. non si puo prescindere dalla
questione dell’emersione della vulnerabilita: la presenza in questi centri di persone vulnerabili
psicologicamente o fisicamente ¢ molto vilevante e in questi casi diventa fondamentale individuare
un progetto adatto alle specifiche problematiche individuali. Cio avviene attraverso la raccolta
¢ Lanalisi delle certificazioni mediche ¢ psicologiche inerenti al caso e Uinvio e la condivisione di
tale documentazione con i progetti individuati. In particolare per il 2009 sono due le categorie
di vilnerabilita per cui & aumentata la richiesta di presa in carico: si tratta di persone con
necessita di assistenza sanitaria prolungata e specialistica e persone con un disagio psichico molto
grave”® 11 Servizio Centrale, in conformita con quanto riscontrato dal presente Studio,
sottolinea come non sempre all’interno dei C.A.R.A. riesca ad emergere la vulnerabilita
della persona, vulnerabilita che pud manifestarsi in un momento successivo. In tali
casi accade molto spesso che sia necessario dover fare dei trasferimenti dai progetti
“ordinari” a progetti specifici per vulnerabili che possano dare adeguata assistenza al
caso. Tale aspetto problematico & stato sollevato anche da diversi enti locali ed enti
gestori dei progetti Spar che rievano come la gestione delle situazioni vulnerabili risulti
difficile nei casi di insufficiente o mancata segnalazione, da parte dei C.A.R.A. di

47 V. SPRAR, Rapporto annuale del Sistema di protezione per richiedenti asilo e rifugiati, 2010,
www.serviziocentrale.it.

48 Quaderni SPRAR, Le dimensioni del disagio mentale nei richiedenti asilo e rifugiati, prob-
lemi aperti e strategie di intervento, Fondazione Cittalia, 2011, Roma.

49 V. Sprar, Rapporto annuale del Sistema di protezione per richiedenti asilo e rifugiati, 2010,
www.serviziocentrale.it;
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provenienza, della condizione di vulnerabilita della persona trasferita dal C.A.R.A.
al progetto S.P.R.A.R. determinando ricadute negative sulla gestione complessiva
dell’accoglienza e sui tempi di presa in carico.

Va, infine, evidenziato come non risulti definita a livello nazionale una modalita
uniforme di relazione sociale, medica e psicologica da adottarsi presso qualsiasi
struttura di accoglienza per richiedenti asilo nonché per la segnalazione dai C.A.R.A.
al servizio Centrale dello SPRAR per I'individuazione di unaccoglienza per situazioni
vulnerabili o comunque per accoglienze successive al riconoscimento di una qualche
forma di protezione. Tale carenza incide senza dubbio sulla difficolta di individuazione
precoce delle situazioni vulnerabili e sul conseguente inserimento in progetti idonei.

5. Le certificazioni mediche degli esiti dei traumi subiti nel contesto dell’esame
dei fatti e delle circostanze nel caso di richiedenti asilo vittime di tortura

Lesame dei fatti e delle circostanze a fondamento dell’istanza di asilo e la stessa
audizione del richiedente asilo vittima di tortura costituiscono una tematica di estrema
delicatezza: si evidenzia come la Direttiva 2005/85/CE all'art. 13 co. 3 disponga
che gli Stati provvedano affinché “/z persona incaricata di condurve il collogquio abbia la
competenza sufficiente per tenere conto del contesto personale o generale in cui nasce la domanda,
compresa Lovigine culturale e la vulnerabilita del richiedente”. Da parte sua il richiedente “ ¢
tenuto a presentare, unitamente alla domanda di protezione internazionale o comungue appena
disponibili, tutti gli elementi ¢ la documentazione necessari a motivare la medesima domanda.
Lesame ¢ svolto in cooperazione con il vichiedente ¢ viguarda tutti gli elementi significativi della

domanda” (D.Lgs n. 251/07 art. 3).

Nell'audizione del richiedente vittima di tortura o di violenza estrema e nel processo di
acquisizione delle prove a conforto dell’istanza assume particolare valore quell’attenuazione
dell'onere della prova a carico del richiedente, con conseguente attribuzione di un onere
probatorio a carico dell'organo competente per la valutazione delle domande, che costituisce
un principio cardine dell'esame delle domande di asilo®.

Se il richiedente asilo vittima di tortura riferisce apertamente di fatti riconducibili ad episodi
di violenza estrema o di tortura o anche se omette di riferire a detti fatti ma le condizioni
psico-fisiche del richiedente facciano ritenere che ci si trovi di fronte ad un soggetto che
abbia subito detto genere di violenze la Commissione territoriale & tenuta a procedere con la
massima cautela nell'accertamento dei fatti. Detta cautela si esplica sotto due profili:

a) in primo luogo in relazione alle modalita di condizione del colloquio, ovvero alla
possibilita che esso venga rinviato per potere organizzare un setting adeguato a sostenere

50 Suprema Corte di Cassazione SS.UU. Sentenza n. 27310 del 21 ottobre 2008.
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il richiedente in cio che a tutti gli effetti costituisce un processo di rielaborazione del
trauma subito ovvero valutando l'opportunita che detto colloquio avvenga alla presenza
di personale di sostegno (D.lgs 25/08 artt. 12 co.2 e 13 co.2);

b) in secondo luogo in relazione all'obbligo (e non gia la mera facoltd) che la
Commissione disponga degli accertamenti medici in ordine agli esiti delle violenze
psico-fisiche subite dal richiedente.

In relazione al primo profilo, che richiama la tematica delle competenze in seno
alla commissione, si rinvia al capitolo 7. In relazione al secondo, non meno cruciale
aspetto, si sottolinea la problematicita connessa al fatto che l'acquisizione delle
certificazioni mediche e/o psicologiche richiede un certo livello di organizzazione
(rinvio dell’audizione, contatto con le strutture sanitarie, rapporto con le strutture
di accoglienza, organizzazione di un nuovo colloquio, valutazione delle certificazioni
acquisite etc), e soprattutto richiede la disponibilita di strutture sanitarie competenti
in grado di predisporre nel minor tempo possibile, accertamenti diagnostici complessi
non facilmente erogabili nei confronti di soggetti, quali alcuni dei richiedenti che
potrebbero persino non essere iscritti al SSN. Come evidenziato nel rapporto finale
di “Lontani dalla violenza”, “nella situazione odierna, in tutti i casi in cui da parte delle
Commissioni incaricate dell'esame delle domande si vavvisi lesigenza di disporre di perizie ¢
certificazioni, come d'altronde previsto dalla legge che pone in capo all autorita esaminante un
onere di collaborazione nell'accertamento dei fatti, si determina un autentico paradosso, non
potendo le Commissioni stesse né sostenere lonere delle spese relative alla produzione delle perizie,
giacché la legge non prevede tali spese, né chiedere (se non in numero limitato, e quasi a titolo
di favore) che tale compito sia svolto in via ordinaria dallazienda sanitaria territoriale. Come
infatti evidenziato in premessa, l'attuale programmazione dei servizi sanitari da erogarsi a
cura dell'azienda sanitaria territoriale, nulla dispone in materia; semmai, proprio la mancata
previsione dell'iscrizione al SSN di gran parte dei richiedenti asilo, e tra essi le vittime di tortura
delinea un quadyo assai critico, cavatterizzato da una quasi - impossibilita ad agire a tutela delle
vittime le quali vimangono condannate a vimanere proprio in quella condizione di invisibilita e
di silenzio che eva proprio Pobiettivo primario che il torturatore voleva raggiungere”.

Quanto sopra permette di cogliere in tutta la sua importanza da un lato la necessita
di prevedere che i richiedenti asilo siano sempre iscritti al SSN e dall’altra che presso
le strutture sanitarie pubbliche sia attivata in via ordinaria una programmazione (in
termini di formazione del personale sanitario e di disponibilita di servizi) che consenta
di rispondere concretamente alle sopra evidenziate esigenze.

Si evidenzia come sia stato possibile riscontrare in genere nelle CCTT incontrate nel corso
della ricerca I'emergere di un‘attenzione maggiore che nel passato rispetto alle esigenze
poste dalla presenze di situazioni vulnerabili. In particolare si evidenzia la situazione
della CT di Torino che riceve segnalazioni in relazione alle situazioni vulnerabili, oltre
che dai servizi sociali (che per vari motivi possono imbattersi in un richiedente asilo,
anche vulnerabile, in attesa di essere inserito in accoglienza), dalle stesse strutture di
accoglienza, SPRAR in particolare, ma talvolta anche dai C.A.R.A., che allegano al
fascicolo del richiedente una relazione specialistica. Nell’area torinese un’importante
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attivita peritale e di certificazione medica viene svolta dall’associazione Frantz Fanon™
che, insieme alle esperienze innovative descritte al paragrafo 2.2. rappresenta uno delle
pitt consolidate realta italiane nel campo della presa in carico delle vittime di tortura
o di violenza estrema.

Positive attivazioni e interazioni con i progetti SPRAR e con i C.A.R.A. sono state
riscontrate anche presso le altre Commissioni, ed in particolare a Roma e Gorizia.

La presenza di detti positivi sviluppi non deve tuttavia indurre in errore nell’'operare
una obiettiva valutazione sulla capacita del sistema d’asilo di tutelare efficacemente
i titolari di protezione internazionale vittime di tortura. Qualora infatti si consideri
l'estensione della presenza delle vittime di tortura tra i richiedenti asilo e la si confronti
con le risorse e i programmi a disposizione si deve necessariamente concludere che solo
una piccola parte delle necessita venga affrontata e che la condizione di invisibilita della
vittima (anche in sede di accertamento di merito dell’istanza) rimanga una situazione
largamente diffusa.

In ordine alle certificazioni e all'importanza crescente che detta materia sta assumendo
nella riflessione giuridica in materia di protezione internazionale va infine segnalato il
nuovo articolo 18 della proposta della Commissione Europea di rifusione della Direttiva
procedure che prevede il diritto del richiedente a poter accedere ad accertamenti medici
che possano, se del caso, confermare attraverso apposite perizie, quanto affermato dal
richiedente sulle violenze subite. Il primo comma del nuovo articolo prevede che il
richiedente debba essere informato di questa possibilita e che debba avere un periodo
di tempo idoneo per potere, in quanto parte attiva del procedimento, attivarsi al fine
di effettuare questi accertamenti.

6. Conclusioni e raccomandazioni

La crescita di attenzione avvenuta in Italia nel corso del triennio 2008-2010 sul tema
della presa in carico e della riabilitazione delle vittime di tortura & stata molto evidente;
prova ne sia il diffondersi di programmi e progetti (parte dei quali supportati dal Fondo
Europeo per i Rifugiati) che, in misura ben pit forte che nel passato, hanno abbandonato
la prevalente dimensione caritatevole ed assistenziale, per porsi il preciso obiettivo di
produrre dei cambiamenti strutturali nel sistema dei servizi socio-sanitari. Come gia
richiamato, si nutre perd il forte timore che, in carenza di una adeguata consapevolezza
delle Autorita sull'importanza di sostenere i percorsi di cambiamento indicati da
detti programmi, essi possano cessare o comunque terminare la loro spinta evolutiva.

