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La presente pubblicazione ¢ stata realizzata nell’ambito dei progetti “PER UN’ACCOGLIENZA E UNA RELA-
ZIONE D’AIUTO TRANSCULTURALIL Linee guida per una accoglienza integrata e attenta alle situazioni vul-
nerabili dei richiedenti/titolari di protezione internazionale’ e “PER UN’ACCOGLIENZA E UNA RELAZIONE
D’AIUTO TRANSCULTURALL Conoscere e applicare le linee guida per una accoglienza integrata e attenta alle si-
tuazioni vulnerabili dei richiedenti/titolari di protezione internazionale”, che attuano le azioni 1.1.B e 1.1.C del Fondo
Europeo per i Rifugiati 2008-2013.

Le Azioni hanno come obiettivo l'elaborazione, la pubblicazione ¢ la diffusione di linee guida specifiche che pre-
vedano un approccio all'accoglienza integrata intesa come comprensiva di interventi di assistenza materiale (vitto e
alloggio) e di servizi di orientamento, informazione e supporto alla persona, particolarmente rivolte all'accoglienza di
richiedenti/titolari di protezione internazionale appartenenti a categorie vulnerabili. In particolare le Azioni 1.1.B e
1.1.C hanno come obiettivo ultimo il miglioramento delle condizioni di accoglienza rafforzando le competenze degli
operatori del settore, fornendo indirizzi generali e strumenti adeguati. Inoltre attraverso la diffusione di standard
comuni ed il rafforzamento delle capacita dei soggetti coinvolti nella gestione del sistema asilo, con queste Azioni si
intende contribuire all’armonizzazione dei servizi e delle procedure di accoglienza sul territorio nazionale.

La Provincia di Parma, capofila dei progetti che attuano le Azioni 1.1.B e 1.1.C, si ¢ attivata per creare una rete di
partner qualificati, con unesperienza pluriennale e costantemente impegnati nella tutela dei richiedenti/titolari di
protezione internazionale e la loro presa in carico.

La complessita della materia trattata infatti, ha richiesto un approccio multidisciplinare e una forte convergenza
progettuale tra diversi soggetti riconosciuti in tale ambito a livello nazionale. Uautorevolezza delle singole realta
coinvolte ha costituito un elemento di garanzia per quanto riguarda I'impostazione scientifica del lavoro e la cono-
scenza diretta dei contesti operativi.

Partner

Centro Immigrazione Asilo Cooperazione internazionale di Parma e provincia onlus, Ente Gestore SPRAR di
Parma per richiedenti/titolari di protezione internazionale portatori di disagio mentale e vittime di tortura, gestisce
diversi servizi e progetti a favore dei cittadini stranieri. Dal 2007 CIAC gestisce il progetto Sportello Provinciale
Asilo, in collaborazione con la Provincia di Parma e 46 Comuni. Lo Sportello offre accoglienza, informazione, tutela
giuridica ai rifugiati presenti nel territorio provinciale; costituisce il riferimento giuridico per operatori sociali e sani-
tari delle amministrazioni pubbliche. CIAC ha realizzato, con ’AUSL Parma, il progetto “Percorsi di cura e benessere
per rifugiati vittime di tortura”, finanziato dalla Regione Emilia Romagna. CIAC ¢ stato capofila di “Lontani dalla
violenza. Progetto di realizzazione e condivisione di servizi territoriali per la presa in carico integrata delle persone vittime
di tortura” FER AP 2008, con una rete nazionale di 13 partner e 18 aderenti, tra Regioni, Enti Locali, associazioni,
ASL e centri di ricerca. www.lontanidallaviolenza.it

Save the Children ¢ la piu grande organizzazione internazionale indipendente per la difesa e al promozione dei
diritti dei bambini. Esiste dal 1919 e opera in 120 paesi del mondo con una rete di 29 organizzazioni nazionali e
un ufficio di coordinamento internazionale:la International Save the Children Alliance, Ong (Organizzazione non
governativa) con status consultivo presso il Consiglio Economico e Sociale delle Nazioni Unite (ECOSOC).

Save the Children Italia ¢ stata costituita alla fine del 1998 come Onlus (Organizzazione non lucrativa di utilita
sociale) ed ha iniziato le sue attivita nel 1999. Oggi ¢ una Ong (Organizzazione non governativa) riconosciuta dal
Ministero degli Affari Esteri. Porta avanti attivita e progetti rivolti sia ai bambini e alle bambine dei cosiddetti paesi
in via di sviluppo che a quelli che vivono sul territorio italiano. www.savethechildren.it

L'Associazione per gli Studi Giuridici sull Immigrazione dal 1990 riunisce avvocati, docenti universitari, operatori
del diritto e giuristi con uno specifico interesse professionale per le questioni giuridiche connesse all'immigrazione.
L’ASGI organizza attivita di formazione per gli operatori, servizi informativi e di consulenza legale, promuove studi,
iniziative editoriali e pubblicazioni. www.asgi.it

L'Associazione Centro Astalli dal 1981 ¢ sede italiana del Servizio dei Gesuiti per i Rifugiati - JRS. Accompagnare,
servire, difendere i diritti dei rifugiati e degli sfollati di tutto il mondo: questa ¢ la missione che il Centro Astalli ha
scelto di portare avanti nella realta italiana. In totale, considerando nell'insieme le sue differenti sedi territoriali, il
Centro Astalli vede ogni anno accedere ai propri servizi circa 28.000 persone, di cui circa 16.000 nella sede di Roma.
Rispetto ai primi anni di attivita, il Centro Astalli ha ampliato e diversificato la propria offerta, che si ¢ andata strut-
turando in servizi di prima accoglienza (per chi ¢ arrivato da poco in Italia), servizi di seconda accoglienza (per faci-
litare I'accesso al mondo del lavoro e accompagnare le persone nel loro percorso di inserimento nella societa italiana)
e attivita culturali, in collaborazione con la Fondazione Centro Astalli. www.centroastalli.it



La Caritas di Roma, tramite la Cooperativa Roma Solidarieta, ha attivato fin dagli anni 80 servizi di ascolto e di
orientamento, di accoglienza e di sostegno all'integrazione per richiedenti asilo e rifugiati. Ha partecipato tra I'altro
al lancio del Programma Nazionale Asilo, impegnandosi anche in campagne di sensibilizzazione in ambito italiano
ed europeo. Promuove corsi multidisciplinari universitari dedicati all’asilo e alle migrazioni. www.caritasroma.it

NAGA dal 1987 promuove e tutela i diritti di tutti i cittadini stranieri. Oltre 300 volontari forniscono assistenza
sanitaria, legale e sociale gratuita a cittadini stranieri, richiedenti asilo, rifugiati, vittime di tortura e realizzano attivita
di formazione e documentazione. In un anno NAGA realizza piti di 15.000 visite ambulatoriali. www.naga.it

La Societa Italiana di Medicina delle Migrazioni nata negli anni’90 oggi puo essere considerata un policy network
nazionale di scambio d’esperienze, dati, evidenze scientifiche e considerazioni di politica sanitaria anche locale. La
SIMM si propone di costituire un forum per lo scambio, a livello nazionale ed internazionale, di informazioni e di
metodologie di approccio al paziente immigrato. www.simmweb.it

Il Centro Ricerche e Interventi nei Sistemi Complessi ha unesperienza pluriennale in progetti di promozione e
tutela della salute mentale dei cittadini stranieri e delle vittime di violenza. Il CeRISC ¢ impegnato in progetti d’ac-
coglienza per interventi di presa in carico psicologica e psichiatrica dei migranti.

Hanno aderito al progetto:

- Regione Emilia Romagna

- AUSL Parma

- Universita degli Studi di Milano - Dipartimento Studi Sociali e Politici

- ASL Roma A, Centro SAMIFO. 11 Centro, nato nel 2006 dalla collaborazione tra la Azienda USL Roma A e il
Centro Astalli, ¢ un servizio socio-sanitario dedicato alla tutela e promozione della salute dei migranti forzati.
Ha come obiettivo principale la presa in carico e la cura temporanea dei richiedenti e titolari di protezione
internazionale, per un periodo non superiore ai 24 mesi, per favorire la libera e autonoma fruibilita dei servizi
sociosanitari, a parita con gli altri cittadini. Particolare attenzione ¢ rivolta alla cura delle vittime di tortura e di
violenza intenzionale.

Hanno contribuito alla realizzazione della pubblicazione in qualita di componenti del Gruppo di Progetto:

Mauro Pinardi — Provincia di Parma
Alessia Frangipane — Provincia di Parma

Lelinee guidasonostate elaborate e redatte dalseguente Gruppo diRicercache haoperatoattraversounlavorodiéquipe:

Michele Rossi — Coordinatore Ricerca, CIAC onlus

Paolo Merighi — Assistente Ricerca, CIAC onlus

Rosita Viola — Coordinatrice Azione 1.1.C, CIAC onlus

Gianfranco Schiavone — ASGI

Chiara Peri — Associazione Centro Astalli

Lé Quyén Ngo Dinh — Cooperativa Roma Solidarieta, Caritas Diocesana di Roma

Italo Siena — NAGA

Francesco Colosimo — SIMM

Sergio Zorzetto — CeRISC onlus

Maria Luisa Lemma — Save the Children Italia onlus

Giancarlo Santone — Dirigente medico del Dipartimento di Salute Mentale, ASL. Roma A
Chiara Marchetti — Universita degli Studi di Milano, Dipartimento Studi Sociali e Politici
Adele Tonini — AUSL Parma

Si ringrazia per la collaborazione il Servizio Centrale del Sistema di Protezione per Richiedenti Asilo e Rifugiati.

La presente pubblicazione riflette le opinioni degli autori, la Commissione Europea non ¢ responsabile di qual-
siasi uso che possa essere fatto delle informazioni ivi contenute.
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Tu lascerai ogni cosa diletta

piit caramente; e questo ¢ quello strale
che l'arco dello essilio pria saetta.

Tu proverai si come sa di sale

lo pane altrui, e come duro calle

lo scendere e I salir per l'altrui scale.
Dante Alighieri

Paradiso, canto XVII, vv. 55-60
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A Pietro Gatti, che conosceva il significato dell’accoglienza.



Prefazione

11 progetto “Per una Accoglienza e una relazione di aiuto transculturale e attenta alle situazio-
ni pil vulnerabili tra richiedenti e titolari protezione internazionale” ¢ un progetto di partico-
lare rilevanza che come Amministrazione Provinciale abbiamo sentito il dovere di proporre e
di realizzare insieme ad otto realta di rilievo nazionale esperti della problematica.

Sono diversi anni che partecipiamo allo sviluppo e all'implementazione del sistema di pro-
tezione per richiedenti asilo e rifugiati e con questo progetto abbiamo voluto proseguire il
nostro cammino lavorando sullo specifico delle diverse “vulnerabilita”.

Sono state individuate possibili linee guida per garantire ai soggetti in condizioni di maggiore
vulnerabilitd unaccoglienza effettivamente capace di rispondere alla complessita dei bisogni
di cui sono portatori e di garantire in tal modo un diritto inviolabile, che non dovrebbe am-
mettere deroghe. Risposta ai bisogni e tutela dei diritti per tutti e per ciascuno, fuori da ogni
retorica, sono infatti a tutt'oggi, obiettivi non ancora pienamente raggiunti.

Questo progetto cerca cosi di definire strumenti, misure e linee di indirizzo per dare conti-
nuita e sviluppo ad una costruzione collettiva ed a pill voci che possa ricomprendere tutte le
specificita e le sfumature della tematica. Abbiamo scelto di procedere attraverso una azione di
ricerca ed abbiamo puntato alla sinergia tra le realta che a livello nazionale sono tra i maggiori
soggetti attivi nella presa in carico di richiedenti e titolari di protezione vulnerabili.

Ci pare estremamente rilevante infatti che le sperimentazioni avviate sui territori, le collabo-
razioni significative, le prassi rilevanti possano, con sempre maggiore convinzione, incontrarsi,
confrontarsi, dibattere e collaborare.

In una parola “farsi sistema”, favorendo il dibattito sui modelli organizzativi e operativi capaci
di risposte qualificate, efficaci. Non estemporanee e precarie. Facendosi sistema infatti si dif-
fondono quelle conoscenze e quelle competenze che il lavoro sul campo, lo studio e la ricerca
hanno realizzato, sino a divenire patrimonio condiviso.

Perché cio che prima abbiamo chiamato una costruzione collettiva, ovvero la capacita reale
di un intero Paese ad accogliere e ad affrontare le diverse vulnerabilita, non pud e non deve
essere delegata ai soli enti di tutela e al loro meritorio lavoro. Implica infatti la responsabilita
e la partecipazione di tutti quei soggetti, enti locali, amministrazioni, aziende sanitarie e so-
ciali che lavorano quotidianamente per lo sviluppo, la crescita e il benessere dei territori e del
Paese intero.

E’ questa la convinzione che ci ha condotto, in questi anni, a supportare sul territorio della no-
stra provincia, attraverso un impegno diretto ed attivo, la costruzione di una rete territoriale.
Azioni dirette e mirate ne sono il segno tangibile.

11 “Punto provinciale Asilo” gestito da Ciac Onlus. Uno sportello a disposizione di 46 Comu-
ni della provincia di Parma che attua interventi di informazione, orientamento, consulenza e



supporto in favore di richiedenti asilo, titolari di protezione umanitaria e sussidiaria e rifugia-
ti, con particolare attenzione alle persone escluse dai programmi di accoglienza ed assistenza
istituzionali. I coordinamento del progetto territoriale SPRAR Terra d’Asilo, in rete con 26
comuni della Provincia, Ausl e Ciac Onlus che né & promotore e gestore. L'adesione e par-
tecipazione a progetti nazionali ed europei (tra cui il progetto FER AP 2008 Lontani dalla
Violenza). Il coordinamento del tavolo interistituzionale provinciale per la formalizzazione di
un protocollo di intesa in materia di pronta accoglienza volto a garantire particolare assistenza
ai richiedenti protezione internazionale sul territorio provinciale di Parma e in una situazione
di grave disagio.

Le politiche sull’asilo vanno infatti considerate parte integrante delle politiche territoriali e
del sistema dei servizi socio-sanitari generali, con proprie specificitd (competenze tecniche
specifiche, formazione degli operatori), e non un sistema parallelo né astratto dalla rete dei
servizi alla persona. In tal modo il lavoro quotidiano di accoglienza, presa in carico, cura, ria-
bilitazione e valorizzazione delle risorse individuali potra svilupparsi in termini di capacita ed
efficacia, consolidarsi e partecipare anche alla crescita dell'intero sistema dei servizi nonché
dei territori nel loro complesso.

In questa direzione le linee guida individuate dal Gruppo di Ricerca hanno lindiscutibile
merito di ipotizzare e consegnare ad operatori e decisori prospettive reali e praticabili, stimo-
lando la riflessione sulle iniziative e le attivita sviluppate e su quelle da implementare, senza
dimenticare il raccordo, necessario e vitale, con le pil generali politiche di welfare.

Lo studio ci consegna anche punti critici sui quali riflettere, con attenzione e responsabilita
e facendo questo pongono alla attenzione di tutti nuove e rilevanti sfide per la tutela e la
garanzia di un diritto tanto fondamentale per chi né ¢ titolare quanto per la societa che lo
rende possibile.

Uﬂweuzw W

Vincenzo Bernazzoli
Presidente della Provincia di Parma



PREMESSA

Quali caratteristiche deve avere un'accoglienza attenta alle situazioni pitt vulnerabili? Pensare
ur'accoglienza capace di tradurre l'attenzione per le situazioni “vulnerabili” nella program-
mazione e nellorganizzazione dei servizi, nella definizione di modalitd operative, di prassi
e interventi positivi e finalizzati ad una efficace presa in carico, significa allo stesso tempo,
interrogarsi sulla vulnerabilitd e sulle diverse vulnerabilita, al fine di comprendere e definire
quali misure siano effettivamente in grado di “leggere” e affrontare adeguatamente le diverse
e molteplici forme in cui la vulnerabilitd pud manifestarsi.

La cosiddetta vulnerabilita, ben oltre 'inquadramento di un singolo caso nelle categorie astratte
definite dalla normativa attuale, ¢ una dimensione articolata e complessa dove aspetti giuridici,
sanitari e sociali vanno considerati sia nella loro specifica autonomia, sia nelle possibili, a volte
problematiche, reciproche interazioni. Prima ancora di fornirne una definizione ragionata di
“situazioni vulnerabili” occorre premettere proprio questo aspetto: la “vulnerabilita” interroga il
sistema diaccoglienza nel suo complesso, perché ne rende pitvisibilile criticita, le incongruenze,
gli aspetti di non-sistematicita e reclama con maggiore urgenza quelle risposte che tuttiirichie-
dentiasiloetitolaridi protezione internazionale attendono ad effettiva garanzia dei propri diritti.
Le linee guida individuate in questo testo si rivolgono a questo insieme di enti e agenzie (ed
agli operatori che lo compongono) e propongono stimoli e indicazioni affinché questo com-
plesso ancora profondamente disconnesso e non coordinato possa farsi sistema. La proposta
si orienta nella prospettiva di un possibile modello organizzativo che sappia, nel rispetto delle
rispettive responsabilitd e funzioni, definire il tessuto connettivo.