Le raccomandazioni che seguono, finalizzate a dotare I'Ttalia di un efficace sistema
di tutela delle vittime di tortura e di violenza estrema, sono attuabili attraverso

51 www.associazionefanon.org

201



202

B iIDIRITTOAllaPROTEZIONE |

provvedimenti, atti di indirizzo e programmi attuabili da parte delle autorita centrali
dello Stato e dalle Regioni, per quanto di loro competenza, a legislazione vigente.
glont, per q p » 4 l1e€g g

6.1. Lurgenza della definizione di Linee Guida nazionali in materia di presa in carico dei
richiedenti asilo e di titolari di protezione in condizioni di vulnerabilita.

Si ritiene di aderire integralmente alle proposte di modifica gia autorevolmente avanzate
dal progetto nazionale “Per un‘accoglienza e una relazione d’aiuto transculturali” piu
volte richiamato in relazione all'urgenza dell’avvio di un percorso di adozione di una
“Direttiva interministeriale avente come oggetto 'individuazione di specifiche linee
guida nazionali in materia di presa in carico di richiedenti e titolari di protezione in
condizioni di vulnerabilita”. Dette Linee Guida dovrebbero permettere di definire “/e
procedure da seguire, presso qualsiasi tipo di struttura di accoglienza per i vichiedenti asilo, nonché
presso i centri di primo soccorso per stranieri e presso i centri comunque finalizzati a visolvere
Situazioni di emergenza, per attuare un tempestivo viconoscimento delle vulnerabilita e garantire
percorsi celeri di presa in carico delle stesse presso strutture di accoglienza idonee {..}. 1l ruolo
delle Regioni appare essenziale in detto processo di definizione ed implementazione
delle Linee Guida. Per I'analisi delle competenze regionali in materia si rinvia altresi
al capitolo 12.

0.2. Liscrizione dei richiedenti asilo al Servizio Sanitario Nazionale

Tanto ragioni legate ad una interpretazione logico-sistematica dell’evoluzione delle
norme in materia di asilo intercorsa con il recepimento della Direttiva 2005/85/
CE, quanto ragioni legate alla necessita di assicurare, in ogni fase della procedura,
un'effettiva tutela socio-sanitaria ai richiedenti asilo, ed in particolare delle vittime di
tortura, inducono a ritenere l'iscrizione al SSN, a parita di condizioni con il cittadino
italiano vada effettuata anche nei confronti dei richiedenti asilo accolti nei C.A.R.A.
che sono in possesso del solo attestato nominativo di cui allart. 26 co.4 del D.Lgs
25/08, quale titolo legittimante il soggiorno sul territorio nazionale.

6.3. Il non trattenimento delle persone vilnerabili

Pur fortemente auspicando una modifica della norma primaria in materia di tutela
dei diritti fondamentali degli stranieri trattenuti nei C.LE., si ritiene che una corretta
applicazione di quanto disciplinato dagli artt. 5 lettera ¢) e 19.co.2 lettera a della
Direttiva 2008/115/CE permetterebbe, gia a legislazione vigente, di rispondere alla
doverosa e finora inevasa esigenza di assicurare una maggiore tutela nei confronti dei
richiedenti asilo con particolari vulnerabilita che si trovano in condizioni di limitazione
della liberta personale in pendenza dell'esame della domanda di asilo. Si propone di
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includere le vittime di tortura o violenza estrema tra coloro che non siano trattenuti
nei C.LE., disponendo, alla luce delle citate disposizioni della Direttiva 2009/115/CE,
altre eventuali misure di vigilanza meno afflittive in quanto il lungo trattenimento
e le condizioni dello stesso possono costituire gravi elementi ritraumatizzanti per
le vittime di tortura stesse. Va segnalata, a questo riguardo, che la proposta della
Commissione Europea di rifusione della Direttiva accoglienza®, che si ritiene 1'Iralia
debba appoggiare, sembra, almeno in parte, andare nella direzione qui auspicata.
Allart. 11, co.1, la Commissione propone infatti che “in qualsiasi circostanza, le persone
vulnerabili possono essere trattenute soltanto se & stabilito che il lovo stato di salute, anche mentale,
¢ il loro benessere non risentivanno in maniera significativa del trattenimento”.

6.4. Laccoglienza in strutture diverse dai C.A.R.A.

Nonostante la realizzazione di numerosi programmi atti a favorire un’individuazione
ed una presa in carico effettiva e tempestiva delle vittima di tortura, i C.A.R.A. non
risultano strutture adatte all’accoglienza e alla presa in carico dei soggetti vulnerabili; si
propone pertanto che si opti sempre, ove possibile e ove sia nell’interesse del richiedente,
per un tempestivo trasferimento dai C.A.R.A. a strutture, quali quelle attivate in seno
allo SPRAR, che consentano una presa in carico pit idonea alle esigenze delle vittime
di tortura.

6.5. I programmi di accoglienza e di integrazione sociale

Per quanto riguarda infine l'accesso al sistema dei servizi sociali da parte dei titolari
di protezione internazionale ed umanitaria vittime di tortura, si sottolinea come
la mancanza di accoglienza e l'assenza di percorsi di supporto all’inclusione sociale
successivi al riconoscimento dello status di protezione possono portare ad una riemersione
dei vissuti traumatici e compromettere il percorso riabilitativo avviato (con evidenti
ricadute sui servizi sanitari). Il fatto che le vittime di tortura abbiano spesso bisogno
di accedere a programmi di assistenza la cui durata & sensibilmente maggiore rispetto
alla generalita dei rifugiati costituisce un elemento che va adeguatamente valutato
nella predisposizione dei programmi di accoglienza rivolti ai titolari di protezione.
Si rinvia sul punto alle proposte di riforma generale del sistema nazionale di accoglienza
formulate al capitolo 13.
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Capitolo 6

I MINORI STRANIERI NON ACCOMPAGNATI
RICHIEDENTTI ASILO

1.Premessa

I minori stranieri non accompagnati richiedenti asilo sono soggetti che hanno
abbandonato da soli il proprio Paese di origine per sfuggire a situazioni di conflitto
elo persecuzioni. Essi presentano, dunque, un grado di vulnerabilita molto elevato
dovuto al fatto di essere in primo luogo minori e di non essere accompagnati da uno o
entrambi i genitori o da una persona responsabile per essi per legge o per consuetudine’;
in secondo luogo essi, come detto, sono richiedenti la protezione internazionale, ossia
sfuggono da situazioni di persecuzioni individuali o di conflitto interno o internazionale.
Essi, dunque, necessitano di particolari cautele in ordine all’accesso alla procedura di
riconoscimento della protezione internazionale e alla successiva accoglienza. La presente
ricerca si & proposta di andare ad indagare quali siano queste cautele e come esse vengano
concretamente applicate sul territorio nazionale.

Giova preliminarmente fornire un quadro di quante siano state le domande di protezione
internazionale presentate nel triennio 2008, 2009 e 2010 e di quale sia I'andamento
delle stesse sulla base della nazionalita di provenienza del minore, in modo tale da
permettere un maggiore inquadramento di quanto verra esaminato nel seguito della
presente trattazione. Un altro dato che giova in questa sede evidenziare e quello relativo
alla divisione per eta dei minori richiedenti asilo. Come si potra vedere nelle tabelle che
seguono, la grandissima parte dei minori non accompagnati richiedenti asilo appartiene
alla fascia di eta dei 16-17 anni, dato che rileva per numerose motivazioni che meglio
verranno analizzate nel corso della trattazione.

1 Art. 2, lett. f), Direttiva 2001/55/CE: “minori non accompagnati: i cittadini di paesi terzi o gli
apolidi di eta inferiore ai diciotto anni che entrano nel territorio degli Stati membri senza essere accompagnati da
una persona responsabile per essi in base alla legge 0 agli usi, finché non ne assuma effettivamente la custodia una
persona per essi responsabile, ovvero i minori che sono lasciati senza accompagnamento una volta entrati nel territorio
degli Stati membri”.
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Va prioritariamente sottolineato che non & stato possibile conoscere il numero delle
domande di protezione internazionale esaminate delle varie Commissioni e i relativi
esiti in quanto non sono pervenuti in merito i dati richiesti alla Commissione nazionale.
Dalla medesima fonte sono pervenuti solo i dati sulle domande di asilo presentate da
parte di minori stranieri non accompagnati, che, in relazione al triennio 2008,2009 e
2010, risulta possibile suddividere per nazionalita come da tabelle che seguono.

MINORI STRANIERI NON ACCOMPAGNATI RICHIEDENTI ASILO 2008

Et:
PROVENIENZA 2 Totale
0-13  14-15  16-17

AFGHANISTAN & 17 178 200
ALBANIA 1 1
ALGERIA 1 14 15
ARMENIA 1 1
BANGLADESH 4 6 10
BENIN 1 1 2
BURKINA FASO 8 10
BURUNDI 2
CAMERUN 2
COLOMBIA 1 1
COSTA D’AVORIO 3 1 16 20
EGITTO 4 4
ERITREA 2 4 43 49
ETIOPIA 2
GAMBIA 8
GHANA 3 3 30 36
GUINEA 2 2
INDIA 1
IRAN 2 4 6
IRAQ 5 6
LIBERIA 4 4
LIBIA 1 1
MALI 1 2 3
MAROCCO 1 1
NIGER 1 1
NIGERIA 12 1 53 66
PAKISTAN 1 5 6
PALESTINA 5

REPUBBLICA DEL CONGO 1
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REPUBBLICA DEMOCRATICA 1 1
DEL CONGO

RUANDA 1 1
SERBIA 2 2
SIERRA LEONE 2 2
SOMALIA 10 15 44 69
SRILANKA 1 1
SUDAN 1 8 9
T0GO 5 5
TUNISIA 6 6
TURCHIA 1 1 5 7
ZIMBABWE 1 [
Altro 2 1 3
TOTALE 60 45 468 573

MINORI STRANIERI NON ACCOMPAGNATI RICHIEDENTI ASILO 2009

Eta

AFGHANISTAN 6 84 90
ALBANIA 1 1
ALGERIA 5 5
BANGLADESH 1 7 8
BENIN 1 1
BOSNIA 1 1
BURKINA FASO 2 2
COSTA D’AVORIO 3 19 22
CROAZIA 1 1 2
EL SALVADOR 1 1
ERITREA 1 1 24 36
ETIOPIA 1 1
GAMBIA 1 1 26 28
GHANA 18 18
GUINEA 1 8 9
GUNEA BISSAU 1 1
IRAN 2 2
IRAQ 1 2 8 1
KOSOVO 1 2 3
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LIBANO
LIBERIA

MALI
MONTENEGRO
NIGER
NIGERIA
PAKISTAN
PALESTINA

PERU

REPUBBLICA DEMOCRATICA DEL
CONGO

SENEGAL
SERBIA
SIERRA LEONE
SIRIA
SOMALIA
SUDAN
TOGO
TUNISIA
TURCHIA
YEMEN
ZIMBABWE
Altro
TOTALE

14

10

S PSS N PSS R

g = N W

w

MINORI STRANIERI NON ACCOMPAGNATI RICHIEDENTI ASILO 2010

AFGHANISTAN
ALGERIA
ARMENIA
BANGLADESH
BOSNIA
CAMERUN
CHAD

COSTA D’AVORIO
ECUADOR
ERITREA
ETIOPIA
GAMBIA

5

12 107

7
1 1

9

4
1 1
1

13
2 14
1

2

PROVENIENZA
0-13 14-15 16-17

124
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GHANA 5 5
GUINEA 16 16
GUNEA BISSAU 2

IRAN 2 4

IRAQ 2 9 1"
KOSOVO 1 3 4
MALI 5 5
MAURITANIA 2 2
NIGERIA 1 1 10 12
PAKISTAN 2 1" 13
PALESTINA 1
REPUBBLICA DEL CONGO 2 2
REPUBBLICA DEMOCRATICA DEL CONGO 1 1
SENEGAL 3 3
SIERRA LEONE 1 1
SOMALIA 1 6 7
SRILANKA 2 2
SUDAN 1 1
TOGO 1 1
TUNISIA 1
TURCHIA 2 6 16 24
VENEZUELA 1 1
TOTALE 14 33 259 306

Le due tabelle che seguono prendono in considerazione i principali paesi di provenienza
dei minori richiedenti.

Principali paesi di

provenienza del 2008 2009 2010
richiedente

Afghanistan 200 90 124
Cote d'Ivoire 20 22 13
Eritrea 49 36 16
Ghana 36 18 5
Iraq 6 11 1
Nigeria 66 72 12
Somalia 69 39 7

Turchia 7 14 24
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Si evidenzia infine, nel triennio considerato, la divisione in percentuale tra le tre fasce
di eta dei minori (0-13, 14-15 e 16-17).
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In ordine ai dati appena analizzati & possibile evidenziare come:

o A) il numero complessivo dei minori stranieri non accompagnati che hanno
presentato richiesta di asilo nel triennio 2008-2010 appare significativo ma
complessivamente (anche nell’anno di maggiore pressione, il 2008) ben lontano
dall’assumere dimensioni cosi ampie da renderne difficile la gestione.

. B) I minori afgani, con 414 istanze di asilo presentate nel triennio considerato,
rappresentano la nazionalita di gran lunga piu presente; si tratta, come si vedra in
seguito, del Paese rispetto al quale si registrano numerose problematiche legate al tasso
di dispersione dei minori e al loro transito attraverso I'Italia e verso altri Paesi del nord
Europa.

. C) Ad eccezione dei minori afgani, la maggior parte degli arrivi di minori stranieri
non accompagnati avviene mediante i c.d. “sbarchi”, dato che si mantiene costante
nel corso degli anni presi in considerazione. Tale dato dovrebbe certamente indurre le
autorita italiane a predisporre nei luoghi di arrivo sia un servizio di accertamento dell’eta
rapido e basato su procedure scientificamente attendibili, sia delle idonee strutture di
accoglienza al fine di evitare che alcuni minori vengano erroneamente identificati come
maggiorenni ovvero vengano collocati in strutture di accoglienza non idonee, quali
ad esempio i C.A.R.A.. Come si vedra meglio nel prosieguo della trattazione, sia a
Lampedusa che in altri luoghi di sbarco nel territorio siciliano non risulta attuata una
adeguata programmazione degli interventi in tal senso.

o D) Lassoluta maggioranza dei minori stranieri non accompagnati richiedenti
asilo (83,15%) si colloca nella fascia di eta 16-17 anni. La problematica, di cui si dira
diffusamente nel corso del capitolo, dell’accertamento dell’eta e della mancanza di un
Protocollo nazionale in materia assume una dimensione veramente cruciale.

2. Laccesso alla procedura

Un problema che si pone con evidenza & quello dell’effettivo accesso alla procedura da
parte dei minori stranieri non accompagnati. Giova, a questo proposito esaminare i dati
del Comitato minori stranieri sul numero dei minori segnalati al Comitato stesso, per
gli anni 2008, 2009 e 2010.

Il Comitato Minori stranieri, incardinato presso il Ministero del Lavoro e delle Politiche
Sociali, & stato istituito dall’art. 33 D.Lgs. 286/98. Esso & organo interministeriale,
composto da rappresentanti dei ministeri degli Affari Esteri, dell'Interno e della
Giustizia, del Dipartimento per gli affari sociali della Presidenza del Consiglio dei
ministri, nonché da due rappresentanti dell’Anci, da un rappresentante dell’'Upi e da
due rappresentanti di organizzazioni maggiormente rappresentative operanti nel settore
dei problemi della famiglia. Esso &, inoltre, presieduto dal rappresentante del Ministero
del Lavoro e delle Politiche sociali.

Per minore straniero non accompagnato, che rientra nell'ambito di competenza del
Comitato, “s intende il minovenne non avente cittadinanza italiana o di altri Stati dell’ Unione
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Europea che, non avendo presentato domanda di asilo politico, si trova per qualsiasi causa nel
territorio dello Stato privo di assistenza ¢ rappresentanza da parte dei genitori o di altri adulti
per lui legalmente responsabili in base alle leggi vigenti nell'ovrdinamento italiano” (art. 1, co.
2, d.P.C.M. 535/99). Va quindi precisato che il minore straniero non accompagnato
richiedente asilo non rientra nella competenza del Comitato.

Al Comitato spetta il compito di vigilare sulle modalita di soggiorno dei minori
stranieri temporaneamente ammessi sul territorio dello Stato e di coordinare le
attivita delle amministrazioni interessate. Tali compiti sono delineati nel successivo
D.P.C.M. 535/99, art. 2, tra cui i pitt importanti sono: quello di vigilare sulle modalita
di soggiorno dei minori; deliberare, previa adeguata valutazione e secondo criteri
predeterminati, in ordine alle richieste provenienti da enti, associazioni o famiglie
italiane, per I'ingresso di minori accolti nell'ambito di programmi solidaristici o di
accoglienza temporanea, nonché per l'affidamento temporaneo e per il rimpatrio dei
medesimi, provvedendo anche all’istituzione e alla tenuta dell’elenco dei minori accolti
nell'ambito di tali iniziative; accertare lo status di minore non accompagnato; garantire
il diritto dei minori all’'unita familiare svolgendo compiti di ricerca e di impulso al fine
di promuovere 'individuazione dei familiari dei minori, anche nei loro Paesi di origine
o in Paesi terzi; disporre provvedimenti per il rimpatrio assistito dei minori stranieri
non accompagnati; provvedere al censimento dei minori non accompagnati presenti.
In merito al censimento da ultimo menzionato il successivo art. 5 del DPCM 535/99
prevede che: “I pubblici ufficiali, gli incaricati di pubblico servizio e gli enti, in particolare che
svolgono attivita sanitavia o di assistenza, i quali vengano comunque a conoscenza dell’ingresso
0 della presenza sul territorio dello Stato di un minovenne straniero non accompagnato, sono
tenuti a darne immediata notizia al Comitato, con mezzi idonei a gavantirne la riservatezza’.
Prodotto di tale opera di censimento del Comitato minori stranieri sono i dati che
seguono, riferiti, come si & detto, alla presenza dei minori stranieri in Italia negli anni
2008, 2009 e 2010.

Le percentuali indicate nelle tabelle seguenti sono calcolate in riferimento al numero
complessivo dei minori stranieri non accompagnati censiti dal Comitato minori

stranieri.

RIPARTIZIONE DEI MINORI PER CITTADINANZA AL 31.12.2008

NON

AFGHANISTAN 0,03 659 8,45 8,48
ALBANIA 597 7,66 377 4,84 974 12,49
ALGERIA 1 0,01 70 0,90 7 0,91

BANGLADESH 25 0,32 101 1,30 126 1,62

BOSNIA-ERZEGOVINA 3 0,04 70 0,90 73 0,94
COSTA D'AVORIO 1 0,01 43 0,55 44 0,56
CROAZIA 5 0,06 73 0,94 78 1,00
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EGITTO 294 3,77 778 9,98 1072 13,75
ERITREA 2 0,03 387 4,96 389 4,99
ETIOPIA 1 0,01 44 0,56 45 0,58
GHANA 10 0,13 162 2,08 172 2,21
IRAQ 2 0,03 285 3,66 287 3,68
MAROCCO 426 5,46 766 9,82 1192 15,29
NIGERIA 11 0,14 312 4,00 323 414
PAKISTAN 7 0,09 54 0,69 61 0,78
PALESTINA 0,00 738 9,47 738 9,47
REPUBBLICA MOLDOVA 20 0,26 64 0,82 84 1,08
REPUBBLICA SERBA 223 g 70 0,90 293 3,76
SENEGAL 32 0,41 56 0,72 88 113
SOMALIA 2 0,03 302 3,87 304 3,90
TUNISIA 11 0,14 201 2,58 212 2,72
Altre nazionalita 122 1,56 388 4,99 510 6,53
TOTALE 1797 23,05% 6000 76,95% 7797  100,00%

RIPARTIZIONE DEI MINORI PER CITTADINANZA AL 31/12/2009

Nazionalita IDENTIFICATO NON Totale
identificato

AFGHANISTAN 16,9 12,9
ALBANIA 453 31,7 290 6,4 743 12,4
BANGLADESH 62 43 102 2,2 164 2,7
COSTA D'AVORIO 1 01 26 0,6 27 0,5
EGITTO 252 17,6 572 12,6 824 13,8
ERITREA 3 0,2 278 6,1 281 47
GHANA 14 1,0 88 19 102 17
IRAN 0,0 17 0,4 17 0,3
IRAQ - - 160 30 160 2,7
MAROCCO 321 224 587 12,9 908 15,2
NIGERIA 12 0,8 198 43 210 815
PAKISTAN 12 0,8 66 14 78 1,3
PALESTINA - - 361 79 361 6,0
REPUBBLICA SERBA 87 6,1 173 3,8 260 43
SENEGAL 51 3,6 92 2,0 143 24
SOMALIA 2 01 260 57 262 44
TUNISIA 15 1,0 132 2,9 147 2,5
TURCHIA 2 0,1 15 0,3 17 0,3
Altre nazionalita 142 10,2 366 7.8 508 8,6

TOTALE 1.430 23,8 4.554 76,1 5.984 100




214

B iIDIRITTOAllaPROTEZIONE |

RIPARTIZIONE PER NAZIONALITA AL 31.12.2010

NON

AFGHANISTAN 10,8 20,7
ALBANIA 234 5,3 158 36 8 0,2 400 9,0
BANGLADESH 61 14 192 43 2 00 255 57
EGITTO 121 27 193 43 178 40 492 111
ERITREA 2 0,0 59 13 84 19 145 33
IRAN 9 02 8 02 17 04
IRAQ 36 08 4 09 77 17
MAROCCO 239 54 343 77 70 16 652 147
NIGERIA 5 01 52 12 48 11 105 24
PAKISTAN 9 0,2 78 18 8 02 95 21
PALESTINA 1 0,0 36 08 100 23 137 31
REP. DEL KOSOVO 38 0,9 127 290 3 01 168 38
SENEGAL 35 0,8 64 14 11 02 10 25
SOMALIA 2 0,0 58 13 12 25 172 39
TUNISIA 6 0,1 60 14 49 11 115 26
Altre nazionalita 161 2,9 281 57 137 28 579 124
TOTALE 915 20,6 2.227 502 1296 29,2 4.438 100,

Va, prima di tutto, premesso che con “minore identificato” si intende il minore
in possesso di un valido documento di riconoscimento (Passaporto, attestazione
consolare d’identita, documento consolare di viaggio, documenti tradotti e legalizzati
dall’Ambasciata italiana nel Paese d'origine o dall’Ambasciata del Paese dorigine
in Italia, ecc), mentre con “minore non identificato si intende il minore senza alcun
documento o con documento del paese d'origine non tradotto né legalizzato.