Questo lavoro prende le mosse dalle seguenti ipotesi fondamentali:

— la cosiddetta vulnerabilita non & circoscrivibile come condizione intrasoggettiva, ma
afferisce alla relazione tra un individuo ed un contesto (nelle sue molteplici accezioni)
e — salvo casi particolari — & in funzione del contesto e delle sue caratteristiche che si
determina una effettiva condizione di svantaggio;

— il “contesto” & costituito da molteplici fattori (culturali, ambientali, giuridici, relazio-
nali) e la relazione tra individuo e contesto si esplica nell'avvenuto o mancato contatto
e interazione tra I'individuo ed una pluralita di interlocutori e di agenzie (servizi di
accoglienza, servizi territoriali, uffici pubblici etc.);

— tale interazione si sviluppa nel tempo attraverso un percorso di evoluzione dei bisogni
e dei diritti, sia in funzione dello status giuridico, sia in funzione della capacitd/inca-
pacita di risposta dei diversi soggetti preposti ad erogare le prestazioni e i servizi che
tali diritti sostanziano e che tali bisogni richiedono;

— la vulnerabilitd non ¢ infine una condizione statica e determinata una volta per tutte:
¢ una condizione potenziale che puo evolvere (talvolta anche indipendentemente dal
contesto) verso cronicizzazioni, patologie, marginalita. Tali esiti non sono tuttavia ne-
cessariamente e deterministicamente prestabiliti.

In questi termini, problematizzare il ruolo del contesto significa innanzitutto “ripensarne” ca-
ratteristiche e funzionamento in rapporto a una maggiore consapevolezza dei possibili obiet-
tivi di medio e lungo periodo. Quale autonomia & possibile? A quali condizioni? Attraverso
quali passaggi e con quali supporti?



Premessa 9

La vulnerabilita come dimensione complessa

L’interdipendenza di aspetti giuridici, amministrativi, sociali € sanitari tipica della condizio-
ne di ogni richiedente asilo, in presenza di fattori critici soggettivi riferibili alla vicenda pre-
migratoria (traumi, torture, violenze), migratoria o alla condizione pregressa (disagio psi-
chico, disabilita), pud determinare, in un sistema disorganico e non coordinato, situazioni
di particolare problematicita. Ed infatti cosi spesso accade: lungo i diversi capitoli & dato
particolare rilievo a situazioni in cui cortocircuiti e circoli viziosi ascrivibili alla mancanza di
coordinamento e sincronizzazione tra misure relative ai diversi ambiti citati, generano pe-
santi ripercussioni di breve, medio e lungo periodo sulle condizioni della salute delle sin-
gole persone, sui percorsi di autonomia nonché sullo stesso funzionamento dei servizi.
Considerare questa complessita e al tempo stesso comprenderne le articolazioni & il
punto chiave per problematizzare il concetto stesso di vulnerabilita e riflettere su come
il contesto nelle sue molteplici accezioni di contesto giuridico, ambientale, relazionale
etc. possa partecipare al costituirsi di “situazioni vulnerabili” e come potrebbe intervenire
invece per rimuovere ostacoli, barriere e condizioni senza le quali le condizioni soggettive
specifiche non si tradurrebbero necessariamente in “vulnerabilita” e dove anche le situa-
zioni che si sono strutturate come effettivo disagio possano essere affrontate in modo
programmato ed organizzato secondo percorsi dedicati.

Occorre quindi, alla luce di questa consapevolezza, focalizzare I'attenzione sul ruolo di cid
che abbiamo definito il “sistema di accoglienza nel suo complesso”, ovvero considerare i
problemi dell’emersione, del riconoscimento della vulnerabilita e dell’attivazione di prese
in carico efficaci in termini di percorsi che si svolgono entro un determinato contesto
(culturale, giuridico, normativo etc.) e che si sviluppano lungo un arco temporale che non
necessariamente coincide con quello della procedura di riconoscimento dello status e
altrettanto non necessariamente vivono conchiusi nei circuiti dell’accoglienza dedicata e
che anzi — prima o dopo — impattano la realta dei servizi socio-sanitari territoriali.

Per queste ragioni ad essere sollecitato ¢ il sistema di accoglienza nel suo complesso, ovvero
I'insieme di tutti gli enti e soggetti che prendono parte ai percorsi di accoglienza, di sostegno,
cura ed inserimento sociale di richiedenti e titolari di protezione, misure, interventi e servizi
vanno pensati sia in ottica sincronica che diacronica, ponendo in evidenza i nessi temporali
tra prima e dopo, con particolare attenzione alla costruzione di quei requisiti che sappiano
supportare le fasi successive del percorso di vita in Italia, anche nell’ipotesi — estrema ma non
escludibile a priori — di casi di disabilita grave o di patologie inabilitanti, di condizioni che
necessitino una presa in carico /ife-span.

Questa consapevolezza detta la necessita di un’analisi particolarmente approfondita delle va-
riabili che intervengono — sin dal primo contatto — nella relazione tra beneficiario e sistema di
accoglienza e che orientano gli sviluppi di tale relazione nel senso di una tutela complessiva
che consente di riconoscere, affrontare e trattare lungo percorsi specifici i fattori di vulnerabi-
lita effettiva e potenziale o, diversamente, che fa si che questi stessi fattori rimangano latenti
e passibili di repentine quanto improvvise esplosioni capaci di condizionare negativamente i
percorsi di inserimento e autonomia.

Sia nella parte analitica che nelle raccomandazioni si ¢ voluta prestare particolare attenzione
al periodo che segue la conclusione della procedura di asilo: tale fase non sorge dal nulla,
astratta e avulsa da un “prima”: ¢ funzione della fase che I'ha preceduta, degli strumenti delle
possibilita e delle ipotesi di progetto di vita che ha consegnato o portato a maturazione.



10 PER UN’ACCOGLIENZA E UNA RELAZIONE D’AIUTO TRANSCULTURALI

Impostazione metodologica e livelli di referenza

Dalle ipotesi fondamentali sopra descritte conseguono precise scelte metodologiche, che me-
ritano di essere esplicitate quali chiavi di lettura del testo.

Dapproccio scelto cerca di affrontare il problema dell’accoglienza attenta alle situazioni pit
vulnerabili considerando due punti di vista convergenti: da un lato una dettagliata analisi
critica delle risorse e degli strumenti (giuridici, normativi, operativi) attualmente disponibili
per i soggetti implicati nei percorsi di accoglienza e assistenza di richiedenti e titolari di pro-
tezione “in condizioni di particolare necessita”; dall’altro lato un approfondimento tematico
sulle diverse “vulnerabilita” utile a definire, sulla base di una conoscenza e di una esperienza
riconosciuta e trasferibile, i criteri con cui pensare, progettare e organizzare risposte multidi-
mensionali.

Le linee guida esprimono raccomandazioni riferibili a tre differenti livelli di interlocuzione:

1) livello della definizione di politiche nazionali/generali che implicano servizi per cate-
gorie vulnerabili;

2) livello della attuazione territoriale delle politiche generali: progettazione/organizza-
zione dei servizi;

3) livello dellerogazione dei servizi.

La scelta metodologica effettuata va nella direzione di una forte sottolineatura della reciproca
implicazione di questi tre livelli al fine di valorizzare lottica sistemica e di considerare la com-
plessa filiera che si sviluppa a partire dal livello della programmazione delle politiche generali,
passando per il livello della progettazione e dell'organizzazione dei servizi sino allerogazione
dei servizi stessi, considerandone le relative prerogative.

11 processo di individuazione delle risposte alle sollecitazioni che il tema della vulnerabilita
pone e la costruzione di uneffettiva multidimensionalita non pud infatti essere considerato
esclusiva responsabilita delle realta direttamente impegnate nella realizzazione dei percorsi di
accoglienza dedicata (SPRAR, CARA, enti di tutela). Esso coinvolge invece, necessariamen-
te, tutti gli interlocutori che intervengono nella definizione delle politiche sociali e sanitarie
generali.

In questa direzione & parso opportuno non limitarsi alla elaborazione di raccomandazioni di
carattere operativo per una gestione migliore dei servizi di accoglienza, ma si & considerato
necessario fornire tanto agli operatori che ai livelli decisionali una guida ragionata sulle fonti
normative e regolamentari e sulle pit diffuse prassi in materia di asilo ponendo dette norme
in relazione con le disposizioni pitt generali in materia di erogazione dei servizi socio-assi-
stenziali.

Nella stessa direzione si ¢ ritenuto di inserire altresi delle raccomandazioni “di prospettiva”
sulle questioni che si ritiene debbano essere urgentemente riformate. La scelta che si € ritenu-
to operare ¢ senza dubbio quella di fornire una “cassetta degli attrezzi” che, pur a partire dalla
concretezza delloperato quotidiano dei servizi, sappia guardare alla tematica dell’accoglienza
dei richiedenti e titolari di protezione internazionale dentro unottica complessa, in modo
che le concrete scelte che verranno effettuate da parte dei diversi soggetti pubblici e privati
possano essere maggiormente ponderate, coordinate e consapevoli.



Premessa 11

Linvisibilita della sofferenza psico-fisica

La rilevazione dell'esistenza di un fenomeno ancora esteso di “invisibilita” della condizione di
sofferenza psico-fisica tra molti richiedenti e titolari di protezione internazionale costituisce
il punto di partenza delle linee guida che si basano su una analisi che individua tre punti cri-
tici da affrontare nei limiti strutturali del sistema di accoglienza, nella scarsa diffusione delle
competenze necessarie e nella frequente difficolta di attivazione di misure specifiche.

Sono numerosi gli elementi di ordine sistematico che, specie in presenza di fattori di vulnerabi-
lita, possono determinare condizioni di particolare rischio: tra gli altri, i limiti strutturali della
capacita ricettiva dell’accoglienza dedicata, la non capillarita dei punti di accesso delle reti dei
servizi territoriali, il frequente mancato coordinamento tra i diversi enti (Questure, Prefetture,
Enti gestori, Comuni, Aziende sanitarie) implicati a vario titolo nella procedura di riconosci-
mento dello status e nella presa in carico dei titolari, la diversificazione dei percorsi di accoglien-
za e dei servizi garantiti dalle diverse strutture, sono elementi di ordine sistemico che, specie
in presenza di fattori di vulnerabilita, possono determinare condizioni di particolare rischio.

Ne discende che:

— la possibilita di leggere e riconoscere la vulnerabilita ¢ in primissima istanza correlata
alla capacita del sistema di intercettare tali bisogni;

— la capacita di leggere e riconoscere la vulnerabilita o i fattori che possono determinarla
¢ inoltre correlata alle specifiche, competenze che il sistema ¢ in grado di attivare per
una adeguata “lettura dei bisogni”;

— la capacita di leggere e riconoscere la vulnerabilita si determina anche in funzione della
possibilita da parte di operatori ed enti di attivare strumenti e misure dedicate. Di-
versamente si genera un vincolo alle categorie di risposta disponibili, frequentemente
inadatte al carattere specifico di alcuni bisogni.

La presenza contemporanea delle criticita evidenziate, confermata dalle rilevazioni fatte nel
corso della ricerca e supportata dai dati statistici disponibili sollecita, ben oltre la definizione
di correttivi, una programmazione nazionale complessiva che definisca strategie di azione,
ruoli, funzioni e modalita di coordinamento dei vari servizi pubblici coinvolti nella presa in
carico delle situazioni pilt vulnerabili, ivi comprese le aziende sanitarie, nonché le modalita
con cui condurre un monitoraggio scientifico sulle presenze ed i bisogni effettivi dei richie-
denti asilo e dei titolari di protezione internazionale in condizioni di vulnerabilita.

Linvisibilita dei percorsi: vulnerabilita e marginalita sociale

Nonostante alcune significative sperimentazioni, alcune prassi di eccellenza, e il tentati-
vo di sviluppare modelli organizzativi, sinergie e collaborazioni capaci di una presa in ca-
rico attenta ai fattori di vulnerabilita, nel complesso la situazione nazionale appare scon-
tare un forte ritardo: 'assenza o l'insufficienza di risorse (strutture, competenze, strumen-
ti) che sia i livelli decisionali sia quelli operativi considerano ed indicano come un dato
“strutturale” stenta a tradursi in un impulso alla ricerca e alla programmazione e anzi, fi-
nisce con il giustificare meccanismi di deresponsabilizzazione o delega tra enti e servi-
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zi, ampliandone la distanza e non favorendone certo lintegrazione e lagire sinergico.
11 diritto di accedere e di usufruire di servizi che sappiano considerare le “specifiche esigenze”
rimane incompiuto.

Il Gruppo di Ricerca ha constatato che nei percorsi di presa in carico permangono nume-
rose situazioni che frequentemente esitano nell'inazione, nell'immobilismo, senza soluzione
se non il progressivo oblio che rende “invisibili” i casi riconsegnando gli utenti ad una mar-
ginalita sociale dove i fattori di vulnerabilitd possono organizzarsi e stratificarsi in situazioni
croniche, patologiche e chiaramente “a rischio”.

L’ottica sistemica

La ricerca condotta e il testo elaborato non si sono perd concentrati solo sui perduranti ed
estesi aspetti critici nellorganizzazione dei servizi di tutela per i rifugiati: & possibile affermare
che anche nel nostro Paese sta fortunatamente maturando una nuova e maggiore consapevo-
lezza sulla necessita di migliorare la qualita della protezione, ed in specie delle situazioni pit
vulnerabili. La stessa esistenza di nuovi e pil attenti programmi nell'ambito dello SPRAR
(Sistema di Protezione per i Richiedenti Asilo e Rifugiati), nonché il sostegno a programmi
territoriali e di sistema nell’ambito del Fondo Europeo per i Rifugiati & certamente indice di
questa nuova attenzione.

E’ a partire dall'individuazione delle criticita e dalla ricognizione delle possibili soluzioni
sperimentate che vanno consolidati progetto e prospettiva sistemica: ¢ difficile immaginare
un sistema capace di attenzione alle situazioni vulnerabili senza una sistematica capacita di
attivazione ed un grado di efficienza che consenta a tutte le persone, di accedere a percorsi di
tutela ed in questi di poter beneficiare di servizi atti a prevenire la strutturazione di eventuali
fattori di vulnerabilita.

Dapproccio scelto per contribuire a tale prospettiva, individua nella relazione tra singolo ri-
chiedente/titolare di protezione (con tutto il suo portato di esperienza, vissuto, risorse, bisogni
e diritti) e sistema di accoglienza (qui inteso come insieme di tutti gli attori che direttamente
o indirettamente prendono parte ai percorsi di accoglienza e assistenza) il punto focale dal
quale muovere per enucleare i fattori di protezione e i fattori di rischio attivi nel farsi della re-
lazione di aiuto nonché nel determinare difterenti possibili esiti dei percorsi di presa in carico.
Si tratta pertanto di individuare possibili modelli organizzativi e operativi capaci di una reale,
efficace e tempestiva presa in carico “integrata”, multidimensionale, capace di leggere e rico-
noscere i fattori predittivi e di esercitare azioni con la dichiarata finalita della prevenzione.
Nel testo sono analizzati e considerati i rischi della perpetuazione di meccanismi disfunzio-
nali che in assenza di un progetto complessivo, di riscontri, verifiche, e opportuni correttivi
limitano ed impediscono I'individuazione di risposte adeguate; cosi come, a partire da prassi
ed esperienze significative, si ¢ tentato di enucleare ipotesi utili alla diffusione e alla trasferi-
bilita di modelli di intervento.

Obiettivo principale della ricerca ¢ stato quello di individuare i criteri ordinatori che sappiano
orientare levoluzione del sistema complessivo di accoglienza verso la programmazione di
politiche, servizi e interventi efficaci.



Premessa 13

Programmazione e prevenzione: centralita ed unitarieta della persona

Lobiettivo della prevenzione e quello, correlato, di una diffusa e generale capacita di tempesti-
va individuazione dei fattori di vulnerabilita, richiede un approccio che sappia integrare e non
disgiungere dimensione sociale, sanitaria e giuridica, cosi come da un punto di vista operativo
gli aspetti di ciascuna delle dimensioni citate non possono essere considerati “separatamente”
né tanto meno “uno alla volta”, perché di pertinenza di enti diversi con differenti responsabi-
lita istituzionali o perché attivabili in fasi successive del percorso di asilo.

La multidimensionalita delle misure & un fattore determinante: vanno evitate le partizioni e le
cesure (“¢ un caso psichiatrico o & un richiedente asilo?”), riconsegnata una centralitd ai sog-
getti, intesi, come individui con caratteristiche specifiche, protagonisti del percorso, con au-
tonomia decisionale e progettuale, portatori di diritti e attori di risorse proprie che meritano
una attenzione altrettanto accurata di quella da riservare ai fattori di vulnerabilita. Non passivi
ricettori di interventi, non solo vittime e casi “deculturalizzati’. 1 rischi della standardizza-
zione categoriale sono molto alti: pi fattori di vulnerabilita possono presentarsi associati e
risposte standardizzate per categoria, benché specialistiche possono non rivelarsi adeguate.
Ogni singolo richiedente/titolare di protezione internazionale, a prescindere dalle condizioni
individuale, deve poter entrare in possesso di quegli strumenti e di quelle garanzie che gli
consentano di giocare un ruolo attivo nei percorsi che lo riguardano ed esercitare — laddove
possibile — una reale ed effettiva facolta di scelta entro percorsi che — con interventi flessibili
e il pitt possibile individualizzati — ne sappiano con-tenere l'unitarieta.

Integrazione delle politiche sull’asilo nel sistema delle politiche socio-sanitarie

Le specifiche raccomandazioni individuate dal Gruppo di Ricerca, riassunte a conclusione
dei singoli capitoli, evidenziano un quadro nazionale dell'accoglienza e della protezione dei
richiedenti/titolari di protezione internazionale tuttora estremamente carente: non ¢ possibile
affrontare le “situazioni vulnerabili” con unottica emergenziale, bensi ¢ necessaria una accura-
ta programmazione, con il concorso di tutti gli attori che ne sono implicati, a livello di decisori
ed a livello di operatori, pur con le diverse responsabilita.

11 superamento dell’attuale quadro ¢ innanzitutto una sfida progettuale che deve avere un
respiro sistemico. E’la prospettiva di una integrazione delle politiche sull’asilo nelle pit ge-
nerali politiche sociali e sanitarie a costituire il cardine di questo lavoro nonché costituisce la
premessa essenziale per leggere le linee guida e poterne valutare plausibilita e sostenibilita.
Solo tale integrazione di funzioni tra la dimensione dell’accoglienza e della protezione dei
rifugiati e quella delle politiche socio-sanitarie puo costituire la premessa per costruire un
sistema capillare, accessibile, omogeneo e capace di uno sviluppo reticolare. Per realizzare tale
integrazione ¢ necessario superare le singole sperimentazioni locali per giungere alla predi-
sposizione di un programma nazionale innovativo che coinvolga Regioni e autorita centrali
nell'ambito delle rispettive competenze.

Affinché tale prospettiva non rimanga assunto puramente teorico o mera chimera, come evi-
denziato dai diversi capitoli, il Gruppo di Ricerca ha individuato nella costituzione di équipe
socio-sanitarie multidisciplinari, che integrano professionalita sociali e sanitarie, degli enti
gestori e del personale dei servizi territoriali, un modello organizzativo che puo rappresentare
una possibile declinazione della prospettiva tracciata.



14

INTRODUZIONE GIURIDICA GENERALE

Si riporta di seguito un sintetico riepilogo della normativa che attualmente regola il diritto
d’asilo in Italia’. L’analisi, seppure per cenni, delle procedure che regolano l'esame delle do-
mande di asilo e 'inquadramento generale delle distinte nozioni di protezione internazionale
e protezione umanitaria possono infatti essere utili in una lettura ragionata delle linee guida,
considerato come le modalita, i tempi e i luoghi di svolgimento della procedura hanno un
ruolo determinante in relazione all'accesso ai servizi di accoglienza e assistenza e ne possono
condizionare i percorsi di presa in carico.

Per le problematiche giuridiche specificamente connesse alle singole aree tematiche si rinvia
invece alla lettura dei singoli capitoli.

1. Il dettato costituzionale in materia di asilo

I1diritto di asilo ¢ uno dei simboli della tradizione umanitaria europea; non molti sanno tuttavia
che il diritto d’asilo cosi come oggi lo conosciamo & un’acquisizione piuttosto recente. La codi-
ficazione di un diritto internazionale alla protezione dei rifugiati avviene infatti appena subito
dopolafinedellasecondaguerramondiale,primaattraversola Dichiarazione universale dei diritti
dell'Uomo (art. 14) e subito dopo, in forma giuridica piu stringente, con la cosiddetta Conven-
zione di Ginevra del 1951 sul riconoscimento dello status di rifugiato, e il successivo Protocollo
del 1967 che costituiscono ancor oggi il fondamento del diritto d’asilo in Europa ed in Italia.
L’ Assemblea Costituente nel 1948 decise di dare massimo rilievo al diritto d’asilo inserendolo
tra i principi fondanti della nuova Repubblica, sancendo che:

“lo straniero al quale sia impedito nel suo paese l'effettivo esercizio delle liberta democratiche ga-
rantite dalla Costituzione ha diritto d’asilo nel territorio della Repubblica, secondo le condizioni

indicate dalla legge” (art. 10 c.3).

Tale lungimirante visione del diritto d’asilo, incentrata sulla nozione di un diritto di esercizio
delle liberta democratiche quale condizione basilare per lo sviluppo stesso della persona uma-
na, appare ancor oggi di straordinaria modernita. Per il nostro ordinamento giuridico I'asilo
¢ pertanto un diritto soggettivo perfetto dell'individuo (Cassazione, sezioni unite sentenze n.
4674/97 ¢ 907/99).

La disposizione costituzionale non ha tuttavia mai trovato una sua attuazione all'interno di
una legge organica e tale grave carenza dura tuttora.

La recente e significativa evoluzione del diritto d’asilo in Italia & legata quasi esclusivamente
al vincolante recepimento di direttive dell'Unione Europea volte ad armonizzare le norma-
tive dei diversi stati della UE in materia di “norme minime” sull’accoglienza dei richiedenti
asilo, sulle garanzie procedurali connesse all'esame delle domande e sulle cd. “qualifiche” della

! 11 quadro giuridico generale sul diritto d’asilo di cui al presente capitolo ¢ sintetizzato nei suoi tratti
essenziali con lottica di individuare le tematiche che pitt incidono sulla tutela delle situazioni mag-
giormente vulnerabili e non affronta tutti gli aspetti relativi alla procedura di riconoscimento del
diritto d’asilo, né si prefigge lo scopo di approfondire specifiche problematiche dottrinali.
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nozione di rifugiato e della nozione di protezione sussidiaria. La normativa nazionale previ-
gente al recepimento nellordinamento di dette direttive di cui si trattera nel resto del capitolo,
risultava alquanto lacunosa e frammentaria, e si caratterizzava per un approccio emergenziale
al fenomeno con la conseguenza che ancora oggi I'immigrazione e l'asilo sono ambiti che
vengono spesso sovrapposti e confusi.

2. La procedura di riconoscimento del diritto d’asilo

In premessa va evidenziato come in materia di diritto di asilo la decisione che riconosce la
protezione abbia natura meramente “dichiarativa”, e non costitutiva del diritto stesso; 'au-
torita che decide nel merito dell’istanza, sia essa la commissione territoriale sia il giudice, si
limita infatti ad accertare se il soggetto abbia o meno le caratteristiche, previste dalla legge,
di persona bisognosa di protezione, “riconoscendo” una situazione che esisteva gia in capo al
soggetto al momento della richiesta di protezione.

La procedura di riconoscimento dello status di rifugiato ¢ attualmente disciplinata dal D.Lgs.
n.25/08, emanato in attuazione della Direttiva comunitaria 2005/85/CE “Sulle norme minime
per le procedure applicate negli stati membri al fine del riconoscimento e della revoca dello Status di
rifugiato”. I1 D.Lgs. n. 25/08 ¢ stato successivamente modificato dal D.Lgs. n. 159/2008 in
senso restrittivo rispetto alloriginario impianto normativo.

Con lentrata in vigore del D.Lgs. n. 25/08 & I'intera procedura di riconoscimento del diritto
di asilo ad essere radicalmente innovata: I'attuale articolato prevede un'unica procedura di
esame delle domande e abroga altresi le ipotesi ostative alla ricezione della domanda d’asilo
previste nella precedente normativa.

In materia di accesso alla procedura le principali novita sono rappresentate dalle seguenti
previsioni:

— la domanda di asilo puo essere presentata alla “polizia di frontiera ovvero alla Questura
competente per il luogo di dimord” (artt. 6 e 26);

— ladomanda ¢ presentata “personalmente dal richiedente asilo” all'ufficio di polizia” (art. 6);

— la presentazione della domanda non ¢ vincolata ad una forma precisa e pud avvenire
in via verbale o attraverso manifestazioni comportamentali che palesino una chiara
volonta da parte dello straniero di chiedere protezione.

In conformita con la natura stessa del procedimento, consistente nell’accertamento della sus-
sistenza di un diritto soggettivo dell'individuo, la domanda di asilo non puo in nessun caso
essere sottoposta ad alcun vaglio o valutazione di ammissibilita da parte dell’autorita di pub-
blica sicurezza che deve limitarsi a recepire l'istanza. La norma prevede due sole ipotesi di
inammissibilita disciplinate dall’art. 29 del D.Lgs. n. 25/08. La valutazione & operata dalla
Commissione territoriale competente ad esaminare la domanda stessa, che, nel caso ne di-
chiari 'inammissibilitd, non procede allesame di merito dell'istanza. La prima ipotesi ricorre
qualora: “i/ richiedente é stato riconosciuto rifugiato da uno Stato firmatario della Convenzione
di Ginevra e possa ancora avvalersi di tale protezione”; la seconda ipotesi di inammissibilita
si verifica allorquando i/ richiedente ha reiterato identica domanda dopo che sia stata presa una
decisione da parte della Commissione stessa senza addurre nuovi elementi in merito alle sue con-
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dizioni personali o alla situazione del suo Paese di origine”. Si richiama l'attenzione al fatto che
detta ipotesi non trova applicazione a una eventuale nuova domanda di asilo presentata dal
medesimo soggetto che, fatto rientro nel suo Paese di origine o dimora abituale, nuovamente
presenti istanza di protezione sulla base di fatti e circostanze soppravvenute poiché in tale
ipotesi la nuova domanda di asilo andra esaminata nel merito alla luce degli elementi addotti
dal richiedente. Parimenti non puo considerarsi reiterazione di domanda identica neppure la
proposizione di una nuova domanda di asilo presentata dal richiedente cui ¢ stata rigettata
I'istanza, sia in sede amministrativa che giurisdizionale se la nuova domanda contiene nuovi
elementi relativi alla condizione soggettiva del richiedente o alla situazione nel paese di origi-
ne che possono essere oggetto di una nuova valutazione.

Le domande non possono essere “respinte o escluse dall esame per il solo fatto di non essere state
presentate tempestivamente” (art. 8 c.1).

La non tempestivita nell’accesso alla procedura non costituisce in nessun caso un elemento
ostativo, bensi elemento di valutazione nel merito da parte della autorita accertante.

La normativa prevede opportune misure a garanzia sia dell’'unita familiare che di particolari
esigenze del singolo richiedente asilo, e in particolare:

— ladomanda presentata da un genitore si intende estesa anche ai figli minori (art. 6,c.2);
— ladomanda puo essere presentata direttamente dal minore non accompagnato (art. 19);
— nei casi in cui il richiedente € una donna, alle operazioni partecipa personale femmini-

le (art. 26, c.1).

Con la presentazione della domanda d’asilo il richiedente acquisisce il diritto a rima-
nere nel territorio dello Stato “fno alla decisione della Commissione Territoriale in ordi-
ne alla domanda”, secondo le modalita indicate all’art. 32 del D.Lgs. n. 25/08 e fatte sal-
ve le ipotesi di ricorso in sede giurisdizionale di cui all'art. 35 del medesimo Decreto.
Durante il periodo di esame della domanda (cfr. capitolo 1 e 2) il richiedente ha diritto a
beneficiare di misure di accoglienza.

Laccoglienza (cfr. capitolo 1) ¢ disposta fin dal momento della presentazione della domanda
d’asilo e per tutto il periodo della durata della procedura di esame dell'istanza; tuttavia, al fine
di evitare che nelle more del procedimento amministrativo si producano situazioni di man-
canza temporanea di accoglienza che possano ledere il concreto diritto di accesso alla proce-
dura, la Prefettura-UTG pud comunque disporre interventi assistenziali precedenti al perfe-
zionamento del procedimento di presentazione della domanda (art. 5, ¢.5 D.Lgs. n. 140/05).

3. ll principio di non-refoulement

La protezione dallespulsione e dal respingimento ¢ un punto cardine dell'intero sistema di
protezione internazionale dei rifugiati. Solo assicurando al richiedente asilo un effettivo ac-
cesso alla procedura di riconoscimento, senza limitazione alcuna, si ¢ in grado di garantire
allo stesso una specifica tutela necessitata peraltro dal rispetto degli obblighi internazionali,
costituzionali ed interni vigenti in materia.

La convenzione di Ginevra sul riconoscimento dello status di rifugiato del 1951 all’art. 33 c.1
dispone che:
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“nessuno Stato contraente puo espellere o respingere, in qualungue maniera, un rifugiato alle

[frontiere di territori in cui la sua vita o la sua liberta sarebbe minacciata a causa della sua razza,

della sua religione, della sua nazionalita, della sua appartenenza a un certo gruppo sociale o delle
L,

sue opinioni politiche’ .

11 principio di non respingimento ha portata generale ed ¢ applicabile non solo ad espulsioni e
respingimenti intesiin senso tecnico,ma anche a qualsiasi altra forma di allontanamento forzato
verso un territorio non protetto, indipendentemente dalla sua natura o inalita. Ogni condotta,
materiale e giuridica che rischi di rinviare un rifugiato verso luoghi non sicuri, indipendente-
mente dal luogo in cui detta condotta si verifica (portata extraterritoriale del principio di non
refoulement) si configura come violazione del principio stesso (cfr. “Advisory Opinion on the
Extraterritorial Application of Non-refoulement Obligations under the 1951 Convention re-
lating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol”- UNHCR Ginevra, 26 gennaio 2007).
Il respingimento e l'espulsione rappresentano due istituti del diritto interno che hanno rispet-
tivamente la finalita di respingere gli stranieri che tentino di fare ingresso nel territorio dello
stato in assenza delle autorizzazioni previste dalla normativa e di allontanare coloro che, gia
presenti entro i confini dello Stato, risultino sprovvisti di un titolo che li autorizzi ad un rego-
lare soggiorno. Detti istituti non possono trovare applicazione — se non in ipotesi eccezionali
e residuali — nei confronti dei migranti in fuga dal paese di origine o di provenienza i quali,
in quanto richiedenti la protezione internazionale non possono essere considerati irregolari,
né in fase di soggiorno (salvo situazioni estremamente circoscritte), né soprattutto in fase di
ingresso nel paese essendo ammessi sul territorio a fronte della manifestazione di volonta di
richiedere protezione, quindi senza necessita di possesso di visto o altra autorizzazione, ed
avendo diritto alla regolarita di soggiorno dal momento della presentazione della domanda ai
fini dellesame della stessa. Il respingimento alla frontiera, disciplinato dall’art. 10 comma 1
D.Lgs. n. 286/98 ¢ disposto dalla polizia di frontiera qualora lo straniero non sia in possesso
dei requisiti richiesti per 'ingresso nel territorio dello Stato e si trovi in una delle condizioni
di inammissibilita dettate dall’art. 4 del T.U — come modificato dalla Legge n. 94/2009. La
norma prevede altresi anche la fattispecie del cd. respingimento c.d “differito” disciplinato dal
secondo comma del citato articolo. Il provvedimento in tal caso ¢ disposto dal Questore con
accompagnamento immediato alla frontiera nei confronti dello straniero a) che nel tentativo
di fare ingresso nel territorio dello Stato sottraendosi ai controlli venga fermato all'ingresso
— o subito dopo; b) che nonostante I'assenza dei requisiti per I'ingresso, sia stato comunque
ammesso temporaneamente nel territorio dello Stato per necessita di “pubblico soccorso”.

Al fine di rendere effettivo 'accesso alla procedura di asilo ai sensi del comma 4 del medesimo
articolo, la disciplina sul respingimento non trova applicazione nei confronti dei richiedenti la
protezione internazionale: questi ultimi, comunque presenti nel territorio o alle frontiere non
necessitano di esibire alcuna autorizzazione all'ingresso, essendo sufficiente la sola manifesta-
zione di volonta di richiedere la protezione internazionale.

La medesima tutela di effettivo accesso alla procedura di asilo & prevista dal Regolamento CE
n.562/2006 che disciplina le modalita con cui devono essere effettuati i controlli alle frontiere
dell'area Schengen; esso esclude che il provvedimento di respingimento possa essere adottato
nei confronti di persone bisognose di protezione internazionale; il Regolamento: “si applica a
chiungue attraversi le frontiere interne o esterne di uno Stato membro senza pregiudizio dei diritti
dei rifugiati e di coloro che richiedono protezione internazionale, in particolare per quanto concerne
il non respingimento’.
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In particolare il “Manuale pratico per le Guardie di frontiera” (Manuale Schenghen), al par.
10.1 prescrive che:

“Un cittadino di un paese terzo deve essere considerato un richiedente asilo se esprime in qual-
siasi modo il timore di subire un grave danno facendo ritorno al proprio paese di origine [...].
L'intenzione di chiedere protezione non deve essere manifestata in una forma particolare. Non
occorre che la parola ‘asilo” sia pronunciata espressamente: l'elemento determinante é l'espressione
del timore di quanto potrebbe accadere nel caso di ritorno. In caso di incertezza sul fatto che una
determinata dichiarazione possa essere intesa come '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”.

Lespulsione — che si differenzia dal respingimento per presupposti, finalita e conseguenze
connesse — consiste in un ordine di allontanamento dello straniero, gia presente sul territorio
nazionale, impartito dall’autorita amministrativa (che decreta appunto unespulsione ammini-
strativa o dal giudice (che emette un provvedimento di espulsione a titolo di misura di sicurez-
za o a titolo di sanzione sostitutiva alla pena). Vi ¢ poi una terza tipologia di allontanamento
definita come espulsione ministeriale adottata dal Ministro dell'Interno in casi assai limitati,
per motivi di ordine pubblico o sicurezza dello Stato. La disciplina generale sull'espulsione, al
pari di quella sul respingimento non trova applicazione, se non in ipotesi del tutto eccezionali
e residuali, nei confronti del richiedente la protezione internazionale.

Come verra illustrato nel capitolo 2 anche lo straniero destinatario di un provvedimento di
espulsione puo presentare domanda di asilo, anche nelle more delleventuale trattenimento
finalizzato allesecuzione dellespulsione e l'istanza deve in ogni caso essere esaminata nel
merito prima che lesecuzione della misura dell’allontanamento venga eseguita’.