Nei dati sopra riportati non sono compresi i minori che, o al momento del loro arrivo
in Italia o subito dopo, manifestano la volonta di richiedere asilo. Nel caso in cui la
richiesta d’asilo avvenga in un momento successivo i minori richiedenti asilo vengono
espunti dalla lista del Comitato al momento della verbalizzazione della domanda,
ovvero della compilazione del modello C3. Generalmente in tale caso la segnalazione
dell’avvenuta domanda d’asilo viene fatta al Comitato da parte delle Questure o dei
servizi sociali del comune ove & accolto il minore.

Non risulta possibile accertare se il numero di minori stranieri non accompagnati
registrati al 31 dicembre di ogni anno dal Comitato come minori che non hanno fatto
domanda d’asilo, vengano effettivamente espunti dalle statistiche del Comitato nel caso
presentino successivamente domanda di asilo.
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Si ipotizza, infatti, che in molti casi non venga inoltrata al Comitato la segnalazione
dell’avvenuta presentazione della domanda e che pertanto almeno parte dei minori
“classificati” come non richiedenti asilo abbia invece avuto accesso alla procedura.
Colpisce, inoltre, dai dati relativi alle nazionalita evidenziate nelle tabelle sopra
riportate, come sia numerosa la presenza di minori appartenenti a nazionalita quali
I'’Afghanistan, I'Eritrea, la Somalia, I'Iraq (circa un terzo delle presenze). Sono
provenienze che fanno sospettare si possa trattare di minori potenziali richiedenti asilo.
Appare quindi ragionevole presumere I'esistenza di un numero significativo di minori
non accompagnati, provenienti da Paesi in cui sono in corso conflitti armati o comunque
ad altissima instabilita socio-politica, che non accede alla procedura di asilo.

Un ulteriore dato su cui occorre soffermarsi & quello del 2010 sull’alta percentuale
di irreperibili, quasi il 30% dei minori segnalati al Comitato. In genere si identifica
come irreperibile il minore che al momento dell’arrivo viene collocato in strutture di
accoglienza (magari a seguito di sbarchi) salvo poi fuggire dalle stesse per recarsi nelle
citta del nord Italia ove raggiunge parenti, amici o comunita di connazionali, o che,
viceversa, rimane nella stessa citta ove era stato collocato ma si allontana dalla struttura
in quanto questa puod non essere rispondente alle sue esigenze ovvero, ancora, che cerca
di raggiungere altri Paesi dell’'Unione Europea.

Se si osserva 'andamento delle percentuali degli irreperibili, il cui grafico & in calce al
presente paragrafo, a seconda delle nazionalita di appartenenza, & possibile notare con
evidenza come la percentuale di irreperibili sia notevolmente pit alta per le nazionalita
di “potenziali richiedenti asilo” rispetto alle altre nazionalita’. Alla luce di tale dato, e
incrociando lo stesso con il dato che emergera al paragrafo 7 sul forte transito di minori
afgani in Italia, il nostro Paese sembra porsi sempre pitt spesso come semplice luogo di
transito per i minori stranieri non accompagnati, potenziali richiedenti asilo, che, per
diverse ragioni, intendono proporre la propria domanda di protezione internazionale in
aleri Paesi dell’'UE.

2 Ad esempio si pud notare I’Afghanistan con il 47,55% di irreperibili, la Palestina con il
72,99%, la Somalia con il 65,11%, I'Eritrea con il 57,93% e 'Iraq con il 53,24%.
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E’ ben evidente come la condizione di irreperibilita e di fuga che vivono molti minori
giunti nel territorio italiano espone gli stessi ad altissimi rischi di traumatizzazione
connessa alle condizioni di deprivazione nel corso del viaggio o a possibili violenze
da parte di soggetti terzi. Detta situazione dovrebbe allarmare le pubbliche autorita
spingendole ad assumere con tempestivita idonee misure per favorire l'accesso alla
procedura di asilo di una parte rilevante di minori stranieri non accompagnati presenti
sul territorio nazionale, ovvero per attivare (come si vedra in seguito) efficaci procedure
di ricongiungimento famigliare.

In ordine all’accesso alla procedura si pone inoltre la necessita dell’individuazione
precoce del minore straniero non accompagnato al momento del suo arrivo sul
territorio nazionale e dell’informazione rivolta allo stesso sulla possibilita di richiedere
la protezione e su quali sono i propri diritti’.

La procedura di individuazione e, qualora sorgano dubbi, di accertamento dell’eta &
di esclusiva competenza delle Autorita di pubblica sicurezza, che perd possono essere
coadiuvate dalle organizzazioni di tutela per quanto riguarda l'individuazione dei
minori sia al momento dell’arrivo che in un momento successivo. Per I'identificazione
dei minori, nel caso in cui gli stessi abbiano un documento di identita questo fa fede
assoluta. Nel caso in cui il ragazzo sia sprovvisto di documenti, 'Autorita di Pubblica
sicurezza sottopone il ragazzo ad accertamenti medici, secondo le modalita che saranno
esaminate nel prosieguo della trattazione, mentre l'ufficio del valico gli fornisce le
informazioni che possono essergli utili per la presentazione della sua domanda d’asilo.

Un programma nazionale di cruciale importanza rispetto all’accesso dei minori non
accompagnati alla procedura di asilo ¢ costituito dal progetto Praesidium, inizialmente
creato solo a Lampedusa e poi allargato ad altre zone del territorio nazionale, tra cui
Puglia, Marche, Campania e Calabria® (per una trattazione del progetto Praesidium
si rinvia al capitolo 1 relativo all’accesso alla procedura di asilo alle frontiere e il
funzionamento dei servizi di assistenza ai valichi).

Per quanto riguarda il principale valico di frontiera aeroportuale, quello di Roma
Fiumicino, si evidenzia un numero assai ridotto di minori stranieri non accompagnati

3 “T pubblici ufficiali, gli incaricati di pubblico servizio, gli enti che svolgono attivita sanitaria o di
assistenza, i quali vengono a conoscenza dell'ingresso o della presenza sul territorio dello Stato di un minorenne
Straniero non accompagnato sono tenuti a fornirgli, in forma adeguata all’eta ed alla comprensione del minore,
tutte le pertinenti informazioni sulla sua facolta di chiedere asilo ¢ ad invitarlo ad esprimere la propria opinione al
riguardo, a tali fini garantendo al minore l'assistenza di un mediatore culturale o di un’interprete che parli la sua
lingua d'origine o quella da lui conosciuta”, Art. 1 co.l. Direttiva sui minori stranieri non accompagnati
richiedenti asilo, Ministero dell’Interno e Ministero della Giustizia, 7 dicembre 2006.

4 Dal 2011 (Praesidium IV) Save the Children operera in Calabria a partire dal mese di giu-
gno, mentre verra chiuso 'intervento nelle Marche, territorio che continuera ad essere seguito solo con
missioni periodiche.
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rilevati alla frontiera (15 casi nel biennio 2009-2010). Tuttavia detto dato va letto
nel contesto generale delle problematiche relative alla gestione dei servizi ai valichi
evidenziate al capitolo 1.

Nonostante la presenza alla frontiera e sul territorio di progetti che possono agevolare
I'individuazione tempestiva di minori stranieri non accompagnati occorre precisare
che non sempre quest’individuazione avviene in concreto e accade che minori stranieri
vengano inviati o trattenuti presso un C.ILE o un C.A.R.A. perché erroneamente
riconosciuti come maggiorenni’. Nel 2010 nell’ambito del progetto Praesidium, Save
the Children ha seguito, sul territorio siciliano, 10 casi di questo tipo, conclusisi poi
con esito positivo, ovvero con il riconoscimento della minore eta dei ragazzi®.

Secondo quanto riferito dal Servizio Centrale dello SPRAR, lo stesso ha registrato
dei casi di invio di minori stranieri non accompagnati dai C.A.R.A.; in particolare il
C.AR.A. da cui & un maggior arrivo di minori non accompagnati ¢ quello di Pian
del Lago (Caltanissetta).

Anche presso il C.A.R.A. di Castelnuovo di Porto (Roma) si sono verificati dei casi di
invio al C.A.R.A. di minori erroneamente identificati come maggiorenni. In tali casi
l'accertamento dell’eta era avvenuto senza le necessarie garanzie a tutela del minore
quali la presenza di un mediatore culturale, l'acquisizione del consenso informato del
minore, l'indicazione del margine di errore sul certificato medico e la consegna di
copia del referto al minore. La prassi seguita in tali situazioni & stata quella della
richiesta di una controperizia presso I’Azienda ospedaliera Sant/Andrea, con cui Save
the Children ha un accordo informale, ove 'accertamento dell’eta avviene attraverso
una visita endocrinologica, alla presenza di un mediatore interculturale, acquisendo
il consenso informato del minore ed indicando sempre il margine di errore all’interno
del certificato. Qualora la controperizia accerti la minore eta del ragazzo si procede alla
segnalazione dello stesso presso il giudice tutelare per 'apertura della tutela. In genere
a seguito della segnalazione al giudice tutelare la Questura provvede al trasferimento
del ragazzo dal Cara ad una struttura per minori. Va, tuttavia sottolineato che talvolta
la Questura di Roma non ha inteso riconoscere né il certificato medico né l'apertura
della tutela e non ha proceduto a trasferire i ragazzi dal Cara in altra struttura di
accoglienza. Tale trasferimento & stato infine disposto, dopo molto tempo dalla avvenuta
segnalazione.

Si evidenzia che, da quanto riferito dalle associazioni di tutela, nel C.A.R.A. di Bari
¢ frequente la presenza di minori non accompagnati: questi, infatti, molto spesso
vengono portati al C.A.R.A. dai luoghi di sbarco insieme agli adulti non avendo ancora
effettuato l'accertamento dell’eta, accertamento che viene effettuato in un momento

5 E appena il caso di precisare che, come si vedra nel seguito della trattazione, ex art. 26, co. 6,
D.Lgs 25/2008 i minori non accompagnati richiedenti protezione internazionale non possono, in nessun
caso, essere trattenuti presso i C.ILE, i CCA.R.A. 0 i CDA.

6 V. Save the Children, L'accoglienza dei minori in arrivo via mare, 2010, pag. 9.
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successivo. Qualora sia provata la minore eta, il ragazzo entra in accoglienza, ma fino
a quel momento continua a trovarsi nel C.A.R.A.. Dal 2008, anno di apertura del
C.A.R.A., ci sono stati numerosi casi, nell’'ordine di circa 20/30 minori. Tale situazione
trova rispondenza anche nella circolare della Prefettura di Bari del 16 marzo 2011,
ove si legge: “Nel corso della viunione della Sezione Minori del Consiglio Tervitoriale per
PImmigrazione, che si & tenuta in questa Prefettura il 9 marzo scorso, e stato segnalato che alcune
volte, nelle strutture di accoglienza C.ILE ¢ C.A.R.A. di Bari-Palese, sarebbero stati trattenuti
come maggiorenni, anche per lunghi periodi, immigrati che, a seguito di interessamento dell’A.
G., sono poi risultati minovenni non accompagnati e, quindi, da tutelare con invio in strutture
protette dedicate”.

Una problematica relativa all’accesso alla procedura da parte dei minori non
accompagnati particolarmente delicata & quella legata alla “riammissione” verso Paesi
terzi (in particolare alla Grecia) di minori giunti alle frontiere marittime adriatiche.
Tra i vari enti che hanno espresso viva preoccupazione, si evidenzia Save the Children,
secondo la quale “preoccupanti informazioni sono giunte, a partire dai primi mesi del 2009,
con riferimento a vespingimenti di minori di nazionalita afgana dai porti italiani sul mare
adriatico (in particolare Ancora, Venezia, Bari ¢ Brindisi) verso la Grecia” Altri enti di
tutela esprimono analoga preoccupazione: “Ho notizia di ragazzini arrivati in un secondo
momento a Roma che in un primo momento evano stati rvimandati indietro da Venezia e da
Bari, nonostante avessero dichiarato la loro minove eta e nonostante a volte non ci fosse nemmeno
il mediatore. Addirittura un ragazzino eva arrivato a Venezia e si era sentito male, avevano
chiamato l'ambulanza, lavevano curato e poi l'avevano rimandato indietro insieme ad altre
persone. Alcuni hanno tentato per 2 o 3 volte di venire in Italia; altri ci hanno detto di aver
provato molte volte a passare ¢ che sono stati riportati indietro, a noi sono capitati almeno 6-7
casi del genere” (LAlbero della vita, maggio 2011)*%.

In relazione alle complesse questioni relative all’applicazione degli accordi di
riammissione e ai profili di conformita con il Regolamento Schengen sulle frontiere
interne e con le norme internazionali ed europee in materia di asilo, si rinvia per ulteriore
approfondimento a quanto esposto nel capitolo 1 relativo all’accesso alla procedura di
asilo alla frontiera.

Sempre in ordine alle problematiche inerenti all’accesso dei minori alla procedura di
domanda della protezione internazionale vanno segnalate alcune difficolta in ordine alla
nomina e all'esercizio delle funzioni del tutore. A tale proposito occorre precisare che la
Direttiva 2005/85/CE all’art. 17, par. 1, lett. a), pone il legale rappresentante come figura
centrale e necessaria nell’intera procedura di riconoscimento della protezione internazionale

7 V. Save the Children, I minori stranieri in ltalia. Secondo rapporto annuale, 2011, all’url: heep://
images.savethechildren.it/IT/f/img_pubblicazioni/img133_b.pdf.

8 Sul tema vedasi anche CIR, L'accuil et la prise en charge des mineurs non accompagnes dans huir
pays de 'Union Europeenne, 2010, disponibile all’url http://www.cir-onlus.org/accueil-et-reception-des-
mineurs-non-accompagnes-dans-8-pays-de-ue-rapport-final-fr.pdf.
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dei minori non accompagnati e che la stessa centralita viene ribadita dall’art. 19, co.1, del
D.Lgs 25/2008 il quale prevede che al minore non accompagnato, che abbia espresso la
volonta di chiedere la protezione internazionale, sia fornita la necessaria assistenza per la
presentazione della domanda e che ’assistenza del tutore sia garantita in ogni fase della
procedura per l'esame della domanda stessa. Inoltre, l'art. 26, co. 5, D.Lgs 25/2008 prevede
che, qualora la domanda sia presentata da un minore straniero non accompagnato, l'autorita
che riceve la stessa deve sospendere il procedimento, darne immediata comunicazione al
Tribunale per i minorenni ed al giudice tutelare per I'apertura della tutela e la nomina
del tutore ex artt. 343 e ss c.c. e informarne il Comitato per i minori stranieri presso il
Ministero della solidarieta sociale. La norma citata prevede che il giudice tutelare nelle 48
ore successive alla comunicazione del questore debba provvedere alla nomina del tutore
e che questi debba prendere immediatamente contatto con la questura per la conferma
della domanda, ai fini dell'ulteriore corso del procedimento e I'adozione dei provvedimenti
relativi all’accoglienza del minore. Si rammenta che a norma dell’art. 357 cc., infatti, “I/
tutore ha la cura della persona del minore, lo rappresenta in tutti gli atti civili e ne amministra
7 beni”; 1a figura del tutore, di conseguenza, quale figura genitoriale sostitutiva, ha delle
potesta che le sono attribuite dalla norma stessa ed & proprio in virth di tale norma che
essa si deve porre quale parte attiva in tutto l'iter di riconoscimento della protezione
internazionale del minore e anche successivamente, fino al compimento della maggiore
eta del ragazzo’.

In ordine alla tempistica della nomina del tutore va evidenziato che pressoché ovunque
sul territorio nazionale non vengono quasi mai rispettate le 48 ore previste dalla
normativa. Tale fattore temporale pud divenire di fondamentale importanza nel caso,
di gran lunga maggioritario, di minori che sono prossimi alla maggiore eta. Tali ritardi
finiscono di fatto per ostacolare seriamente un sollecito inoltro della domanda di asilo
e il conseguente inserimento dei minori all’interno delle strutture di accoglienza loro
dedicate, prima che il compimento della maggiore eta ne determini l'esclusione dai
circuiti di protezione specifici.

9 “Inoltre, nel silenzio della disciplina normativa italiana, alcune disposizioni della direttiva procedure
relative ai minori non accompagnati richiedenti la protezione internazionale devono ritenersi direttamente applicabi-
li. Cosi, in primo luogo, ai sensi dell’art. 19, co.3, del decreto procedure ai soggetti in questione & garantita adegunata
informazione sul significato e le eventuali conseguenze del colloguio personale; e, simmetricamente, ai tutori deve essere
data la possibilita di informare i minori non accompagnati sul significato e le eventuali conseguenze del colloguio
personale, anche al fine di prepararli a questo, come stabilito all’'art. 17, co. 1, lett. b), della divettiva procedure.
Di conseguenza, ¢ evidente che un’eventuale nomina del tutore in una data troppo ravvicinata a quella del colloguio
medesimo potrebbe vanificare l'ntile apporto di tale soggetto e dovrebbe quindi portare I'organo decisionale a disporne
il rvinvio. In secondo lnogo, sempre a norma dell’art. 17, par. 1, lett b), della dirvettiva procedure, il legale rappre-
sentante di un minore non accompagnato non ¢ solo presente al colloguio personale del minore stesso, ma vi partecipa
a pieno titolo, con la possibilita, dunque, di porre domande o formulare osservazioni, nonostante l'assenza di indi-
cazioni del decreto procedure sul punto”, Benvenuti M., 2011, “Il ruolo necessario del legale rappresentante
dei minori non accompagnati”, in M. Benvenuti (a cura di), La protezione Internazionale degli stranieri in
Italia: uno studio integrato sull’applicazione dei decreti di recepimento delle direttive enropee sull’accoglienza, sulle

gualifiche e sulle procedure, Jovene, Napoli, pagg. 493-494.
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Sul territorio di Roma ad esempio, i tempi di nomina del tutore sono in media di 2-
3 mesi e va, inoltre, evidenziato che spesso nel momento in cui viene individuato un
minore non si riesce a trovare per lo stesso una struttura di prima accoglienza e che
quindi il minore viene inviato in strutture di seconda accoglienza collocate anche al
di fuori del territorio comunale o regionale (ad esempio in Abruzzo). Detta situazione
determina una difficolta nell’applicazione dell’art. 354 c.c. a norma del quale “/z rurela
dei minori, che non hanno nel luogo del lovo domicilio parenti conosciuti o capaci di esercitare
Lufficio di tutore, puo essere deferita dal giudice tutelare a un ente di assistenza nel comune dove
ha domicilio il minore”; se, infatti, il minore & stato rintracciato ad esempio nel territorio
del Comune di Roma & la medesima amministrazione locale che se ne deve far carico
ma la tutela puo essere aperta nel comune del luogo ove ha sede la struttura di seconda
accoglienza presso cui il minore € stato inviato. Questo problema viene ravvisato come
una problematica molto sentita rispetto alla quale, come riferito dal V Dipartimento
del Comune di Roma, lo stesso Comune di Roma si adopera al fine di reperire un luogo
di accoglienza e far rientrare il minore sul territorio comunale quanto prima possibile,
in modo tale che il comune di apertura della tutela ed il comune che si fa carico
del minore coincidano. Problematiche analoghe vengono rilevate anche sul territorio
del Comune di Bari, dove spesso i ragazzi vengono inviati in accoglienza anche fuori
dal territorio provinciale. Tale situazione, ove non venga risolta, provoca l'ulteriore
problema della difficolta per il tutore, che viene nominato sul territorio della citea di
Bari, di seguire in modo puntuale tutto il percorso del ragazzo. Per far fronte a questo
problema, nella maggior parte dei casi si provvede per il tutore ad un trasferimento
della competenza affinché venga nominato un tutore nel luogo in cui il ragazzo viene
trasferito.