3. L’applicazione del Regolamento Dublino Ii

Nel presente capitolo non risulta possibile affrontare le diverse tematiche connesse all’appli-
cazione del Regolamento (CE) n. 343/2003 del Consiglio del 18 febbraio 2003 (detto “Re-
golamento Dublino II). Rispetto a tale importante ambito, che pure incide in modo sensibile
sui diritti fondamentali dei richiedenti asilo, in questa sede ci si limita a mettere in rilevo gli
aspetti di sotto indicati in ragione della loro incidenza sulla tutela dei richiedenti portatori di
situazioni di particolare vulnerabili.
a) Ilprocedimentovolto adeterminare lo Stato membro competente costituisce una fase even-
tuale della procedura di asilo: Il cittadino di un Paese terzo che ha presentato domanda di

2 Si segnala come l'intera materia degli allontanamenti degli stranieri, oggetto da oltre un decennio di
continue e spesso confuse revisioni normative, sia attualmente oggetto di un profondo cambiamento a
seguito dell'applicazione della Direttiva 2008/115/CE (cd. Direttiva rimpatri) la quale, anche se non
formalmente recepita dall'Ttalia al momento della stesura del presente testo, produce comunque effetti
giuridici vincolanti nellordinamento interno a partire dal 26.12.2010.In proposito si segnala la recente
Sentenza della Corte di Giustizia dell'Unione Europea del 28.04.2011 che hastabilito lanon conformita
dellanormativainterna conil diritto europeo (e pertanto il conseguente obbligo di disapplicazione) nella
misurain cuiall'art. 14 ¢.5 ter del D.Lgs.n.286/98 prevede la pena della reclusione peri cittadini di paesi
terzi irregolarmente presenti che non abbiamo ottemperato allordine di lasciare il territorio dello Stato.
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b)

d)

asilo sul territorio italiano, anche se sottoposto agli accertamenti della c.d. “procedura Du-
blino” acquista lo status giuridico del richiedente asilo, con i conseguenti obblighi e diritti.
Gli Stati membri sono tenuti a determinare lo Stato competente per l'esame di una do-
manda di protezione internazionale presentata sul territorio dell'Unione da un cittadino di
un Paese terzo sulla base di criteri oggettivi e predeterminati. Ciononostante, si sottolinea
che uno Stato membro pud sempre decidere di assumere la responsabilitad di esaminare
una domanda di asilo presentata in frontiera o sul territorio, anche se in base all'applica-
zione dei criteri ordinari la competenza per tale domanda dovrebbe essere attribuita ad
altro Stato membro (cd. clausola di sovranita).

I criteri di competenza, individuati all'interno del Regolamento, devono essere applicati
secondo lordine gerarchico in cui appaiono (art. 5, punto 1, Regolamento) Lo Stato com-
petente allesame della domanda di protezione internazionale deve essere individuato in
base alla situazione esistente al momento in cui il richiedente asilo ha presentato la do-
manda per la prima volta in uno Stato membro (art. 5, c.2, Reg. citato). Il primo gruppo di
criteri ruota intorno al principio dell'unita del nucleo familiare (Artt. 6-8) 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 lesame della sua domanda di asilo lo Stato
membro nel quale si trova legalmente un suo familiare, esclusivamente se cio corrisponda
al miglior interesse del minore. In caso di istanza presentata da un minore straniero non
accompagnato ¢ comunque competente lo Stato membro in cui il minore ha presentato
la domanda di asilo (art. 6). Per la trattazione della condizione dei minore straniero non
accompagnato richiedente asilo si rinvia altresi al capitolo 6.

Se un familiare del richiedente asilo ¢ stato autorizzato a soggiornare in qualita di rifugia-
to in uno Stato membro, allora sara tale Stato a dover esaminare la sua domanda d’asilo.
Lapplicabilita di tale criterio & subordinata al consenso degli interessati (art. 7); analoga-
mente, 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 compe-
tente per la prima domanda lo sara anche per la seconda (art. 8). Si evidenzia come detto
criterio permetta una valutazione pilt approfondita delle domande, e maggiore coerenza
nelle decisioni adottate nei confronti dei membri di una stessa famiglia. Ai sensi dell’art.
2, lett. i) del Regolamento & “familiare”: il coniuge del richiedente asilo, il partner non
legato da vincoli di matrimonio qualora la legislazione o la prassi dello Stato membro in-
teressato assimili la situazione delle coppie di fatto a quelle sposate nel quadro della legge
sugli stranieri, i figli minori non sposati e a carico, indipendentemente dal fatto che siano
legittimi, naturali oppure adottivi ed anche, il padre, la madre o l'eventuale tutore del mi-
nore richiedente asilo e non sposato. La complessita del concetto di famiglia e 'ampiezza
delle sfumature che pud assumere a seconda delle diverse culture, impone di valutare, in
modo flessibile, ogni singolo caso, prendendo in considerazione i rilevanti fattori sociali e
culturali del Paese dorigine del richiedente, nonché le ragioni poste a fondamento della
richiesta di asilo, e che potrebbero influenzare anche la decisione sulla competenza. A tale
proposito, si evidenzia che la clausola umanitaria di cui all’art. 15 Reg. Dublino ¢ applica-
bile anche in caso di legami familiari diversi da quelli sopra indicati: la nozione di fami-
liare contenuta nell’art. 15. Infatti, puo essere interpretata estensivamente, eventualmente
comprendendo anche altre tipologie di vincoli familiari (ad es. nonni, fratelli, zii, etc. ).
Lart. 14 del Regolamento prevede una deroga all'applicazione dei criteri generali ed i fina-
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lizzata a tutelare e garantire in via primaria il diritto all’'unita familiare. Nel caso in cui pilt
membri del medesimo nucleo familiare presentino domanda di protezione internazionale
nel medesimo Stato membro, simultaneamente o in date sufficientemente ravvicinate, e
'applicazione dei criteri enunciati nel Regolamento (CE) n. 343/2003 porterebbe a trat-
tarle separatamente, la determinazione dello Stato competente si basa sui seguenti criteri:

— ¢ competente per lesame delle domande di asilo di tutti gli appartenenti alla mede-
sima famiglia lo Stato membro che i criteri designano competente per prendere in
carico il maggior numero di familiari;

— negli altri casi ¢ competente lo Stato che i criteri designano come competente per
lesame della domanda del familiare piti anziano.

La cd. clausola umanitaria prevede che qualsiasi Stato membro, pur non essendo competente
allesame della domanda in applicazione dei criteri definiti dal Regolamento, puo procedere a
ricongiungere i membri di una stessa famiglia, nonché altri parenti a carico, per ragioni uma-
nitarie fondate in particolare su motivi familiari o culturali (art. 15). Ai fini dell'applicazione
della cd clausola umanitaria, tra gli altri, devono essere considerati motivi umanitari: la neces-
sita di assistenza per motivi di gravidanza, maternita recente, grave malattia, serio handicap
ed eta avanzata o l'ipotesi del minore non accompagnato, privo nel territorio dell'Unione di
familiari ricompresi nella definizione di cui all’art. 2, lett. 7) del Regolamento, ma con altri pa-
renti che comunque possano assisterlo. Nel valutare se sia necessario ed opportuno provvedere
al ricongiungimento delle persone interessate, si tiene conto anche (art. 11 del Regolamento):

— della situazione familiare preesistente nel Paese dorigine;

— delle circostanze allorigine della separazione degli interessati;

— dello stato delle diverse procedure in materia di asilo o di diritto applicabile agli stra-
nieri negli Stati membri.

4. Garanzie ed obblighi

Le garanzie e gli obblighi dei richiedenti asilo sono disciplinati dagli Artt. 10, 11 e 26 del
D.Lgs. n. 25/08. Lufficio di polizia competente a ricevere la domanda informa il richiedente
della procedura da seguire, dei suoi diritti e doveri durante il procedimento e dei tempi e
mezzi a sua disposizione per corredare la domanda degli elementi utili all'esame; a tale fine
consegna al richiedente l'opuscolo informativo disponibile, in pit lingue, scaricabile altresi
direttamente dal sito del Ministero dell'Interno’.

art. 26, c.1 Istruttoria della domanda

La Questura, ricevuta la domanda di protezione internazionale, redige il verbale delle
dichiarazioni del richiedente su appositi modelli predisposti dalla Commissione nazionale,
a cui allega la documentazione prevista dall’art. 3 del D.Lgs. n. 251/2007. Il verbale &
approvato e sottoscritto dal richiedente cui ne e rilasciata copia, unitamente alla copia
della documentazione allegata.

3 www.interno.it
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Il richiedente asilo ha pertanto diritto ad allegare alle sue dichiarazioni ogni documentazione
che ritenga utile a conforto dell'istanza. Tale diritto non si esaurisce certo al momento della
presentazione dell'istanza poiché “i/ richiedente puo inviare alla Commissione Territoriale me-
morie e documentazione in ogni fase del procedimento” (art. 31 c.1).

I servizi di orientamento attivi presso un progetto territoriale dello SPRAR ovvero presso
un CARA/CIE possono supportare in ogni momento il richiedente nel reperire e depositare
documentazione utile alla definizione della propria domanda di protezione internazionale,
anche in fase successiva all’audizione.

Tra questa documentazione particolare rilievo assume la certificazione sanitaria in quanto
pud, laddove possibile, documentare la presenza di elementi oggettivi da sottoporre alla valu-
tazione della Commissione Territoriale rispetto possibili esiti della persecuzione subita, o del
Jfondato timore del richiedente di essere perseguitato, nonché del danno grave subito.

Nello svolgersi della procedura ¢ garantito a ciascun richiedente il diritto di contattare
I'UNHCR o altri enti di tutela dei richiedenti di protezione internazionale. Le stesse garanzie
sono riservate a chi ricorre in sede giurisdizionale impugnando la decisione della Commissio-
ne Territoriale (“ricorrenti”).

Allo scopo di tutelare da possibili rischi alla liberta e sicurezza i richiedenti asilo (ed anche
rifugiati e stranieri nei cui confronti sono state adottate forme di protezione temporanea per
motivi umanitari), nonché i loro familiari rimasti nel paese di origine, vige il tassativo il di-
vieto per le autorita di pubblica sicurezza, le autorita giudiziarie e ogni altro pubblico ufficiale
di informare le autorita diplomatiche o consolari del paese di provenienza (D.Lgs. n. 286/98,
art. 2 ¢.7) La disposizione si applica ugualmente tanto ai richiedenti asilo accolti presso un
CARA o presso diversa struttura di accoglienza, che ai richiedenti trattenuti in un CIE ai
sensi dell’art. 21 del D.Lgs. n. 25/08 nonché nei casi nei quali la domanda sia stata rigettata
in prima istanza ma lo straniero si trovi nei termini previsti dalla legge per esercitare il diritto
a presentare ricorso in sede giurisdizionale, ovvero il ricorso sia pendente dinnanzi all’autorita
giudiziaria.

5. L’'autorita competente all’esame delle domande: le Commissioni territoriali;
composizione e funzioni

La materia & regolata dal Capo I, Artt. 4 ¢ 5 del D.Lgs. n. 25/08, con le modifiche ed integra-
zioni apportate con D.Lgs. n. 159/08.

Le predette commissioni sono organismi collegiali i cui componenti sono nominati con De-
creto del Ministero dell'Interno e esse sono composte da un funzionario di Prefettura (in qua-
lita di presidente, il cui voto in caso di parita vale doppio), da un funzionario della Polizia di
Stato, da un rappresentante della conferenza Stato-cittd ed autonomie locali e da un rappre-
sentante del'UNHCR Lorgano ¢ validamente costituito con la presenza della maggioranza
dei membri e puo assumere deliberazioni con il voto favorevole di tre membri.

Si evidenziano riserve sulla conformita della normativa nazionale rispetto a quanto disposto
dalle direttive europee in relazione ai profili di competenza ed indipendenza delle autorita
accertanti (commissioni territoriali e commissione nazionale). Si sottolinea infatti come la
Direttiva 2005/85/CE preveda che i/ personale incaricato di esaminare le domande e decidere
in merito abbia una conoscenza dei criteri applicabili in materia di diritto d’asilo e di diritto dei
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rifugiati” (art. 8 .2 lettera ¢). Allart. 13 ¢.3 lettera a la stessa Direttiva prevede che gli Stati
debbano provvedere aftinché “/a persona incaricata di condurre il colloquio abbia la competenza
sufficiente per tenere conto del contesto personale o generale in cui nasce la domanda, compresa lorigi-
ne culturale e la vulnerabilita del richiedente”. Pur con una formulazione assai ampia la Direttiva
evidenzia la necessita che in sede di esame delle domande ci si possa avvalere di competenze
multidisciplinari, in ambito giuridico sociologico, psicologico, medico ed antropologico. Il
D.Lgs. n. 25/08 non prevede tuttavia, né nell'individuazione dei componenti delle commis-
sioni territoriali, né di quella nazionale, alcun criterio di selezione per titoli, competenze ed
esperienze specifiche. La situazione sopra descritta, (cfr. capitolo 2 e 5), pud porre rilevanti
problemi proprio in relazione alla tutela delle situazioni maggiormente vulnerabili.

6. L’audizione del richiedente e le garanzie procedurali

11 colloquio personale del richiedente con la Commissione Territoriale competente costituisce
un diritto del richiedente che ha altresi Tobbligo di comparire personalmente in audizione
se convocato. Il colloquio pud essere omesso solo nei limitati casi nei quali la Commissione
ritenga di aver sufficienti motivi per accogliere la domanda di riconoscimento dello status di
rifugiato ovvero qualora il richiedente non sia in grado di sostenere il colloquio per ragioni
sanitarie debitamente certificate da una struttura sanitaria pubblica o da un medico conven-
zionato con il SSN (D.Lgs. n. 25/08 art. 12 ¢.2).

11 colloquio personale con la Commissione Territoriale per I'esame della domanda, ovvero con
quella nazionale (che ha competenza in merito alle procedure di revoca e cessazione) si svolge
in seduta non pubblica, senza la presenza di familiari, a meno che cio, a avviso dell’autorita de-
cidente, non sia opportuno per un adeguato esame della domanda. Nel caso di minori, il collo-
quio si svolge in presenza dei genitori ovvero del tutore in caso di minori non accompagnati.
Si prevede altresi che, in caso il richiedente asilo rientri nelle situazioni di particolare vulnera-
bilita indicate nell’art. 8 D.Lgs. n.140/05 (si pensi al non infrequente caso di persone vittime
di tortura o di grave violenza), al colloquio sia ammesso “personale di sostegno per prestare la
necessaria accoglienza” (D.Lgs. n. 25/98 art. 13 ¢.2). Deve certamente ritenersi personale di
sostegno ogni figura professionale che svolga nell'ambito delle istituzioni socio-sanitarie pre-
poste, e nei centri di accoglienza, uno specifico ruolo di assistenza della persona interessata.

Si richiama inoltre I'attenzione sulla disposizione contenuta al terzo comma del citato arti-
colo che prevede che %/ colloguio puo essere rinviato qualora le condizioni di salute del cittadino
straniero, certificate ai sensi del comma 2 [ndr. dalla struttura sanitaria pubblica o convenzionata]
non lo rendano possibile, ovvero quando l'interessato richieda ed ottenga il rinvio per gravi motivi’.
Anche alla luce dell'obbligo in capo alla commissione territoriale competente di cooperare
attivamente per l'accertamento dei fatti (vedasi in questo stesso capitolo il riferimento alla
tematica dell'onere della prova) si ritiene che ogniqualvolta risulti opportuno disporre idonei
accertamenti sanitari il colloquio vada programmato dalla stessa commissione, ovvero even-
tualmente rinviato, valutando attentamente la tempistica degli accertamenti richiesti.

E “ammesso ad assistere al colloguio”, con il ruolo di assistenza tecnica che il ruolo gli conferisce,
leventuale legale di fiducia del richiedente.
Dell'audizione nella sua completezza ¢ steso verbale e non sono autorizzate né sintesi né
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riassunti della stesa. Limportanza di una corretta e scrupolosa redazione del verbale assume
particolare rilevanza alla luce dellobbligo di cui all’art. 9 del citato D.Lgs. n.15/08, di motiva-
re in fatto e in diritto la decisione con cui viene eventualmente respinta la domanda.

11 richiedente ha diritto di sostenere il colloquio personale alla presenza di tutta la Commis-
sione e di poter usufruire di un servizio di mediazione linguistica adeguato.

7. Laccertamento dei fatti

La normativa pone in capo al richiedente asilo l'onere di motivare la domanda di asilo for-
nendo all’autoritd decidente tutti gli elementi necessari quanto prima possibile. Il D.Lgs. n.

251/07 all’art. 3 c.1 e 2 dispone infatti che:

1. Il richiedente é tenuto a presentare, unitamente alla domanda di protezione internazionale
o0 comunque appena disponibili, tutti gli elementi e la documentazione necessari a motivare
la medesima domanda. Lesame é svolto in cooperazione con il richiedente e riguarda tutti gli
elementi significativi della domanda.

2. Glielementidicuialcommal cheilrichiedenteeé tenutoaprodurrecomprendonole dichiarazioni
e tutta la documentazione in possesso del richiedente in merito alla sua eta, condizione sociale,
anche dei congiunti, serilevante ai fini del riconoscimento, identita, cittadinanza, paesi e luoghi
in cui ha soggiornato in precedenza, domande d’asilo pregresse, itinerari di viaggio, documen-
ti di identita e di viaggio, nonché i motivi della sua domanda di protezione internazionale’.

Il comma 3 del medesimo articolo prevede alle lettere a, b e ¢ che l'esame della domanda di
protezione internazionale sia effettuato su base individuale sulla base di una valutazione:

a) di tutti i fatti pertinenti che riguardano il Paese dorigine al momento dell'adozione della
decisione in merito alla domanda, comprese, ove possibile, le disposizioni legislative e regola-
mentari del Paese d origine e relative modalita di applicazione;

b) della dichiarazione e della documentazione pertinenti presentate dal richiedente, che deve
anche rendere noto se ha gia subito o rischia di subire persecuzioni o danni gravi;

¢) della situazione individuale e delle circostanze personali del richiedente, in particolare la
condizione sociale, il sesso e leta, al fine di valutare se, in base alle circostanze personali del
richiedente, gli atti a cui é stato o potrebbe essere esposto si configurino come persecuzione o
danno grave.