Una tematica che si ritiene di dovere evidenziare per i suoi rilevanti profili in relazione
alla effettiva tutela dei minore ¢ legata alla nomina del tutore nella figura del Sindaco
(0 suo delegato) del Comune che ha a carico il minore stesso: detta scelta & suscettibile
di creare conflitti di interesse giacché ai sensi del citato art. 357 cc il tutore rappresenta
il minore in tutti gli atti civili e ne cura gli interessi; cid comporta che anche le stesse
modalita di accoglienza e le decisioni ad essa collegate, assunte dall'amministrazione
comunale, dovrebbero essere oggetto di una valutazione indipendente da parte di
un tutore non coincidente con gli interessi dell’amministrazione comunale stessa.
Tale potenziale conflitto di interesse pud manifestarsi alcresi anche in relazione
ad altri aspetti, pure cruciali per la vita del minore, quale la decisione in ordine
all'impugnazione dei provvedimenti di rigetto delle domande di riconoscimento della
protezione internazionale, che sia connessa o meno alla concessione di un permesso di
soggiorno per motivi umanitari.

Quale positiva buona prassi va evidenziato che in alcuni distretti del territorio nazionale,
tra cui Catania, Caltanissetta, Agrigento, Firenze, Cagliari, Bari', Venezia e Napoli, si

10 Attualmente la lista dei tutori volontari presso il Tribunale dei Minorenni & informale, pur
essendo stata istituita da qualche anno. All'interno della Commissione Minori istituita presso la Prefet-
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ha la figura del tutore volontario, nominato dal Tribunale per i Minorenni o dal Giudice
Tutelare'’. 11 tutore volontario & un privato cittadino che ha chiesto I'inserimento del
proprio nominativo in un apposito albo, tenuto presso 1'Ufficio del giudice tutelare o
il Tribunale per i Minorenni, che svolge la propria funzione in termini di volontariato
sociale, salvo I'eventuale assegnazione di un’idonea indennita'’.

3. Laccertamento dell’eta tra normativa e prassi

Lart. 6, co. 4, del D.Lgs 286/98 e l'art. 349 c.p.p. prevedono che qualora vi siano dubbi
in ordine all’identita personale dello straniero, l'autorita di pubblica sicurezza & tenuta
a sottoporlo a rilievi fotodattiloscopici e segnaletici. Va, inoltre, ricordato che l'art. 5
DPCM 535/99 prevede che, se necessario, I'identita del minore puo essere accertata con
la collaborazione delle rappresentanze diplomatiche e consolari, ma che, viceversa, nel
caso di richiedenti asilo non vi deve essere alcun contatto con 'ambasciata.

In ordine all’accertamento dell’eta va, infine, ricordato che l'art. 17, par. 5, della direttiva
procedure prevede che gli Stati membri possano effettuare “visite mediche per accertare
Leta del minore non accompagnato nel quadyo dell’esame della domanda di asilo”, prevedendo
in merito a tali visite mediche tutta una serie di garanzie informative e procedurali
a tutela del minore, il cui superiore interesse, cosi come disposto dal successivo par.
6, costituisce criterio fondamentale nell’attuazione, da parte degli Stati membri, di
quanto disposto dalla normativa della direttiva procedure stessa.

Tali garanzie vengono riprese dall’art. 19 co. 2 e 3 del D.Lgs 25/08 il quale prevede
che qualora sussistano dubbi in ordine all’eta, il minore non accompagnato possa,
in ogni fase della procedura, essere sottoposto, previo consenso suo o del suo legale
rappresentante, ad accertamenti medico-sanitari non invasivi al fine di accertarne
l'eta. E importante notare che lo stesso articolo prevede che qualora gli accertamenti
effettuati non consentano l'esatta determinazione dell’eta si applicano comunque le
disposizioni contenute nella stessa norma. Inoltre, il minore deve comunque essere
informato della possibilita che la propria etd possa essere accertata attraverso una visita
medica, sul tipo di visita che verra espletata e sulle conseguenze di detta visita ai fini
dell’esame della domanda. Il rifiuto del minore di sottoporsi alla visita medica non &

tura di Bari su impulso di Save the Children si & posto il problema della definizione di un nuovo elenco
di nominativi di tutori volontari. Il Comune di Bari si & incaricato della formulazione di questo elenco
ma al momento (giugno 2011) tale elenco non risulta ancora definito.

11 V. Ferry V., La fragilita dei minori stranieri: le proposte del gruppo di lavoro, in Minorigiustizia, n.
3, 2007, pagg. 390-391.

12 V. Provincia di Parma, Per un’accoglienza ¢ una relazione d’ainto transculturali, Parma, 2011,
pagg. 146 ss.
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motivo di impedimento ai fini dell’accoglimento della domanda®.

Come si vede dal dato normativo, la questione dell’accertamento dell'eta assume
un’'importanza rilevante nell'ambito della procedura volta al riconoscimento della
protezione internazionale del minore straniero non accompagnato. Nonostante cid in
Italia non vi sono al momento procedure omogenee e standardizzate per l'accertamento
dell’eta per i minori stranieri e, di conseguenza, il quadro delle procedure utilizzate si
presenta molto frammentario. A tale proposito si rende indispensabile segnalare che
per far fronte a questa esigenza, il 15 maggio 2008, il Ministero dell'Interno ha indetto
una conferenza di servizi sulla “procedura di identificazione dei minori stranieri non
accompagnati e di accertamento dell’eta” con la partecipazione delle Amministrazioni
interessate e che ha costituito un gruppo tecnico di lavoro istituendolo presso il
Ministero del Lavoro, della Salute e delle Politiche sociali. Tale gruppo tecnico
comprendeva professionisti esperti ed attori rilevanti, tra cui psicologi, pediatri,
radiologi, forze dell’ordine, ed inoltre nel corso delle riunioni dello stesso erano stati
sentiti anche rappresentanti di organizzazioni attive a tutela dei diricti dei minori. Il
compito del gruppo tecnico era quello di giungere alla definizione di un protocollo
sanitario che potesse essere utilizzato su tutto il territorio nazionale nei casi cui fosse
necessario ricorrere a procedure medico-scientifiche per accertare l'eta di un minore
straniero. Nel novembre del 2008 il gruppo tecnico di lavoro ha prodotto un protocollo
sull’accertamento dell’eta che ¢ stato poi trasmesso al parere del Consiglio superiore di
sanita.

La versione finale del protocollo & stata emessa dall’allora Ministero del Lavoro, della
Salute e delle politiche sociali nel giugno del 2009 e trasmessa al Ministero dell’Interno.
Occorre evidenziare, perd, che successivamente a tale passaggio il protocollo non & mai
stato adottato formalmente o ufficialmente.

Al momento (giugno2011) il metodo ancora maggiormente utilizzato per 'accertamento
dell’eta risulta essere quello basato sullo studio radiologico dei nuclei di ossificazione

13 Cfr sul punto M. Benvenuti, 2011, “L'accertamento della minore eta”, in M. Benvenuti (a cura
di), La protezione Internazionale degli stranieri in Italia: uno studio integrato sull applicazione dei decreti di recepi-
mento delle divettive enropee sull’accoglienza, sulle qualifiche e sulle procedure, Jovene, Napoli, pagg 498 e ss.

14 “I1 protocollo non prevede esplicitamente una serie di importanti gavanzie durante il procedimento di

accertamento dell’eta, quali:

a) il consenso informato ed esplicito da parte del minore come requisito indispensabile a procedere all’accertamento
dell’eta;

b) Pobbligo di rilasciare un certificato al minore, tradotto in una lingua che eglilella comprenda, ¢ la notifica della
decisione di attribuzione dell’eta recante indicazione dei mezzi di impugnazione, o 'indicazione di attribuzione
dell’eta nel provvedimento notificato al presunto minore a seguito dell’accertamento dell’eta;

¢) Lapplicazione di tutte le misure in materia di protezione dei minori fino al completamento del processo di accerta-
mento dell’eta;

d) la tempistica in base alla quale il processo di accertamento deve aver luogo”.

Save the Children Italia, Analisi e posizione di Save the Children Italia sul protocollo su determina-
zione dell’eta dei minori non accompagnati, 2010, all’url: htep://legale.savethechildren.it/IMG/pdf/Posizio-
ne_Protocollo_Ascone_giugno_2009_Set10_FINALE.pdf.
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del polso e della mano sinistra, valutati sulla base di un atlante (il c.d. Atlante di
Greulich WW e Pyle SI, 1959) ove sono riportati i radiogrammi tipici delle diverse
eta. Tale atlante utilizza radiografie rilevate negli anni 30 in bambini ed adolescenti
statunitensi di origine nord europea. Lapplicazione di tale metodica in soggetti di
diversa provenienza pud comportare margini di errore di un certo rilievo in quanto
l'accrescimento & diverso nelle diverse etnie: & noto, ad esempio, che la maturazione
sessuale € pill precoce nelle bambine del sud Europa che in quelle del nord Europa,
ancora piu precoce & in molte popolazioni africane. Per contro lo sviluppo & anche
influenzato dalle condizioni di vita ed in particolare dall’alimentazione, in quanto le
carenze proteiche e vitaminiche ritardano lo sviluppo®.

Va evidenziato come l'autorevole organizzazione inglese di tutela Medical Foundation
sostenga che 'imprecisione dei metodi radiologici & di pili 0 meno 2 anni'®. Occorre,
ancora ricordare come sul punto si sia espressa anche la Commissione svizzera
di ricorso in materia di asilo con sentenza del settembre 2000, relativa al valore
probatorio dell’accertamento dell’eta effettuato mediante la radiografia della mano. La
Commissione svizzera afferma che l'accertamento della maggiore eta con tale metodo
non pud considerarsi attendibile, portando con sé un margine di errore di circa due
anni, motivando tale posizione con argomentazioni scientifiche basate sull’analisi di
numerosi studi e sull’audizione di diversi radiologi.

Al momento, dunque, sul territorio nazionale non esiste una procedura che venga
utilizzata in modo uniforme e che abbia margini di incertezza contenuti'®.

Anche il recente Manuale di Praesidium, formulato sulla base dell’esperienza accumulata
dalle organizzazioni partecipanti al progetto nel corso di questi anni (su cui si veda
in particolare il capitolo 1) presta particolare attenzione al tema delle procedure di
accertamento dell’eta e alle cautele da adottare per garantire che l'espletamento di tali
procedure avvenga quanto pit possibile nel rispetto del superiore interesse del minore.
Evidenzia Praesidium come “E necessario che, nelle move dell'espletamento delle procedure
necessarie per lindividuazione del minore, venga sempre riconosciuto al migrante il beneficio
del dubbio ¢ che il minore sia trattato come tale (ad esempio, rimanendo alloggiato nell'edificio
destinato ai minori). Rispetto alla procedura di accertamento dell’eta, si auspica ormai da
tempo una modifica tale da gavantive il rispetto dei diritti del minove, i compresa Ladozione
di modalita di accertamento meno invasive possibili. Nel frattempo, ¢ indispensabile garantire

15 Cfr sul punto: Ontell FK, Ivanovic M., Ablin DS, Barlow TW., Bone age in children of diverse
etnicity, in American Journal of Roentgenologu, 1996, pagg. 1395-1398; Mora S. e altri, Skeletal Age
Determination Standards Pediatric researc,, 2001, pag. 50, 624-628.