Laspetto piu delicato dell'esame dei fatti e delle circostanze idonee a comprovare la sussisten-
za dei requisiti per il riconoscimento della protezione internazionale ¢ senza dubbio quello
relativo ai casi (assai diffusi) nei quali il richiedente non sia in grado, per ragioni oggettive
legate ai fatti persecutori o alle modalita della fuga e del viaggio di fornire delle prove della
fondatezza del proprio timore di persecuzione o di subire un danno grave recependo quanto

disposto dalla Direttiva 2004/83/CE, I'art. 3 ¢.5 del D.Lgs. n. 251/07 prevede che:

1. Qualora taluni elementi o aspetti delle dichiarazioni del richiedente la protezione interna-
zionale non siano suffragati da prove, essi sono considerati veritieri se l'autoriti competente
a decidere sulla domanda ritiene che:
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a) il richiedente ha compiuto ogni ragionevole sforzo per circostanziare la domanda;

b) tutti gli elementi pertinenti in suo possesso sono stati prodotti ed é stata fornita una idonea
motivazione dell eventuale mancanza di altri elementi significativi;

¢) le dichiarazioni del richiedente sono ritenute coerenti e plausibili e non sono in contrad-
dizione con le informazioni generali e specifiche pertinenti al suo caso, di cui si dispone;

d) il richiedente ha presentato la domanda di protezione internazionale il prima pos-
sibile, a meno che egli non dimostri di aver avuto un giustificato motivo per ritardarla;

e) dai riscontri effettuati il richiedente ¢, in generale, attendibile.

Come si puo quindi ben vedere siamo di fronte ad un principio di verosimiglianza dell'esame
della domanda, che prevede 'applicazione di un criterio presuntivo a favore del richiedente.

Con la sentenza n. 27310 del 21 ottobre 2008, le Sezioni Unite della Suprema Corte di Cas-
sazione hanno sancito che, in attuazione di quanto disposto dalla Direttiva 2004/83/CE, in
materia di diritto di asilo sussiste un’attenuazione dell'onere della provaa carico del richieden-
te asilo, con conseguente attribuzione di onere probatorio a carico dell'organo competente
a decidere, atteso che non & possibile per chi fugge fornire piena prova della persecuzione
subita, nonché dei pericoli alla propria incolumita a cui sarebbe esposto nell'ipotesi in cui
fosse costretto a tornare nel Paese dorigine.

La Suprema Corte, infatti, ha affermato che: “i/ richiedente deve fornire la prova, quantomeno
in via presuntiva, del concreto pericolo cui andrebbe incontro nel caso di rimpatrio. Tuttavia, I'ap-
plicazione della direttiva comunitaria 2004/83/CE, ed in particolare lart. 4, ha delineato una
Jforte valorizzazione dei poteri istruttori della Commissione prima e del Giudice poi, cui spetta il
compito di cooperare nell’accertamento delle condizioni che consentono allo straniero di godere della
protezione internazionale, acquisendo anche d ufficio le informazioni necessarie a conoscere [ ordina-
mento giuridico e la situazione politica del Paese d origine. In tale prospettiva, continua la Corte, la
diligenza e la buona fede del richiedente si sostanziano in elementi di integrazione dell’insufficiente
quadro probatorio, con un chiaro rivolgimento delle regole ordinarie sull onere probatorio dettate
dalla normativa codicistica vigente in Italia”.

Levoluzione giurisprudenziale sopra illustrata risulta di particolare rilevanza proprio nei ri-
guardi delle situazioni maggiormente vulnerabili (cfr. capitolo 5). Laddove il richiedente ri-
ferisca di essere stato sottoposto ad episodi di tortura o di violenza estrema o la sussistenza
di detti fatti sia ipotizzabile sulla base di indizi di varia natura, sia I'autorita amministrativa
che quella giudiziaria hanno l'obbligo di attivarsi per assumere tutte le informazioni idonee
ad accertare leffettiva situazione del richiedente, anche disponendo certificazioni e perizie
mediche e psicologiche prima di assumere la decisione di merito.

Come evidenziato anche ai capitoli 1 e 5 in Italia l'esperienza delle strutture socio-sanitarie
nella presa in carico delle persone che hanno subito torture o violenze estreme, anche sotto il
profilo del riconoscimento delle violenze e della certificazione delle stesse ¢ alquanto mode-
sto. Cio ¢ in primo luogo spiegabile in ragione del fatto che tali situazioni hanno iniziato a
manifestarsi molto di recente nell’'utenza dei servizi sanitari. Gran parte del personale medico
attualmente in servizio non ha mai avuto né una formazione specifica su queste tematiche né
occasioni professionali e formative nelle quali ¢ stato possibile assumere consapevolezza di un
fenomeno che rimane tuttora in parte sommerso. Poiché il possibile mancato riconoscimento
degli esiti psico-fisici della persecuzione subita pud compromettere lesito della procedura di
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riconoscimento del diritto d’asilo a questa problematica va posta la massima attenzione svi-
luppando, in tutti i territori (e non solo nelle aree a maggiore concentrazione di rifugiati) ade-
guate competenze in seno alle strutture socio-sanitarie pubbliche. In particolare si richiama
l'attenzione sulle conclusioni cui € giunto il Comitato Scientifico di “Lontani dalla violenza™
laddove ha evidenziato come “/a certificazione degli esiti delle violenze subite. .. per essere attendi-
bile non [deve | essere avulsa dal percorso complessivo di presa in carico delle vittime di tortura sotto
il profilo medico, giuridico e sociale. La stessa valutazione del rapporto di causalita riscontrabile tra
la violenza intenzionale subita e 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 ac-
coglienza e di riabilitazione. Si richiama l'attenzione al fatto che la certificazione é sempre [esito di
un lavoro, da parte dello specialista, di raccolta e sintesi di molteplici indizi ed elementi considerati nel
loro complesso e che per evidenziarsi hanno richiesto, in genere, l'apporto di piu figure professionali’.

8. La decisione. Forme e contenuti

Fatti salvi i casi nei quali la Commissione territoriale dichiara la domanda inammissibile, la
medesima Commissione Territoriale ai sensi dell’art. 32 del D.Lgs. n. 25/98 puo decidere di:

a) riconoscere lo status di rifugiato o la protezione sussidiaria ai sensi del D.Lgs. n.
251/07;

b) rigettare la domanda qualora non sussistano i presupposti per il riconoscimento della
protezione internazionale ovvero si verifichi una delle cause di cessazione o esclusione
previste dal medesimo D.Lgs 251/07;

¢) rigettare la domanda per manifesta infondatezza;

d) non accogliere la domanda di protezione internazionale ma ritenere che possano sussi-
stere gravi motivi di carattere umanitario che espongono comunque il richiedente ad una
situazione di rischio e quindi trasmettere gli atti al Questore per il rilascio del permesso
disoggiorno per c.d. protezione umanitaria ai sensi dell’art. 5 comma 6 D.Lgs.n.286/98.

DLart. 8 .2 del D.Lgs. n. 25/08 dispone che la decisione su ogni singola domanda d’asilo deb-
ba essere assunta in modo individuale, obiettivo e imparziale e sulla base di un congruo esame.
Come gia evidenziato sussiste lobbligo (D.Lgs. n.25/08 art.9) di motivare di fatto ed di dirittola
decisione con cuiviene eventualmente respinta la domanda. Lesplicito richiamo del Legislatore
non ¢ pleonastico ma rilevante: rimarca infatti tale obbligo alla luce del carattere di particolare
delicatezza del procedimento amministrativo, volto all'accertamento di un diritto soggettivo.

9. La tutela giurisdizionale

11 richiedente asilo destinatario di un provvedimento negativo della Commissione Territo-
riale, o di un provvedimento che non lo soddisfi pienamente ha diritto di presentare ricorso

* Si rinvia alla lettura dello studio condotto da “Lontani dalla violenza”, progetto nazionale per la
presa in carico delle vittime di tortura finanziato dal FER AP 2008, Azione 3.1.C, scaricabile sul sito
www.lontanidallaviolenza.it
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giurisdizionale avverso la predetta decisione. In particolare:

a) se il richiedente asilo non € accolto o trattenuto ai sensi degli art. 20 e 21 del D.Lgs.
n.25/08 il ricorso dovra essere proposto entro trenta giorni dalla notifica della deci-
sione dinanzi al Tribunale che ha sede nel distretto di corte d’appello in cui ha sede
la Commissione Territoriale (art. 35, c.1 — prima parte D.Lgs. n. 25/08). In tali casi
la presentazione del ricorso sospende automaticamente lefficacia del provvedimento
impugnato (art. 35, ¢.6 D.Lgs. n. 25/08).

b) seil richiedente asilo & accolto ai sensi dell’art 20 comma 2 lettera b e ¢’ o & trattenuto
in un CIE ai sensi dell’art. 21 del D.Lgs. n. 25/08, ovvero se I'istanza ¢ stata dichiara-
ta inammissibile o rigettata per manifesta infondatezza ai sensi dell’art. 32 ¢.1 b-bis
del citato decreto, ovvero il richiedente si ¢ allontanato dal centro senza giustificato
motivo il ricorso dovra essere proposto entro 15 giorni dalla notifica della decisione
dinanzi al Tribunale che ha sede nel capoluogo del distretto di corte di appello in
cui ha sede il centro (art. 35, c.1 — seconda parte). In tali casi la presentazione del
ricorso non sospende ex lege l'efficacia del provvedimento impugnato. Il richieden-
te pud tuttavia chiedere al tribunale territorialmente competente, contestualmente
al deposito del ricorso, la sospensione del provvedimento. I Tribunale adito deci-
de entro cinque giorni dal deposito dell’istanza, con ordinanza non impugnabile.

Si evidenzia come nella prassi attuale la decisione assunta dalle Commissioni territoriali ven-
ga notificata solo in lingua italiana. Detta situazione desta rilevanti perplessita in quanto
leftettivita della tutela giurisdizionale del richiedente asilo dipende dalla conoscibilita che lo
stesso ha del contenuto della decisione. La traduzione scritta del contenuto della decisione
adottata dalla Commissione costituisce pertanto una garanzia a tutela del diritto costituzio-
nale di difesa previsto dall’art. 24 della Costituzione italiana e del diritto ad un ricorso eftet-
tivo previsto dall’art. 13 della Convenzione europea dei diritti dell'uomo. La mera traduzione
orale del contenuto della decisione, e di conseguenza delle modalita di impugnazione e dei
diritti ad essa connessi, puo costituire un ostacolo allesercizio dell'azione giurisdizionale, an-
che in considerazione della ristrettezza dei tempi previsti per 'azione.

Sirammenta che, in ogni caso, laddove il ritardo nell'impugnazione della decisione sia dipeso
da un giustificato motivo, il ricorso pud sempre essere presentato chiedendo al Giudice la
rimessione in termini.

Al fine di assicurare piena effettivita al diritto di difesa, nonché di permettere al richiedente
di optare per un rientro volontario, ovvero di ottenere — se ne ha i requisiti — un diverso titolo
di soggiorno (maternita, salute etc.) I'art. 32, c.4 D.Lgs. n. 25/08 prevede 'obbligo per lo stra-
niero di lasciare il territorio nazionale solo dopo che sia decorso il termine di impugnazione
del provvedimento di diniego della domanda d’asilo. La norma prevede dunque che in nessun
caso vi possa essere contestualitd tra la notifica della decisione e l'emanazione di un provvedi-

5 La norma non appare di chiara ed univoca interpretazione in relazione ai tempi di impugnazione per
il richiedente accolto in un CARA ai sensi dell'art. 20 comma 2 lettera a), specie nelle ipotesi, assai
frequenti, che, decorso il termine massimo dei 20 giorni previsti dalla norma per concludere I'identifi-
cazione, il richiedente, ancora in attesa dellesame di merito dell’istanza d’asilo sia munito di permesso
di soggiorno per richiesta di asilo e trovi accoglienza nel CARA o venga trasferito in uno SPRAR.
In ogni caso nei confronti di detta fattispecie, diversamente dalle ipotesi di cui alle lettere b) e ¢) del
medesimo articolo, trova applicazione la disposizione generale in base alla quale la presentazione del
ricorso sospende automaticamente l'efficacia del provvedimento impugnato.
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mento di allontanamento o la messa in esecuzione di un precedente provvedimento nei casi
di richiedente trattenuto in CIE.

In base a quanto disposto dall’art. 16 del D.Lgs. n. 25/08 il richiedente asilo ‘¢ assistito da un
avvocato ed e ammesso al gratuito patrocinio ove ricorrano le condizioni previste dal decreto del Pre-
sidente della Repubblica 30 maggio 2002, n. 115. In ogni caso per l'attestazione dei redditi prodotti
all estero si applica l'articolo 94 del medesimo decreto.

Al richiedente asilo ammesso a permanere nel territorio a seguito di ricorso giurisdizionale
¢ rilasciato un permesso di soggiorno per richiesta di asilo (giacché la condizione giuridica
di persona che chiede I'accertamento del diritto soggettivo all’asilo ¢ la medesima, sia in sede
amministrativa che giurisdizionale) ed ¢ ammesso alle misure di accoglienza (sul tema si rin-
via a quanto esposto al capitolo 1.

Fermo restando quanto sopra evidenziato in materia di ricorso in sede giurisdizionale, si
evidenzia che la procedura per l'esame della domanda di protezione internazionale & soggetta
alle norme in materia di procedimento amministrativo e di accesso agli atti, salve le eccezioni
previste dall'art. 18, D.Lgs. n. 25/08. In base alle norme generali di diritto amministrativo,
dunque, sussiste la possibilita per il richiedente di formulare alla Commissione territoriale
che ha adottato la decisione un’istanza di “revoca in autotutela” della decisione assunta. Que-
st’ultima, pur non essendo obbligata a provvedere sull’istanza presentata, non pud esimersi
dall'indicare le ragioni per cui ha ritenuto di non riesaminare la decisione adottata.

10. La protezione internazionale: lo status di rifugiato

A seguito delle innovazioni introdotte dal diritto comunitario la nozione di protezione inter-
nazionale prevede due differenti status:

— lo status di rifugiato;
— lo status di protezione sussidiaria.

La Convenzione di Ginevra definisce rifugiato “colui che temendo a ragione di essere perseguitato
per motivi di razza, religione, nazionalita, appartenenza ad un determinato gruppo sociale o per
le sue opinioni politiche, si trova fuori del Paese di cui ¢ cittadino e non puo o non vuole, a causa di
questo timore, avvalersi della protezione di questo Paese’.

Al fini del riconoscimento dello status di rifugiato la Commissione Territoriale competente,
attraverso una valutazione individuale della domanda d’asilo, verifica la sussistenza delle ca-
ratteristiche individuate dalla definizione di rifugiato contenuta nella Convenzione di Gine-
vra. Gli elementi discriminanti sono due: il carattere individuale della persecuzione subita o
temuta ed i motivi di detta persecuzione.

E rifugiato chi ha il ragionevole timore di poter essere, in caso di rimpatrio, vittima di per-
secuzione.

Nozione di timore fondato

Affinché sussista un timore fondato ¢ necessario che siano presenti sia la componente sog-
gettiva (timore) che quella oggettiva (fondatezza). Il sentimento del timore & per sua stessa
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natura rivolto verso il futuro: non € necessario che un rifugiato abbia gia effettivamente subito
persecuzioni in passato. La fuga realizzata potrebbe infatti aver evitato persecuzioni che &
ragionevole temere di subire in futuro, specie quando ne siano rimaste vittime altre persone
dello stesso ambiente sociale ovvero quando risulti che le persecuzioni temute colpiscano in
modo ricorrente gli individui che si trovano in analoga situazione.

In ogni caso l'aver subito persecuzioni in passato rende fondato il timore di poterle subire
nuovamente in futuro, a meno che dalle circostanze del caso concreto non emergano chiare
indicazioni del contrario. Questi criteri interpretativi trovano oggi un riconoscimento espres-

so nell’art. 3 c.4 del D.Lgs. n. 251/07:

“il fatto che il richiedente abbia gia subito persecuzioni o minacce dirette di persecuzione costitui-
sce un serio indizio della fondatezza del timore del richiedente asilo di subire persecuzioni o del
rischio effettivo di subire danni gravi, salvo che si individuino elementi o motivi per ritenere che
le persecuzioni o i danni gravi non si rz'peteranno”.

Nei casi in cui le persecuzioni sofferte in passato siano di eccezionale gravita, anche laddove
una ripetizione delle stesse appaia oggettivamente irrealistica o inverosimile, la persona che ne
¢ stata colpita puo essere riconosciuta rifugiato: secondo TUNHCR (Handbook on procedures
and criteria for determining Refugee Status -1992) si tratta di un generale principio di natura
umanitaria, in base al quale non si pud rimpatriare un individuo che ha subito in prima perso-
na, o indirettamente attraverso i suoi familiari, atroci forme di persecuzione di cui sta ancora
soffrendo il trauma.

La valutazione della fondatezza non pud infine essere compiuta senza una adeguata cono-
scenza delle condizioni generali del paese d'origine del richiedente, con particolare riferimen-
to alla zona di provenienza del medesimo. La valutazione della fondatezza di un timore sog-
gettivo non puo altresi prescindere dalla sue caratteristiche individuali (fisiche, psicologiche,
economiche, sociali, culturali). A tale riguardo, si rinvia a quanto gia sopra esposto (D.Lgs. n.

251/07 art. 3 .3 lettera c).
Nozione di persecuzione

Sebbene il concetto di persecuzione sia un elemento chiave nella nozione di rifugiato conte-
nuta nella Convenzione di Ginevra, nessun suo articolo provvede a definirlo espressamente.
Una lettura combinata dell’art. 1°, n.2 della Convenzione di Ginevra e degli Artt. 31 comma
1 (Divieto di sanzioni penali per I'ingresso e soggiorno irregolare dei rifugiati) e 33 (divieto di
refoulement) della stessa Convenzione consente, comunque, di stabilire per via interpretativa
che nel concetto di persecuzione debbano senz’altro rientrare le minacce serie alla vita o alla
liberta. Si richiama I'attenzione sul fatto che la Convenzione di Ginevra debba essere sempre
interpretata nel contesto dell'intera normativa internazionale in materia di diritti umani: alla
luce di tale lettura sistematica anche altre gravi violazioni dei diritti umani fondamentali pos-
sono rientrare nel concetto di persecuzione.