16 V. www.torture.care.org.uk/news/latest_news858.
17 11 testo della presente decisione & consultabile all'Url: www.ark-cra.ch/emark/2000/19.htm.
18 In tal senso va ricordato che le Linee Guida del Royal College of Paediatrics and Child Health

della Gran Bretagna che trattano la tematica dell’accertamento dell’eta dimostrano che 'esame, anche
qualora sia condotto con tecniche avanzate, porta con sé un margine di incertezza rilevante. V. www.
repch.ac.uk.
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almeno che Laccertamento sia attuato con i seguenti accorgimenti: sia indicato il margine di
errove nel referto medico; sia fornita al minore informazione e sia richiesto il suo consenso alla
sottoposizione all'esame, delineando una procedura per il caso di eventuale vifiuto al consenso; sia
consegnata copia del referto; il minore sia informato, anche con lausilio di mediatori culturali,
dell’esito dell'esame ¢ delle relative conseguenze®.

Le raccomandazioni avanzate da Praesidium anche sotto questo profilo appaiono in
evidente sintonia con quanto proposto dalla Commissione Europea in relazione alla
rifusione della Direttiva 2005/85/CE (COM (2011) 0319) sulla necessita che, se al
termine degli accertamenti medici per accertare l'eta del minore, permangono dubbi
circa la minore eta del richiedente, egli va considerato minore (art. 25).

In relazione alle prassi diversificate sul territorio nazionale la ricerca ha potuto
evidenziarne solo alcune. Sul territorio di Roma, nel momento in cui le forze dell’ordine
rintracciano un minore, questi viene portato al pronto soccorso pilt vicino e li viene
effettuata una visita molto superficiale in cui molto spesso non ¢’¢ un mediatore e di
conseguenza non si acquisisce il consenso informato del ragazzo; presso alcune strutture
sanitarie la visita prende in considerazione l'arcata dentaria, osservando lo sviluppo del
terzo molare, altre volte la visita si basa sull’osservazione dello sviluppo puberale del
minore, in alcuni ospedali viene utilizzata la metodologia della radiografia al polso. Nel
certificato medico non viene in genere quasi mai indicato il margine di errore, ma viene
direttamente indicata l'eta che viene arbitrariamente addebitata al minore; questa si
configura come una grave mancanza dal momento che dovrebbe sempre essere garantito
il beneficio del dubbio nel caso in cui, considerato il margine di errore, la maggiore
eta risulti incerta. Va infatti precisato che il principio del beneficio del dubbio viene
indicato chiaramente dall’art. 8, co. 2, D.P.R. 448/88 relativo ai procedimenti penali a
carico di minorenni. In detta disposizione viene fissato il principio di presunzione della
minore eta anche qualora dopo la perizia permangano dubbi sull’eta del minore.

Tale principio viene opportunamente ribadito nella circolare del 9 luglio 2007 del
Ministero dell'Interno (Prot. N. 17272/7), in base alla quale 'amministrazione centrale
fa sapere di ritenere che il principio del beneficio del dubbio “possaz trovare applicazione
in via analogica anche in materia di immigrazione, ogni volta in cui sia necessario procedere
all'accertamento della minore eta. Pertanto la minore eta deve essere presunta qualora la perizia
di accertamento indichi un margine di ervore®”. La circolare aggiunge, inoltre, che “ne/ casi
in cui vi sia incertezza sulla minove eta e necessario far ricorso a tutti gli accertamenti, comungue
individunati dalla legislazione in materia, per determinare la minore eta facendo ricorso, in via
priorvitaria, a strutture sanitarie pubbliche dotate di reparti pediatrici”

19 Cit, pag. 24.

20 Si ritiene utile evidenziare in proposito che la proposta di rifusione della Direttiva procedure,
COM(2011) 319, nel modificare I'art. 25 della Direttiva stessa ha previsto che se al termine della visita
medica disposta per accertare |'eta del minore permangono dubbi circa la minore eta del richiedente egli
va comunque considerato minore.
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Occorre ancora precisare che detta circolare prevede, inoltre, che finché non siano
disponibili i risultati degli accertamenti medici volti all’accertamento dell’eta dello
straniero dovranno comunque e in ogni caso essere applicate le disposizioni relative
alla protezione dei minori. Le previsioni contenute nella circolare sono particolarmente
importanti se si considera che, come abbiamo visto, circa I 80% dei minori richiedenti
asilo appartiene alla fascia di eta di 16-17 anni; da cio & possibile dedurre che in
moltissimi casi di richiedenti asilo si pud avere una situazione di incertezza sull’effettiva
eta del minore che pud comportare una mancanza di tutela nei confronti dei diricti del
minore stesso. E importante, dunque, che anche in tali casi il minore possa godere del
principio del beneficio del dubbio e che la minore eta sia sempre presunta qualora il
certificato medico indichi, come in realta dovrebbe sempre fare, un margine di errore.
La prassi delle associazioni di tutela & quella di intraprendere dei contatti con delle
Aziende ospedaliere che si impegnino ad effettuare l'accertamento con determinate
metodologie ed adottando delle tutele e delle garanzie per il minore e consentendo,
in tal modo, al minore di avere una certificazione della minore eta da parte di una
struttura pubblica. Su Roma si registra 'accordo informale di Save the Children con
l'azienda ospedaliera Sant’Andrea, in cui l'accertamento dell'eta viene fatto tramite
una visita endocrinologica, alla presenza di un mediatore interculturale, acquisendo il
consenso informato del minore e indicando sempre il margine di errore all’interno del
certificato.

Dal 2008 al 2010 sono stati registrati sul territorio romano almeno dieci casi di minori,
quasi tutti potenziali richiedenti asilo, che hanno ricevuto un provvedimento di
espulsione in virtt di un erroneo accertamento dell’eta che li ha ritenuti maggiorenni.
Per tutti questi casi & stato presentato ricorso presso 1'Ufficio del Giudice di Pace di
Roma, sulla base di una controperizia effettuata sugli stessi ragazzi che ha accertato la
loro minore eta. Alcuni di tali ricorsi sono ancora (giugno 2011)in fase di trattazione,
mentre altri si sono gia conclusi con esito positivo e relativo annullamento del
provvedimento di espulsione?.

Sempre su Roma va evidenziata la sperimentazione della tecnica della risonanza
magnetica per l'accertamento dell’eta presso il Policlinico Umberto I. Tale ricerca &
partita da un tavolo tecnico del Ministero della salute sulle problematiche dei minori
stranieri non accompagnati diretto dal dott. Giovanni Battista Ascone®.

Nella citta di Napoli I'approccio prevalente in materia di accertamento dell’eta consiste
ancora in via quasi esclusiva nella radiografia del polso. Si registra, tuttavia, come sia
stata di recente (aprile 2011) avviata la redazione di un protocollo tra la Coop. Dedalus
e I'Ospedale Santobono in cui l'azienda ospedaliera si impegna ad utilizzare tecniche

21 V., ex multis, G.d.P. Roma sent. n. 683 del 19 ottobre 2008; G.d.P. Roma sent. n. 222 del 16
luglio 2008; G.d.P. Roma sent. n. 102 del 9 giugno 2008; G.d.P. Roma sent. 674 del 27 dicembre 2010.

22 Per un abstract del convegno di presentazione dell’'uso della Risonanza Magnetica per la
determinazione dell’eta ossea v. all’url: http://212.14.136.135/dipim/site/it/assets/relazione_etx_ossea_
conv_21_x_2010.pdf.
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complesse, suggerite da medici legali esperti della materia, che tengano altresi conto
del margine di errore insito nelle stesse.

Per quanto riguarda le altre regioni italiane il metodo maggiormente diffuso risulta la
radiografia del polso, esame che viene tuttora utilizzato nella maggior parte dei casi anche in
Sicilia in un momento immediatamente successivo allo sbarco, qualora le Autorita di Polizia
abbiano dubbi riguardo alla maggiore o minore eta della persona®. Va inoltre precisato che in
questa procedura lo straniero non viene informato su quello che accade: non viene fornito allo
stesso l'ausilio di un mediatore culturale né, tantomeno, gli viene rilasciata copia del referto
medico, in cui raramente viene indicato il margine di errore.

Nel contesto siciliano va segnalata la situazione peculiare di Lampedusa: da febbraio
2011 'accertamento dell’eta non viene pil effettuato facendo ricorso alla radiografia del
polso bensi le autorita di pubblica sicurezza procedono all’identificazione dello straniero
sulla base delle dichiarazioni dello stesso. Nel caso in cui un minore si sia erroneamente
dichiarato maggiorenne e, siaimmediatamente dopo I'identificazione sia in un momento
successivo, venga intercettato dalle organizzazioni di tutela presenti sul territorio, si
procede alla rettifica delle dichiarazioni in genere attraverso la richiesta di invio di un
documento consolare che attesti che la persona in questione sia effettivamente minore,
prassi tuttavia non applicabile al caso di minori richiedenti asilo. Detta identificazione,
effettuata attraverso le sole dichiarazioni dello straniero, risulta essere solo una prima
identificazione e, di conseguenza, un primo accertamento dell’eta a seguito del quale il
minore viene trasferito nelle c.d. “strutture ponte” per minori ove il Sindaco o un suo
delegato richiede il perfezionamento dell’identificazione della persona e l'accertamento
della minore eta alle Autorita di pubblica sicurezza che sono responsabili di tale
procedimento. Tale prassi & stata definita nella circolare con le procedure operative per
il collocamento dei minori stranieri non accompagnati del Comitato di coordinamento
del Dipartimento di protezione civile del 17 maggio 2011%. Certamente & positiva
la buona prassi in atto dall’inizio dell'emergenza di non procedere all’accertamento
dell’eta mediante radiografia del polso, come avveniva in passato quando il ricorso a
detto mezzo avveniva in larghissima misura®. E evidente, tuttavia, che in tal modo si

23 V. Save the Children, L'accoglienza dei minori in arrivo via mare, 2010, pag. 8 “Ad oggi 'unica
metodologia medica usata per I'accertamento dell’eta su tutto il territorio siciliano rimane la sottoposizione agli esami
biometrici”; Cfr. Save the Children, Manuale Prassi Presidium, maggio 2011.

24 V. Save the Children, L'accoglienza dei minori in arrivo via mare, 2010, pagg. 8-9.

25 11 testo integrale della circolare & disponibile su http://www.protezionecivile.gov.it/resources/
cms/documents/procedura_minori.pdf. A questa circolare & seguito il Decreto del Commissario Delegato
Emergenza Nord Africa del 18 maggio 2011 che ha nominato Soggetto attuatore per 'assistenza dei mi-
nori non accompagnati il Direttore generale del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, Forlani.