Al fine di individuare i diritti umani la cui lesione puo configurarsi come persecutoria, parti-
colare attenzione va prestata ai diritti elencati all’art. 15, par. 2 della Convenzione Europea per
la salvaguardia dei diritti dell’'Uomo e delle liberta fondamentali del 1950 (CEDU). Si tratta

di diritti che non consentono deroghe in alcuna situazione:
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— il diritto alla vita (art. 2 CEDU)S,

— il diritto alla protezione dalla tortura e dai trattamenti inumani o degradanti (art. 3
CEDU);

— il diritto alla protezione dalla riduzione in schiavitu o servitu (art. 4, c.1 CEDU);

— il diritto alla legalita ed irretroattivita delle incriminazioni penali e delle pene (art. 7

CEDU).

Fra gli altri diritti fondamentali la cui violazione puo costituire una persecuzione andrebbe
essere altresi ricompresa la liberta di pensiero, coscienza e religione (art 9 CEDU) ed anche
ingerenze particolarmente intense nella vita privata e familiare (art. 8 CEDU) che, in deter-
minate condizioni, possono essere considerate persecutorie.

Nel diritto italiano, a seguito dell’attuazione del D.Lgs n. 251/07 il concetto di persecuzione
¢ disciplinato dall’art. 7 del D.Lgs n. 251/07 (atti di persecuzione). La prima parte della di-
sposizione fornisce una definizione generale, mentre la seconda esemplifica (ma non in modo
esaustivo) alcuni rilevanti atti persecutori:

1. Ai fini della valutazione del riconoscimento dello status di rifugiato, gli atti di persecuzione,
ai sensi dell’art. 1 A della Convenzione di Ginevra devono alternativamente:

a) essere sufficientemente gravi, per loro natura o frequenza, da rappresentare una violazione
grave dei diritti umani fondamentali, in particolare dei diritti per cui qualsiasi deroga ¢
esclusa, ai sensi dell’art. 15 paragrafo 2 della Convenzione sui diritti dell’uomo;

b) costituire la somma di diverse misure, tra cui violazioni dei diritti umani, il cui impatto sia
sufficientemente grave da esercitare sulla persona un effetto analogo a quello di cui alla lettera a).

2. Gli atti di persecuzione di cui al comma 1 possono, tra l'altro, assumere la forma di:

a) atti di violenza  fisica o psichica, compresa la violenza sessuale;

b) provvedimenti legislativi, amministrativi, di polizia o giudiziari discriminatori per loro
stessa natura o attuati in modo discriminatorio;

¢) azioni giudiziarie o sanzioni penali sproporzionate o discriminatorie;

d) rifiuto di accesso ai mezzi di tutela giuridici e conseguente sanzione sproporzionata o discri-
minatoria;

e) azioni giudiziarie o sanzioni penali in conseguenza del rifiuto di prestare servizio militare
in un conflitto, quando questo potrebbe comportare la commissione di crimini, reati o atti che
rientrano nelle clausole di esclusione di cui all’art. 10, comma 2;

1) atti specificamente diretti contro un genere sessuale o contro l'infanzia.” (cfr. capitolo 4).

Da osservare attentamente inoltre il criterio, richiamato dall’art. 7 del D.Lgs. n. 25/07,in base
al quale la valutazione debba essere complessiva rispetto I'impatto concreto che le misure e gli
atti (tra cui anche atti che considerati isolatamente non sarebbero sufficientemente gravi da
costituire persecuzione) producono sulla persona.

Si evidenzia come le difficoltd economiche non costituiscono, di per sé, una persecuzione.
Tuttavia quando esse sono il risultato di una discriminazione cosi grave da potersi considerare

¢ Inspecifici contestiI'impedimento nell’accesso alle cure sanitarie a seguito di discriminazioni per motivi
dirazza, nazionalita, religione, appartenenza ad un determinato gruppo sociale o per opinioni politiche
pud assumere, in assenza di un efficace sistema giuridico di protezione, la forma di una persecuzione.
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persecutoria, debbono ovviamente essere tenute in considerazione ai fini del riconoscimento
dello status di rifugiato.

Nell'apprezzamento della natura persecutoria di un determinato atto, ¢ necessario fare rife-
rimento oltre che alle caratteristiche dell'atto in sé, a tutte le condizioni fisiche, psichiche,
personali, economiche e sociali della vittima, attuale potenziale, con particolare attenzione ai
soggetti vulnerabili.

Un particolare richiamo va operato in relazione alla definizione di violenza sessuale e di ge-
nere come fornita dalle fonti internazionali e assunta dallUNHCR:

“...la violenza basata sul genere ¢ quella violenza diretta contro una persona sulla base del suo

genere o sesso. Essa comprende azioni che infliggono danno o sofferenza fisici, mentali o sessuali,

minacce di tali atti, coercizione e altre forme di privazione della liberta. .. Sebbene sia donne che
uomini, sia ragazze che ragazzi possano essere vittime di violenza di genere, le donne e le ragaz-
ze ne sono le vittime principali....dovra comprendere, ma non limitarsi a quanto segue:

a) la violenza fisica, sessuale e psicologica che avviene in famiglia, incluse le percosse, lo sfrut-
tamento sessuale, l'abuso sessuale delle bambine nel luogo domestico, la violenza legata alla
dote, lo stupro da parte del marito, le mutilazioni genitali femminili e altre pratiche tradi-
zionali dannose per le donne, la violenza non maritale e la violenza legata allo sfruttamento;

b) la violenza fisica, sessuale e psicologica che avviene all’interno della comunita nel suo com-
Plesso, incluso lo stupro, l'abuso sessuale, la molestia sessuale e l'intimidazione sul posto di
lavoro, negli istituti educativi e altrove, il traffico delle donne e la prostituzione forzata;

¢) la violenza fisica, sessuale e psicologica perpetrata o giustificata da parte dello Stato e delle
istituzioni, ovunque essa si verifichi.”

Nozione di agente di persecuzione

Al fine del riconoscimento dello status di rifugiato, le persecuzioni attuali o temute che hanno
rilevanza sono innanzitutto (ma non esclusivamente) quelle che, ai sensi del diritto interna-
zionale, risultano direttamente riferibili allo Stato di origine della persona che chiede prote-
zione. In alcuni casi un atto di persecuzione pud considerarsi direttamente imputabile ad uno
Stato anche quando esso non ¢ commesso dai suoi organi ufficiali.

Lart. 5 del D.Lgs. n. 251/07 definisce i responsabili della persecuzione o del danno grave:

Ai fini della valutazione della domanda di protezione internazionale, i responsabili della per-

secuzione o del danno grave sono:

a) Lo Stato;

b) ipartiti o le organizzazioni che controllano lo Stato o una parte consistente del suo territorio;

¢) soggetti non statuali, se i responsabili di cui alle lettere a) e b) comprese le organizzazioni
internazionali, non possono o non vogliono fornire protezione ai sensi dell’art. 6 comma 2
contro persecuzioni o danni gravi.

Motivi di persecuzione
Per il riconoscimento dello status di rifugiato & necessario che il fondato timore di persecuzio-

ne sia associato ad uno dei motivi specificamente indicati nella definizione di cui all'art. 1.A
n.2 della Convenzione di Ginevra.
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Il contenuto di tali motivi — razza, religione, nazionalitd, appartenenza ad un determinato
gruppo sociale ed opinioni politiche — ¢ disciplinato dall’art. 8, c.1 D.Lgs. n. 251/07.

Per una trattazione approfondita sui motivi di persecuzione previsti dalla Convenzione di Gi-
nevra si rinvia ad altri testi. In ragione della peculiare importanza che riveste nella tutela delle
situazioni vulnerabili, nelle presenti Linee Guida si ritiene tuttavia di richiamare I'attenzione
sulla nozione, meno nota, di “appartenenza ad un determinato gruppo sociale” Lespressione
“gruppo sociale’ va interpretata secondo quanto disposto dall’art. 8, co. 1 lett. d) D. Lgs. n.
251/07 ove si specifica che ¢ un gruppo sociale quel gruppo di individui che é:

“costituito da membri che condividono una caratteristica innata o una storia comune, che non
puo essere mutata oppure condividono una caratteristica o una fede che é cosi fondamentale per
lidentita o la coscienza che una persona non dovrebbe essere costretta a rinunciarvi, ovvero
quello che possiede un’identita distinta nel Paese di origine, perché vi é percepito come diverso
dalla societa circostante”.

Si tratta dunque di caratteristiche obiettive, immodificabili o non rinunciabili senza grave
sacrificio, degli appartenenti al gruppo stesso (identita fondamentale per la persona: diversita
sentita dagli stessi membri del gruppo); oppure del modo in cui il gruppo stesso viene perce-
pito dalla societa esterna (identita sociale percepita come distinta: diversita percepiza dallester-
no). Anche gruppi molto numerosi di individui possono essere considerati gruppi sociali ai
fini del riconoscimento dello status di rifugiato: anche il genere femminile, inteso nella sua
interezza, pud, in determinati particolari contesti costituire gruppo sociale esposto al rischio
di persecuzione. Vi possono essere altresi casi in cui, mentre le donne in quanto tali non sono
a rischio di persecuzione, bensi lo sono talune specifiche categorie di donne, quali ad esempio
quella delle donne accusate di adulterio, delle donne nubili, ovvero delle donne lavoratrici. La
sottoposizione obbligatoria (e il cui rifiuto & punito con la violenza o con l'ostracismo sociale)
delle donne a forme di mutilazione genitale femminile pud altresi rappresentare una forma di
persecuzione per appartenenza ad un determinato gruppo sociale.

Infine, alla lettera. lett. d) del citato art. 8 si chiarisce che:

“in funzione della situazione nel Paese dorigine, un particolare gruppo sociale puo essere in-
dividuato in base alla caratteristica comune dell orientamento sessuale, fermo restando che tale
orientamento non includa atti penalmente rilevanti ai sensi della legislazione italiana’.

Tale disposizione conferma la possibilita di considerare omosessuali, bisessuali e transessuali
come gruppi potenzialmente esposti a persecuzione.

Ur’attenta analisi della nozione di persecuzione per appartenenza ad un determinato gruppo
sociale permettere di comprendere come anche condizioni personali e sociali che in un deter-
minato contesto socio-culturale ed in un sistema di garanzie dei diritti umani appaiono ben
lontane dalla possibilita di essere ragione di persecuzione possono divenire invece oggetto di
un tale trattamento. Si richiama l'attenzione specifica sul fatto che, ove ricorrano determinate
condizioni, la stessa condizione di malattia o di disabilita psico-fisica puod configurarsi come
una persecuzione; se infatti la condizione di disabilita o di malattia ¢ vista dalla societa/gruppo
di riferimento/clan come una colpa o un segno di disgrazia dal quale proteggersi o liberarsi e la
persona portatore di tale vulnerabilita subisce un elevato grado di ostracismo sociale ovvero gli
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¢ di fatto impedito di accedere a servizi e prestazioni disponibili per la generalita della popola-
zione, e se i pubblici poteri non possono o non vogliono concretamente tutelarla, la vittime di
dette situazioni pud rientrare nella nozione di rifugiato ai sensi della Convenzione di Ginevra.

La protezione internazionale e le vittime di tratta

La tratta di persone ha come principale obiettivo quello di trarre profitto dallo sfruttamento
di esseri umani e come tale ¢ proibita dal diritto internazionale’ ed ¢ altresi punita dalle legi-
slazioni di un numero crescente di stati. Non tutte le vittime (o potenziali) vittime di tratta
rientrano nell’ambito della nozione di rifugiato né nella nozione di protezione sussidiaria. Le
presenti Linee Guida non hanno come oggetto quello di trattare, né sul piano normativo né
su quello delle misure di presa in carico, il complesso fenomeno della tratta internazionale de-
gli esseri umani. Si ritiene esclusivamente in questa sede di sottolineare come l'evoluzione del
diritto internazionale relativo alla tratta puod avere punti di connessione con il diritto interna-
zionale in materia di asilo. Come evidenziato da UNHCR nelle “linee guida sulla protezione
internazionale n. 7: I'applicazione dell’art. 1°(2) della Convenzione del 1951 e/o del Protocol-
lo del 1967 relativi allo status dei rifugiati alle vittime di tratta e alle persone a rischio di tratta
del 7 aprile 2006, HCR/GIP/06/07: “le domande d’asilo presentate dalle vittime o potenziali
vittime di tratta dovrebbero [ ... ] essere esaminate nel dettaglio per stabilire se il danno temuto come
risultato dell esperienza di tratta, o come risultato della sua aspettativa, costituisca persecuzione in
quel determinato caso individuale. Inerenti all esperienza di tratta sono forme di grave sfruttamento
come il rapimento, la detenzione, lo stupro, la riduzione in schiaviti sessuale, la prostituzione for-
zata, il lavoro forzato, il prelievo di organi, le percosse, la riduzione alla fame, la negazione di cure
mediche. Si tratta di gravi violazione dei diritti umani che generalmente costituiscono persecuzione’.

Nella valutazione di una domanda di asilo da parte di una vittima di tratta va tenuto in parti-
colare rilievo il fatto che le vittime potrebbero essere oggetto di ritorsioni, anche gravi, in caso
di rientro nel paese dal quale sono fuggite e che la stessa collaborazione con le autorita del
Pese di asilo potrebbe costituire per il richiedente un elemento di grave rischio nei suoi con-
fronti ovvero nei confronti dei suoi famigliari rimasti nel paese di origine, specie nel caso in
cui la tratta sia stata messa in atto da reti criminali sovranazionali. La stessa diffusa condizione
di emarginazione e rifiuto sociale in caso di rientro puo in determinati contesti assumere per
la vittima di tratta la connotazione di una persecuzione quale somma di diverse misure, ai
sensi di quanto disposto dall’art. 7 del D.Lgs n. 251/07, sopra esaminato.

Come autorevolmente rammentato dalle citate linee guida dellUNHCR: “molfi stati non
hanno adottato o implementato a sufficienza misure rigorose per punire penalmente e prevenire la
tratta o per fare fronte alle necessita delle vittime. Quando uno Stato manca di prendere misure cosi
ragionevoli , come sarebbe nella sua competenza di prevenire la tratta e fornire efficace protezione
alle vittime, é probabile che il timore di persecuzione dell’individuo sia fondato. [...]
Relativamente alle vittime della tratta la questione generalmente pitt complessa & quella di

7 Le disposizioni in materia di contrasto al traffico internazionale di esseri umani nonché in materia
di protezione sociale della persona soggetta a violenza o grave sfruttamento sono contenute nella
Convenzione delle Nazioni Unite contro la criminalita organizzata transnazionale e protocollo addi-
zionale per prevenire, reprimere e punire la tratta di persone in particolare donne e bambini, ratificata
e resa esecutiva con L. 146/2006; nell’art. 18 D.Lgs 286/98, nell’art. 3 L..75/1958, nella L. 228/2003,
negli Artt.li 600, 601 e 602 Cod. Pen., negli art. 9 comma 5,27 ¢ 28 DPR 394/1999.
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stabilire se vi sia 0 meno un nesso causale tra il timore di subire una persecuzione ed una o
pit delle fattispecie previste dalla Convenzione di Ginevra del 1951. In assenza di detto nesso
causale la vittima di tratta non ¢ infatti un rifugiato (potrebbe tuttavia in detti casi trovare
applicazione la protezione umanitaria come disciplinata dal diritto interno). Le citate Linee
Guida del’lUNHCR in materia evidenziano che: ‘i contesti nei guali puo svilupparsi il fenomeno
della tratta spesso coincidono con situazioni in cui le potenziali vittime potrebbero essere vulnerabili
nei confronti dei trafficanti proprio come risultato di caratteristiche contenute nella definizione di

rifugiato della Convenzione del 1951”.

11. La protezione sussidiaria

11 diritto comunitario disciplina lo status di beneficiario di protezione sussidiaria nella Di-
rettiva 2004/83/CE, quale livello complementare e subordinato di protezione internazionale
rispetto lo status di rifugiato. Pertanto I'analisi dei presupposti per il riconoscimento della
protezione sussidiaria deve avvenire sempre dopo la valutazione sulla sussistenza dei presup-
posti per il riconoscimento dello status di rifugiato.

art. 2 D.Lgs. n. 251/07 - Definizioni

[..] 9) persona ammissibile alla protezione sussidiaria: cittadino straniero che non possie-
de i requisiti per essere riconosciuto come rifugiato ma nei cui confronti sussistono fon-
dati motivi di ritenere che, se ritornasse nel suo paese di origine, o nel caso di apolide, se
ritornasse nel paese in cui precedentemente aveva dimora abituale, correrebbe un rischio
effettivo di subire un grave danno come definito dal presente decreto e il quale non puo,
0 a causa di tale rischio, non vuole avvalersi della protezione di detto Stato.

Si osservi che nella definizione di protezione sussidiaria, a differenza di quanto previsto per
la definizione di status di rifugiato, non si fa alcun riferimento al sentimento del “timore”, ma
esclusivamente alla presenza di un “rischio effettivo”.

Inoltre a differenza della definizione di rifugiato che limita 'ambito della persecuzione a
quella correlata a considerazioni di razza, religione, nazionalita, appartenenza a un gruppo
sociale o opinioni politiche, la definizione di persona ammissibile alla protezione sussidiaria
non richiede che il rischio di danno grave dipenda da ragioni di tipo particolare.

Si sottolinea infine che per il riconoscimento della protezione internazionale sussidiaria non
pud essere preso in considerazione ogni danno astrattamente qualificabile come grave, ma solo
quelle specifiche ipotesi di danno grave espressamente contemplate dalla direttiva stessa.

art. 14 D.Lgs. n. 251/07 - Danno grave

Al fini del riconoscimento della protezione sussidiaria sono considerati danni gravi:

- la condanna a morte o all’esecuzione della pena di morte;

- la tortura o altra forma di pena o trattamento inumano o degradante ai danni del
richiedente nel suo paese di origine;

- la minaccia grave e individuale alla vita o alla persona di un civile derivante dalla vio-
lenza indiscriminata in situazioni di conflitto armato interno o internazionale.
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Appare opportuno soffermarsi in particolare sulla seconda ipotesi tracciata dal citato art. 14:
nel sistema di protezione istituito dalla Convenzione Europea dei diritti dell'uvomo — che
all’art. 3 proibisce in modo assoluto la tortura o le pene e i trattamenti inumani o degradanti,
¢ legittimo considerare i tre concetti in questione (tortura, altre pene e trattamenti inumani e
degradanti) come distinti, ma concentrici.

Secondo la giurisprudenza della Corte Europea dei diritti dell'Uomo ¢ punizione o trat-
tamento degradante quello che “umilia o sminuisce un individuo, rivelando una mancanza di
rispetto per la sua dignita, ovvero ledendo quest’ultima, generando sentimenti di paura, angoscia,
inferiorita”, mentre configura la pit grave fattispecie di punizione o trattamento inumano
quello che ‘provoca intenzionalmente danni fisici concreti o sofferenze mentali o fisiche di partico-
lare intensita”. La tortura ¢ infine una forma deliberata ed aggravata di punizione o trattamento
inumano e degradante” idonea a causare ‘sofferenze crudeli e molto serie”.

Alla luce della giurisprudenza della Corte Europea dei diritti dell’'Uomo si ritiene che il
concetto di tortura adottato dal citato art. 3 della Convenzione Europea e rilevante per la
definizione della protezione sussidiaria sia pitt ampio di quello previsto dall’art. 1 della Con-
venzione ONU contro la tortura, che nella definizione di tortura fa esplicito riferimento alla
necessita di un particolare fine da parte del torturatore (“[...] sofferenze acute sono intenzional-
mente inflitte con lo scopo in particolare di ottenere informazioni o confessioni, [... ] per punirla per
una azione [...J, o di intimidirla [...] o di esercitare pressioni su di lei [...]").

Affinché un atto di maltrattamento possa qualificarsi, se non come tortura, come trattamen-
to inumano o degradante, esso deve superare una soglia minima di gravita, la cui precisa
individuazione dipende dalle circostanze di ciascun caso, come la durata del trattamento, i
suoi effetti fisici o psicologici e, in alcuni casi il genere sessuale, leta e lo stato di salute della
vittima.

Inoltre, per stabilire se un comportamento ¢ degradante dovra considerarsi se lo scopo del
medesimo sia o meno quello di umiliare o sminuire la persona interessata e se, per quanto
attiene alle sue conseguenze, tale trattamento abbia un impatto sufficientemente grave sulla
personalita della vittima. Ove le circostanze lo giustifichino, un trattamento potra considerar-
si degradante anche in assenza di intenzionalita offensiva.

In tale ottica la Corte Europea ha ravvisato trattamento inumano e degradante in un caso
di detenzione di richiedente asilo vulnerabile in un centro di trattenimento in Grecia (Corte
Eur, S.D. c. Grecia, sent. 11 giugno 2009), ed in un caso di prigionia in un carcere libico

(Corte Eur. A. c. Paesi bassi, sent. 20 luglio 2010).

In relazione alla minaccia grave ed individuale alla vita o alla persona in condizioni di violen-
za generalizzata derivante da conflitto armato & opportuno sottolineare come la nozione di
conflitto armato risulti ben pitt ampia di quella di “guerra”, applicandosi infatti a qualunque
situazione che, de facto, abbia le caratteristiche di un conflitto, indipendentemente dal fatto
che esso sia formalmente dichiarato o meno, o se esso sia di natura interna.

11 riferimento al requisito del carattere “grave ed individuale” della minaccia alla vita o alla
persona dell’'interessato richiama l'obbligo del richiedente a comunque motivare nel modo pit
circostanziato possibile il proprio fondato timore di subire un danno grave e non va in alcun
modo confuso con lobbligo di fornire una prova di una minaccia individuale specificamente
rivoltagli in ragione della propria situazione personale. Sul punto ¢ intervenuta la Sentenza
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Elgafaji v. Staatssecretaris van Justitie del 17 febbraio 2009 della Corte Europea di Giustizia
che ha chiarito che:

“1. lesistenza diuna minaccia grave e individuale alla vita o alla persona del richiedente la prote-
zione sussidiaria non é subordinata alla condizione che quest’ultimo fornisca la prova che egli
¢ interessato in modo specifico a motivo di elementi peculiari della sua situazione personale;

2. lesistenza di una siffatta minaccia puo essere considerata, in via eccezionale, provata qua-
lora il grade di violenza indiscriminata che caratterizza il conflitto armato in corso (...)
raggiunga un livello cosi elevato che sussistono fondati motivi di ritenere che un civile rien-
trato nel paese in questione o, se del caso, nella regione in questione correrebbe, per la sua sola
presenza sul territorio di questi ultimi, un rischio effettivo di subire la detta minaccia’.

12. La protezione umanitaria

Listituto della protezione umanitaria ¢ previsto dal l'art. 5, c.6 D.Lgs. n. 286/98 ed ¢ ri-
chiamato dall’art. 32, ¢.3 del D.Lgs. n. 25/08 ai fini della sua applicazione nell'ambito della
procedura di asilo.

Si richiama l'attenzione sul fatto che il cittadino di un paese terzo, in condizioni di ‘oggestive e
gravi situazioni personali che non consentono l'allontanamento dello straniero dal territorio nazio-
nale”, pud sempre chiedere al Questore, con istanza formulata ai sensi dell'art. 11, lett. C-ter,
del D.P.R. 394/99, regolamento attuativo del citato D.Lgs. 286/98, il rilascio di un permesso
di soggiorno per “gravi motivi di carattere umanitario’.

Nell'ambito della procedura di asilo, invece, come di seguito illustrato, il Questore ¢ tenuto
al rilascio di un permesso di soggiorno per motivi umanitari ogni qual volta la Commissione
Territoriale, esaminata l'istanza di asilo non riscontri sussistenti le esigenze di protezione
internazionale ma tuttavia, “ritenga che possano sussistere gravi motivi di carattere umanitario”
(art. 32, ¢.3 D.Lgs. n. 25/08).

La normativa italiana non definisce tuttavia in termini univoci quali siano le esigenze di pro-
tezione umanitaria di un individuo: I'art. 5, c.6 del D.Lgs. n. 286/98 adotta una previsione di
carattere generale che consente la tutela di una vasta categoria di fattispecie soggettive, non
riconducibili alla protezione internazionale:

“ilrifiuto o larevoca del permesso di soggiorno possono altresi essere adottati sulla base di convenzio-
nio accordi internazionali, resi esecutivi in Italia, quando lo straniero non soddisfi le condizioni di
soggiorno applicabili in uno degli Stati contraenti, salvo che ricorrano seri motivi, in particolare di
carattere umanitario o risultanti da obblight costituzionali o internazionali dello Stato italiano’.

Al fine di comprenderne la portata effettiva, il dispositivo normativo di cui sopra va sempre
letto alla luce del principio generale di non respingimento, di cui all’art. 19 ¢.1 del D.Lgs. n.

286/98 che dispone che:

“in nessun caso puo disporsi lespulsione o il respingimento verso uno Stato in cui lo straniero
possa essere oggetto di persecuzione per motivi di razza, sesso, lingua cittadinanza, religione, di
opinioni politiche, di condizioni personali o sociali, ovvero possa rischiare di essere rinviato verso
un altro Stato nel quale non sia protetto dalla persecuzione”.
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I motivi di carattere umanitario che legittimano il soggiorno dello straniero corrispondono
pertanto a:

1) obblighi previsti dalle Convenzioni internazionali che impongono allo Stato italiano
di adottare misure di protezione a garanzia dei diritti umani fondamentali;

2) obblighi di protezione imposti allo Stato italiano da obblighi costituzionali;

3) altre esigenze di carattere umanitario non legate a precisi obblighi costituzionali o
internazionali.

Ipotesi certamente riconducibili ai “seri motivi”di cui all’art. 5, ¢.6 sopra citato sono quelle che
riguardano persone bisognose di protezione a causa di particolari condizioni di vulnerabilita
personale, come ad esempio motivi di salute o di etd, oppure vittime di situazioni di grave
instabilita politica, di episodi di violenza o di insufficiente rispetto dei diritti umani, vittime
di carestie o disastri ambientali o naturali.

Solo assai recentemente l'evoluzione giurisprudenziale in materia di protezione umanitaria
ha consentito di chiarire taluni aspetti controversi in merito al contenuto ed alla natura di
detta protezione. La Suprema Corte di Cassazione, a Sezioni Unite Civili, con ordinanza del
9 settembre 2009, n. 19393, ha infatti chiarito che: “La situazione giuridica dello straniero che
richieda il rilascio del permesso di soggiorno per ragioni umanitarie ha consistenza di diritto sog-
gettivo, da annoverare tra i diritti fondamentali con la conseguenza che la garanzia apprestata
dall’art. 2 Cost., esclude che dette situazioni possono essere degradate a interessi legittimi per effetto
di valutazioni discrezionali affidate al potere amministrativo ...”

Levoluzione giurisprudenziale che ha riconosciuto la natura di diritto soggettivo alla prote-
zione umanitaria ha permesso di chiarire alcune importanti questioni, a lungo rimaste oggetto
di diverse ed opposte visioni e prassi, intervenendo su:

4) ¢li obblighi che incombono sulla Commissione territoriale;
5) gli obblighi della P.A. in relazione al rilascio e rinnovo del titolo di soggiorno;
6) la competenza giurisdizionale.

Come gia accennato, l'art. 32 del D.Lgs. n. 25/08 attribuisce alla Commissione territoriale
per il riconoscimento della protezione internazionale la competenza a valutare la sussistenza
o meno dei presupposti per il riconoscimento della protezione umanitaria.

“Nei casi in cui non accolga la domanda di protezione internazionale e ritenga che possano sus-
sistere gravi motivi di carattere umanitario, la Commissione trasmette gli atti al Questore per
l'eventuale rilascio del permesso di soggiorno ai sensi dell’art. 5, .6, del D.Lgs. n. 286/98”

La Commissione territoriale opera la valutazione sulla sussistenza dei gravi motivi di carat-
tere umanitario soltanto nell'ipotesi in cui non abbia ravvisato la sussistenza di esigenze di
protezione internazionale e non puo omettere di operare, nell'ipotesi di accertamento nega-
tivo della protezione internazionale, la valutazione della eventuale sussistenza di esigenze di
protezione umanitaria.

Nell'ipotesi in cui ritenga che non sussistano esigenze di protezione umanitaria, la commis-
sione deve motivare la decisione negativa con l'enunciazione delle ragioni di fatto e di diritto
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poste a fondamento del provvedimento di rigetto analogamente a quanto avviene per il pro-
cedimento di riconoscimento della protezione internazionale.

Daccertamento negativo circa la sussistenza di esigenze di protezione umanitaria, ai sensi
degli articoli 5, co. 6 e 19, co. 1 del D.Lgs. n. 286/98, nonché delle norme internazionali,
costituzionali o comunitarie, parimenti allomessa valutazione circa la loro sussistenza, puo
costituire oggetto di accertamento giudiziale avanti al Giudice Ordinario nelle forme di cui

all’art. 35 del D.Lgs. n. 25/08

Come si ¢ detto, nelle ipotesi in cui la Commissione territoriale per il riconoscimento della
protezione internazionale accerti la sussistenza di gravi motivi di carattere umanitario che
giustificano la permanenza in Italia del richiedente, trasmette gli atti alla Questura territorial-
mente competente ai fini del rilascio del permesso di soggiorno per motivi umanitari.

La Corte di Cassazione, a Sezioni Unite, con ordinanza del 21.4.2009, n. 11535, ha ritenuto
che dal disposto normativo dell’art. 32, co. 3 del D.Lgs. n. 25/08, discenda l'attribuzione
alla Commissione Territoriale di tutte “le competenze valutative della posizione del richiedente
asilo, da quella diretta all vttenimento della protezione maggiore a quella generante una protezione
sussidiaria, sino a quella residuale e temporanea, di cui all’art. 5, comma 6 D.Lgs. n. 286/98, con
una organica previsione che fa venir meno ogni apprezzamento politico delle condizioni del paese di
provenienza e lascia residuare al Questore nulla pii che un compito di mera attuazione dei deliberati
assunti sulla posizione dello straniero dalla Commissione stessa’”.

Il permesso di soggiorno per motivi umanitari deve pertanto essere in ogni caso rilasciato dal
Questore, nei casi in cui la Commissione territoriale proceda all’accertamento dei requisiti
che legittimano il riconoscimento della protezione umanitaria.

La natura di diritto soggettivo della protezione umanitaria comporta che ogni decisione in
merito alla revoca o alla cessazione della protezione umanitaria stessa, con conseguente rifiuto
al rinnovo del permesso di soggiorno per motivi umanitari, originariamente rilasciato a segui-
to di accertamento positivo della Commissione territoriale, non puo essere discrezionalmente
assunta dalla Questura interessata, bensi deve essere oggetto di un procedimento, conforme
alle disposizioni di cui alla Legge n. 241/90, avente come finalita la valutazione se sussistono
ancora o se sono cessate le esigenze che hanno determinato il riconoscimento della protezione
internazionale.

Avverso le decisioni di revoca, cessazione o rifiuto al rilascio o al rinnovo del permesso di
soggiorno per motivi umanitari, conseguito nell'ambito di una procedura di asilo, puo essere
proposto ricorso al Giudice Ordinario competente per territorio.

In conclusione va evidenziato come, nonostante la rilevante evoluzione giurisprudenziale, la
assai scarna disciplina normativa e regolamentare in materia di protezione umanitaria lascia
ancora aperte numerose problematsiche in materia di durata del titolo di soggiorno, accesso
ai servizi socio-assistenziali, di diritto al ricongiungimento familiare, di rilascio del titolo di
viaggio etc., che spesso nella prassi sono oggetto di diverse e difformi applicazioni da parte
delle diverse amministrazioni di volta in volta coinvolte.
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Capitolo 1

| diritti sociali dei richiedenti e titolari di protezione
internazionale: titolarita ed esigibilita

In considerazione del persistere di elementi di forte criticita nell’accesso pieno ed
effettivo ai diritti previsti da parte di richiedenti asilo e di titolari di protezione inter-
nazionale e della necessita di aggiornare un dibattito che sappia orientare costruttiva-
mente politiche ed interventi dedicati ad affrontare il tema delle vulnerabilita, appare
opportuno trattare I'argomento dei diritti sociali in modo “#rasversale” alle diverse
specifiche situazioni di vulnerabilita.

Leffettivo esercizio dei diritti sociali ne/ loro complesso e da parte di ogni titolare non
puo e non deve essere considerato come una meta astratta ed irraggiungibile: oc-
corre indagare a fondo le criticita attuali al fine di individuare ipotesi esplicative ed
operative efficaci e produttive quali strumenti per favorire I'evoluzione e il progresso
delle condizioni presenti nella direzione della certezza dei diritti sociali. Tale certezza
costituisce infatti la garanzia della tutela della complessita di ogni singola persona
“intesa come articolazione di diritti e doveri, di aspettative, risorse, caratteristiche indivi-
duali di storia e, cultura e della complessita dei suoi bisognig 7,

In questa direzione ¢ da intendere la scelta metodologica di tematizzare i concetti di
titolarita e di esigibilita dei diritti sociali come processo di progressiva “sostanzia-
zione” dei diritti, processo che si esplica lungo I'intervallo di tempo che va dall’arrivo
in Italia alla definizione di un progetto individuale ed autonomo di vita, garantito da
una accessibilita effettiva ai diritti sociali.

Tale impostazione consente di pensare il percorso di asilo in una prospettiva dina-
mica, dove ¢ possibile focalizzare lo sguardo sulle correlazioni tra “prima e dopo” (la
tunzione “proiettiva” di alcune misure di tutela versus le implicazioni dell’assenza di
garanzia dei diritti sanciti in termini di conseguenze sugli esiti dei percorsi stessi, ad
esempio) individuando lungo la dimensione temporale:

1. i passaggi della stessa persona da una condizione giuridica ad una altra (dalla
condizione di “senza documenti”, a quella di richiedente protezione interna-
zionale, quindi a quella di titolare di protezione) e, conseguentemente, i relativi
“set” di diritti esigibili;

2. il processo di evoluzione dei bisogni della persona, da quelli primari di acco-
glienza, assistenza e orientamento al momento dell'arrivo a quelli successivi
legati al percorso di inserimento sociale;

# Manuale Operativo SPRAR, 2010



Capitolo 1 | diritti sociali dei richiedenti e titolari di protezione internazionale: titolarita ed esigibilita 39

3. il ruolo e le funzioni degli enti preposti istituzionalmente all'erogazione di ser-
vizi destinati a sostanziare i diritti previsti e dare risposta ai bisogni emergenti
lungo le diverse fasi del percorso;

4. ipunti critici del percorso di accoglienza e integrazione rispetto la progressiva
acquisizione di strumenti/competenze utili a garantire un esercizio consape-
vole e autonomo dei propri diritti da parte del titolare.