26 Cfr. Save the Children, L'accoglienza e tutela dei diritti dei minori nel Centro di Lampedusa, 2009,
pag. 9 ove si evidenzia I'andamento del ricorso alla radiografia del polso per il 2008.
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crea un doppio “grado” di procedura volta all’accertamento dell’eta che non risolve il
problema in quanto nel momento in cui il minore viene inviato nelle strutture ponte
questi viene sottoposto comunque ad esami di accertamento dell’eta, esami che, come
abbiamo visto, su gran parte del territorio nazionale consistono nella radiografia del
polso, con tutti i limiti insiti in tale esame e che abbiamo sopra messo in rilievo.

Va, infine, segnalato quale buona prassi che in sede di Consiglio Territoriale per
I'immigrazione di Bari — Sezione Minori - & stato istituito, su impulso del Tribunale
per i Minorenni di Bari e di Save the Children Italia, un gruppo di lavoro che &
finalizzato alla predisposizione di un protocollo operativo per l'accertamento dell’eta.
Del gruppo fanno parte: Save the Children Italia, il Tribunale per i minorenni di
Bari, la Procura della Repubblica presso il Tribunale per i minorenni di Bari, la
Commissione Territoriale per il riconoscimento della Protezione Internazionale di Bari,
I'Ufficio Immigrazione della Questura di Bari, 'ASL di Bari e I'U.O. di medicina
legale universitaria del Policlinico di Bari. Il gruppo di lavoro si € riunito per la prima
volta il 30 settembre 2010. Attualmente (giugno 2011) i lavori di questo gruppo di
lavoro procedono ulteriormente ed il gruppo si riunisce a cadenze periodiche. Il primo
risultato del gruppo & stata l'adozione da parte della Prefettura di Bari, il 16 marzo
2011, di una circolare sull’accertamento dell’eta che, nel riprendere la gia citata circolare
ministeriale del 9 luglio 2007, sottolinea che “come evidenziato nella prassi, gli accertamenti
sanitari per determinare la minove eta non forniscono, di regola, visultati esatti e che, pertanto,
la minove eta deve essere presunta qualora la perizia di accertamento indichi un margine di
errore”,

Per quanto riguarda le procedure di identificazione adottate ad Ancona in relazione
agli arrivi alla frontiera marittima, esse si svolgono in genere nel tempo intercorrente
tra l'attracco della nave e la sua successiva partenza (intervallo che risulta essere al
massimo di 3 ore). Laccertamento dell’eta avviene solo tramite la radiografia del
polso, a cui non risulta che assista un mediatore culturale che informi il minore della
procedura a cui viene sottoposto, e i migranti non identificati come minori che non
chiedono immediatamente protezione internazionale vengono imbarcati sulla nave per
la riammissione nel Paese di provenienza®’.

4. Laccoglienza dei minori stranieri non accompagnati richiedenti asilo
La Direttiva 2003/9/CE in materia di norme minime di accoglienza non contiene una

disposizione specifica in ordine all’accoglienza dei minori stranieri non accompagnati
richiedenti asilo ma include i minori tra le persone vulnerabili*® in merito alle quali

27 V. Save the Children, I minori stranieri in Italia. Secondo rapporto annuale”, 2011.

28 In particolare la direttiva all’art.13 prevede che gli Stati membri provvedano “a che la gua-
lita di vita sia adeguata alla specifica situazione delle persone portatrici di particolari esigenze, ai sensi dell’art.
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occorre tener conto della loro specifica situazione nell’attuazione delle misure relative
alle condizioni materiali di accoglienza e all’assistenza sanitaria.

Il D.Lgs 140/05, di recepimento della citata Direttiva, stabilisce il principio secondo
il quale l'accoglienza dei minori non accompagnati “¢ effettuata, secondo il provvedimento
del Tribunale per i minorenni, ad opera dell'ente locale” (art. 8, co.4). Il medesimo comma
subito dopo prevede la possibilita, per gli enti locali che partecipano al programma
SPRAR, di realizzare specifici progetti di accoglienza per i minori non accompagnati.
Lintenzione del legislatore fin dal 2005 & stata pertanto quella di prevedere che i
minori stranieri non accompagnati possano godere di un‘accoglienza separata da quella
prevista per gli adulti, sia che si tratti dei centri collettivi a diretta gestione statale che
dei programmi di accoglienza diffusa dello SPRAR.

Tale approccio, di grande importanza, che situa ['Italia al di sopra degli standard
minimi previsti dalla citata Direttiva UE sull’accoglienza, viene ulteriormente rinforzato
dalle disposizioni introdotte dall’art. 28 del D.Lgs 251/07, che, pur trattando della
trasposizione della Direttiva UE sulle qualifiche, riprende la materia dell’accoglienza
dei minori non accompagnati richiedenti asilo, introducendo in particolare, come si
dira in seguito, alcune importanti (e purtroppo finora in parte disattese) disposizioni in
materia di rintraccio dei familiari del minore. Anche la ratio del D.Lgs 251/07 & stata
quindi senza dubbio quella di privilegiare (fermo restando 'affidamento a parenti, ove
rintracciabili) la collocazione del minore in progetti SPRAR dedicati ai minori stessi.
In continuita con l'approccio sopra indicato, l'art. 19, co.6, del D.Lgs 25/2008, con il
quale ¢ stata recepita nell'ordinamento la Direttiva procedure, stabilisce che “Vautorita
che riceve la domanda ai sensi del comma 5 informa immediatamente il Servizio centrale del
Sistema di protezione per vichiedenti asilo e rifugiati {. ..} per Uinserimento del minore in una delle
strutture operanti nell ambito del sistema di protezione stesso e ne da comunicazione al Tribunale
dei minori e al giudice tutelare, Nel caso in cui non sia possibile I'immediato inserimento del minore
in tali strutture, lassistenza ¢ laccoglienza del minorve sono temporaneamente assicurate dalla
pubblica autorita del Comune dove si trova il minore”. Occorre inoltre ricordare che a norma
dell’art. 26, co. 6, d.Isg. 25/2008 in nessun caso i minori non accompagnati richiedenti
asilo possono essere trattenuti presso i C.LE, 1 CCA.R.A. o1 CDA”.

Nonostante il quadro normativo esprima con chiarezza I'intento di tutelare il minore straniero
non accompagnato richiedente asilo anche per cio che attiene alle misure di accoglienza, va
tuttavia evidenziato come le norme contenute nei tre decreti legislativi sono chiaramente non

17, nonché alla situazione delle persone che si trovano in stato di mantenimento”. La stessa direttiva all’art. 17
prevede che: “Nelle misure nazionali di attuazione delle disposizioni del capo 11, relative alle condizioni mate-
riali di accoglienza e all assistenza sanitaria, gli Stati membri tengono conto della specifica situazione di persone
vulnerabili, quali i minori, i minori non accompagnati, i disabili, gli anziani, le donne in stato di gravidanza, i
genitori singoli con figli minori, le persone che hanno subito torture, stupri o altre forme gravi di violenza psicolo-
gica, fisica o sessuale”.

29 Nella sentenza CEDU Mubilanzila Mayeca e Kiniki Mitunga c. Paesi Bassi del 12 ottobre 2006 la
detenzione dei minori, in condizione di estrema vulnerabilita in quanto separati dalla famiglia, & stata equipa-
rata a trattamenti inumani e degradanti, configurando in tal modo una violazione dell’art. 3 CEDU.

229



230

B iIDIRITTOAllaPROTEZIONE |

coordinate tra di loro e appaiono frutto di sovrapposizioni e ridondanze, mentre lasciano non
adeguatamente chiarite alcune questioni procedurali di primaria importanza quali l'esatto
collegamento tra le diverse misure e fasi dell’accoglienza e i ruoli dei diversi attori chiamati a
concorrere alla tutela dei minori stessi (enti locali afferenti 0 meno alla rete SPRAR, giudice
tutelare, Tribunale per i minorenni, tutore del minore). La pil1 rilevante distonia che si ritiene
di rilevare & quella relativa all’attribuzione prioritaria dei programmi specifici di protezione
attivati in seno alla rete SPRAR quale soluzione prioritaria per 'idoneo collocamento dei
minori (anche nell’ipotesi che detta collocazione sia successiva e geograficamente distinta
dalla collocazione iniziale dell’accoglienza, e connessa apertura dei procedimenti di tutela
del minore stesso, presso lente locale in cui & avvenuto il rintraccio). Il fatto che detti
progetti SPRAR dedicati ai minori non accompagnati facciano parte integrante del sistema
di accoglienza dedicato ai richiedenti asilo e che, salva la parziale partecipazione alle spese
richieste dagli enti locali che fanno parte dello SPRAR, l'onere dell’accoglienza sia a carico
dello Stato si pone certamente in piena conformita con l'obbligo per lo Stato, ai sensi di
quanto disposto dalla Direttiva 2003/9/CE di assicurare un'idonea accoglienza ai richiedenti
asilo (in questo caso minori) per tutto il tempo della procedura. Il punto invece di evidente
grave debolezza della norma & dato dal fatto (che non emerge se non a una lettura attenta)
che il Sistema di protezione per richiedenti asilo e rifugiati (SPR AR) nonostante l'appellativo
di “Sistema” non consta affatto di un sistema nazionale in senso stretto che, quindi, preveda
unarticolazione di funzioni tra soggetti diversi (autorita nazionali e realta locali) dentro
una cornice normativa rigorosa, bensi & in realtd un programma, seppure vasto, ad adesione
variabile e volontaria da parte degli enti locali, come & stato evidenziato anche in altre parti
del presente rapporto. Questa condizione strutturale dello SPRAR fa si che non sia affatto
certo che tutti i posti di accoglienza per minori stranieri non accompagnati richiedenti asilo
siano effettivamente inseriti nella rete SPRAR e neppure che le amministrazioni coinvolte
siano quelle che per posizione geografica, in prossimita dei principali arrivi, o per dimensioni
(es. le aree metropolitane) hanno una presenza forte di minori non accompagnati richiedenti
asilo nel loro territorio.

Per quanto riguardal’'accoglienza dei minoriall’interno delloSPRAR, il rapportoannuale
2009-2010* mette in luce la forte crescita del numero dei minori stranieri accolti: nel
2006 il numero dei minori accolti era di appena 31, nel 2007 di 197, mentre il picco si &
avuto nel 2008 con un numero di 409 minori®, scesi a 320 per il 2009. Tuttavia, come
si pud ben notare dalla lettura della tabella relativa alle domande di asilo presentate nel
triennio 2008-2010, poco pit della meta dei posti di accoglienza dei minori sono reperiti

30 Disponibile all'url: http://www.serviziocentrale.it/file/server/file/Rapporto%20annuale%20d
ello%20SPRAR %20Ann0%202009-2010.pdf.

31 “Se la cr