Le ragioni sottese a tale scelta metodologica sono:

1. analizzare le diverse fasi del percorso in cui puo venirsi a trovare la persona al
fine di individuare le variabili di contesto/ambiente che possono interferire
rispetto una piena ed effettiva “esigibilita” dei diritti previsti anche rispetto le
fasi future;

2. considerare la componente di “attivitd” della persona nel percorso di progres-
siva acquisizione di diritti al fine di pensare le diverse fasi del percorso di asilo

come processo di empowerment individuale;

e rispondono allobiettivo di formulare linee guida per:

— la verifica del rapporto tra titolarita dei diritti sociali e vulnerabilita in termini
di accessibilita effettiva a servizi e prestazioni,

- la programmazione di percorsi di accoglienza e integrazione che assumano la
effettiva garanzia dei diritti previsti quale condizione essenziale per il conse-
guimento dell’ autonomia individuale e dell'inserimento sociale;

- lindividuazione di prassi di lavoro e modalita organizzative che sappiano ope-
rare in termini di programmazione di percorsi integrati finalizzati alla piena
consapevolezza/esercizio dei diritti.

La titolarita dei diritti sociali e civili e loro esigibilita

La questione dei diritti sociali per richiedenti e titolari di protezione internazio-
nale costituisce un tema particolarmente ostico da trattare in modo sistematico ed
esaustivo per la sua complessita e per la difficolta di individuare un “frame” univoco,
coerente e omogeneo all'interno del quale inquadrarlo.

Tale affermazione puo suscitare un comprensibile stupore dal momento che, in termi-
ni di fondamento giuridico, la materia ¢ normata attraverso disposizioni tassative e di
inequivocainterpretazione: Convenzione di Ginevra’, leggi comunitarie' e nazionali!,
affermano infatti il principio di eguaglianza nella titolarita dei diritti sociali tra cittadini
e rifugiati: sono riconosciuti quindi, oltre al diritto all’accoglienza, il diritto a risiedere

? La Convenzione di Ginevra del 1951 ¢ stata ratificata dall'Ttalia con la Legge n. 722 del 24 luglio 1954.
10 Direttiva Europea n. 83/2004.
11 D.Lgs. n. 251 del 19 novembre 2007.
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sul territorio, all’assistenza sanitaria (di base e specialistica), all’alloggio, al lavoro, alla
istruzione ed alla formazione professionale, alla previdenza (infortunio, malattia,inva-
lidita etc.), alle forme di assistenza sociale, “alle stesse condizioni del cittadino italiano”.
In modo analogo, pur con le restrizioni specifiche dovute al carattere transitorio dello
status, sono disciplinati i diritti sociali per i richiedenti asilo: accoglienza, residen-
za, assistenza amministrativa, informazione sui diritti/doveri, assistenza sanitaria in
regime di esenzione'?, assistenza sociale e, trascorsi sei mesi dalla formalizzazione
della domanda di protezione internazionale senza aver ottenuto risposta in merito, il
diritto a svolgere attivita lavorativa®.

Tuttavia in assenza di una legge organica sull’asilo, all'incontrovertibilita del prin-
cipio generale delle “medesime condizioni rispetto il cittadino italiano” corrisponde un
quadro normativo e regolamentare assai frammentato. Al fine di comporre un quadro
complessivo della titolarita di diritti sociali e civili per richiedenti protezione interna-
zionale, titolari di protezione internazionale e sussidiaria ¢ cosi necessario integrare
quanto disposto dai D.Lgs. n. 251/07 e D.Lgs. n. 140/05 (strumento legislativo tut-
tora in vigore benché l'introduzione della nuova procedura d’asilo abbia modificato
levoluzione della fasi della procedura stessa incidendo quindi anche sulle misure di
accoglienza), nonché dal Testo Unico sullTmmigrazione, dalle legislazioni di settore
ed ulteriori disposizioni e indicazioni per gli Uffici della P.A. contenute in decreti e
circolari ministeriali di seguito citate.

Diritti esigibili Riferimenti normativi

Diritto all’accoglienza Par.7 Direttiva 2003/09/CE
art. 13, c.1 Direttiva 2003/09/CE
art. 5, ¢.5 D.Lgs. n. 140/05
art. 6 D.Lgs. n. 140/05
Circolare del Ministero dell’'Interno 22/10/05
Circolare del Ministero dell’'Interno 17/10/05

Diritto a servizi speciali di accoglienza per i por- | art. 8 D.Lgs. n. 140/05
tatori di esigenze particolari (c.d.vulnerabili e di- | art. 8 DPR 303/04
ritto al’esame prioritario della domanda di asilo | art. 28 D.Lgs n. 25/08

Diritto alla circolazione sul territorio nazionale art. 29, c.1 D.Lgs. n. 251/07
Diritto a risiedere sul territorio art. 36 D.Lgs. n. 25/08

Diritto all’'unita familiare e al ricongiungimento fami- | art. 22 D.Lgs. n. 251/07

liare art. 2, c.1. Lett. 1 D.Lgs. n. 251/07

art. 29 TU (D.Lgs. n. 286/98)
art. 29 bis (D.Lgs. n. 286/98)
art. 30 (D.Lgs. n. 286/98)
art. 6, c.2 D.Lgs n. 25/08

12 Circolare n. 5/2000 Ministero della Sanita.

13 Tart.11, c.1 del D.Lgs. n. 140/05 dispone: “qualora la decisione sulla domanda di asilo non venga
adottata entro sei mesi dalla presentazione della domanda ed il ritardo non possa essere attribuito al
richiedente asilo, il permesso di soggiorno per richiesta asilo ¢ rinnovato per la durata di sei mesi e
consente di svolgere attivita lavorativa fino alla conclusione della procedura di riconoscimento”.
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Diritti esigibili
Diritto all’estensione ai famigliari dei diritti ricono-
sciuti al titolare di protezione

Diritto all’assistenza amministrativa

Riferimenti normativi
art.22 D.Lgs. 251/07

Convenzione di Ginevra del 1951 sullo status di rifu-

giato — capitolo V art. 25
art. 26 D.Lgs 25/08

art. 10 D.Lgs 25/08

art. 26 D.lgs 25/08
art.31 D.Lgs 25/08

art. 25 D.Lgs. 251/07
art.11, c.1 D.Lgs. 140/05
art. 5, ¢.7 D.Lgs. 140/05

art. 26 D.Lgs. 251/07

Diritto all’accesso lavoro

Diritto allo studio e alla formazione e Diritto al rico-
noscimento dei titoli di studio

Diritto all’assistenza sanitaria art. 27, c.1 D.Lgs. 251/07
art. 34, c.7 D.Lgs. 286/98
art. 49, c.1 DPR 394/99

art. 10, c.1 D.Lgs. 140/05
art. 34, c.1 TU (D.Lgs 286/98)

CM 5/2000 - Ministero della salute
art. 27, c.1 D.Lgs. 251/07

art. 29, ¢.3 D.Lgs. 251/07
art. 40, ¢.6 TU (D.Lgs. 286/98)

art. 6 D.Lgs 298/98
CM 8 maggio 1995 — Ministero dell’'Interno

Diritto all’assistenza sociale

Diritto all’accesso all’alloggio

Diritto alla residenza anagrafica

A partire da questo sintetico quadro complessivo, occorre approfondire per ogni sin-
golo diritto sancito il tema del rapporto tra titolarita ed esigibilita del diritto stesso,
osservando come esso si declina rispetto le diverse figure giuridiche — richiedente la
protezione internazionale, titolare di protezione internazionale, sussidiaria e umani-
taria — e lungo le diverse fasi della procedura d’asilo e di soggiorno in Italia. Specifica
attenzione verra inoltre riservata al caso di richiedenti che hanno presentato ricorso
giurisdizionale avverso la decisione della Commissione territoriale. Nell'analisi della
titolarita verranno individuate le misure previste e le criticita presenti rispetto parti-
colari situazioni di vulnerabilita ed i bisogni implicati da dette situazione.

a) Il diritto all’informazione

11 diritto ad essere informato/a da parte degli organi dell'amministrazione pubblica
e di pubblica sicurezza, sia rispetto la procedura d’asilo, le sue diverse fasi, le con-
dizioni e le modalita di accesso, sia rispetto i diritti e doveri relativi allo status di
richiedente asilo, titolare di protezione internazionale e sussidiaria e umanitaria ¢
da considerarsi il fondamento primo del sistema di protezione e la prima ed essen-
ziale garanzia che i diritti previsti possano divenire esigibili. La mancata o scorretta
informazione, produce disorientamento, confusione e paura e costringe il soggetto
a dover dipendere da circostanze e variabili che non puo controllare né prevedere
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privandolo degli strumenti utili a comprendere circostanze, contesti e funzioni e ad
organizzare in modo autonomo e consapevole la propria interazione con 'ambiente
in cui si trova. La mancata, parziale o scorretta informazione pud quindi influire
ed interferire in modo determinante anche sull’accesso stesso alla procedura ed in
caso di soggetti vulnerabili (ad esempio vittime di tortura, la cui vulnerabilitd non
¢ immediatamente leggibile e che presuppone un processo di emersione che deve
avere determinate condizioni di tutela) produrre conseguenze fortemente limitative
— quando non ri-traumatizzanti ed esporre tali soggetti a condizioni di particolare
privazione e marginalitd. informazione ¢ considerata tra le garanzie previste dall’
Art 10 del D.Lgs 25/08 che stabilisce che al momento della presentazione della do-
manda il richiedente sia informato rispetto la procedura, “i diritti e doveri e anche dei
tempi e mezzi a sua disposizione per corredare la domanda degli elementi utili all esame’
e che “a tal fine gli sia consegnato un opuscolo informativo™ che illustra: a) le fasi della
procedura per il riconoscimento della protezione internazionale; b) i principali diritti e
doveri del richiedente durante la sua permanenza in Italia; c) le prestazioni sanitarie e
le modalita per riceverle; d) I'indirizzo dell’ACNUR e delle principali organizzazioni di
tutela”. La fase di maggior criticita appare tuttavia essere proprio quella che precede
Vespressione di volonta di richiedere protezione internazionale”, quella fase dove non ¢
irrilevante la conoscenza della possibilita stessa di accedere alla procedura. Le moda-
lita di arrivo giocano in questo caso un ruolo determinante e non sono secondarie le
condizioni psico-fisiche del soggetto. A garanzia dell’effettivo accesso alla procedura
dei richiedenti la protezione internazionale il T.U. sull'immigrazione all’'art. 11, c.6 e
il conseguente art. 24 del DPR 394/1999 ha previsto l'istituzione di servizi d’acco-
glienza ai valichi di frontiera per fornire la necessaria assistenza'®. Nella perdurante
assenza di rapporti non episodici che in modo autorevole e indipendente forniscano
un effettivo quadro sullo stato dei servizi alle frontiere si ritiene probabile l'esisten-
za di non infrequenti situazioni di mancato accesso alla procedura (cfr. capitolo 6)
orientamento e mancanza di informazione e assistenza durante le fasi di ingresso/ap-
prodo specie per le situazioni bisognose di protezione meno “evidenti”. Emblematica
a proposito appare ad esempio la condizione di chi fugge da persecuzioni dovute
allorientamento sessuale: numerose testimonianze concordano nell’affermare di non
aver saputo/compreso che la loro condizione fosse tra quelle contemplate dalla prote-
zione internazionale e molte altre riportano il timore e la paura a dichiarare la propria
intenzione a richiedere la protezione, benché interrogati in proposito da agenti di PS,
in una situazione “pubblica”, alla presenza cio¢ di estranei, e di connazionali in cui
tale dichiarazione avrebbe potuto ingenerare sospetti.

11 diritto all'informazione non cessa con l'inizio della procedura d’asilo. Ne segue
tutte le fasi sino al momento della notifica della decisione della Commissione Terri-

14 Tale opuscolo, redatto dalla Commissione Nazionale Asilo ¢ consultabile sul sito www.interno.it.
15 T servizi di accoglienza e assistenza presso i valichi di frontiera sono stati istituiti a Milano Malpensa,
Roma Fiumicino, Venezia, Brindisi, Ancona e Bari.
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toriale ed oltre. Lart. 21 del D.Lgs. n. 251/07 prevede infatti che “unitamente alla de-
cisione che riconosce la protezione internazionale é consegnato allo straniero interessato un
opuscolo contenente informazioni sui diritti e gli obblight connessi allo status di protezione
riconosciuto, redatto in una lingua che si presume a lui comprensibile o comunque in lingua
inglese, francese, spagnola o araba.” E che “Per garantire la pii ampia informazione sui
diritti e doveri degli status riconosciuti, in sede di audizione del richiedente lo status di
protezione internazionale é comunque fornita una informazione preliminare sui medesimi
diritti e doveri.” In questa direzione ¢ da segnalare la pubblicazione da parte del Servizio
Centrale SPRAR del manuale “Guida pratica per i titolari di protezione’.

11 diritto ad essere informato rispetto i propri diritti e doveri ¢ prerogativa indiscu-
tibile per ogni rifugiato e costituisce la premessa ineludibile affinché ciascuno possa
esigere i propri diritti in modo attivo e consapevole. Per tale ragione deve essere
inteso come un processo continuo, distribuito e capillarmente accessibile da parte del
rifugiato: non pud essere limitato a sbrigative pratiche rituali né rimanere confinato
nell'azione di competenti uffici dedicati ma deve progressivamente divenire pratica e
responsabilita condivisa da tutti i nodi della rete del sistema dei servizi alla persona.
11 diritto all'informazione va infatti considerato come il sistema linfatico che sorregge
I'impianto della titolarita complessiva dei diritti sociali.

b) Il diritto all’accoglienza

11 diritto all'accoglienza per i richiedenti asilo (tema approfondito nel capitolo 2) &
sancito dal D.Lgs. n. 140/05 ed ¢ teoricamente esercitabile dal momento stesso del-
la dichiarazione di volonta di richiedere la protezione internazionale, dichiarazione
che configura di fatto lo status di richiedente la protezione internazionale e da avvio
e accesso alla procedura d’asilo. La direttiva Europea 2003/9/CE dispone che “G/i
Stati membri provvedono a che i richiedenti asilo abbiano accesso alle condizioni materiali
di accoglienza nel momento in cui presentano la domanda d’asilo” (art. 13, c.1). E altresi
prevista I'attivazione di interventi assistenziali anche nel periodo precedente la pre-
sentazione formale ovvero quella fase che intercorre tra dichiarazione di volonta e
formalizzazione della domanda di protezione “per il tempo strettamente necessario alla
loro identificazione” (D.Lgs 140/05, art. 5 ¢.5). La norma individua nella Prefettura-
UTG Tente competente in merito, unitamente alla competenza circa la valutazione
dell'insufficienza dei mezzi di sussistenza (art. 5, ¢.3 D.Lgs n.140/05) che regola
I'accesso all'accoglienza “del richiedente asilo quando questi sia ‘privo di mezzi sufficienti
a garantire una qualita della vita adeguata per la salute e per il sostentamento proprio e dei
propri familiani” (art. 5, c.2 D.Lgs. n.140/05).

Ulteriore condizione per I'accesso all'accoglienza ¢ la presentazione della domanda
d’asilo entro 8 giorni dall'ingresso nel territorio nazionale, salvo ricorrano cause di
forza maggiore. Si ritiene che la previsione appaia non pienamente coerente a quanto
disposto dall’art. 16 della Direttiva 2003/9/CE che dispone che lo Stato membro

“pué rifiutare condizioni di accoglienza qualora un richiedente asilo non abbia dimostrato



44 PER UN’ACCOGLIENZA E UNA RELAZIONE D’AIUTO TRANSCULTURALI

di aver presentato la sua domanda non appena cio fosse ragionevolmente fattibile dopo il
suo arrivo in tale Stato membro.” in quanto, ferma restando la previsione di un termine
generale, la valutazione del tempo “ragionevolmente fattibile” dovrebbe comunque
avvenire alla luce della concreta situazione del richiedente (si pensi al caso di persone
malate, o traumatizzate o indotte in errore da terzi o che cerchino di raggiungere
familiari o parenti anche allestero).

Per quanto concerne l'individuazione della struttura di accoglienza il D.Lgs 25/08
(decreto procedure) come modificato dal D.Lgs 159/08 prevede che il Questore di-
sponga l'invio in un CARA se ricorrono le specifiche ipotesi di accoglienza di cui
all’art. 20 c.2 lettere a,b e ¢ D.Lgs. n. 25/08, o dispone il trattenimento in un CIE per
icasiin cuilart. 21 D.Lgs. n. 25/08 (per il dettaglio di tali disposizioni si rimanda al
capitolo 2).1l decreto procedure non fornisce indicazioni sulle strutture di accoglienza
ove inviare i richiedenti asilo negli altri casi. Tuttavia lo stesso Decreto stabilisce in via
generale che ¢ compito della Prefettura-UTG “accertare la disponibilita di posti all’in-
terno del Sistema di Protezione dei richiedenti asilo e rifugiati” (art. 6,c.2 D.Lgs 140/05 e
Circolare del Ministero dell'Interno 17/10/05). In mancanza di un posto SPRAR, in
via subordinata, il D.Lgs. n. 140/05 all’art.6, c.3 dispone I'invio ad un centro di iden-
tificazione. Si evidenzia come detti centri non esistono pitt a seguito dell’'introduzio-
ne del D.Lgs. n.25/08. Dovendosi in ogni caso garantire 'accoglienza del richiedente
essa va certamente realizzata nei CARA. Va evidenziato come, in tali casi I'invio ai
CARA si configura come mera ospitalita: il richiedente asilo dovrebbe godere, pertan-
to, dei medesimi diritti e servizi previsti per i richiedenti asilo accolti nello SPRAR.
I1 fatto che il D.Lgs. n.140/0 in materia di accoglienza dei richiedenti asilo risulta
incardinato su una procedura di esame della domanda che ¢ stata radicalmente mo-
dificata dalla successiva entrata in vigore del D.Lgs. n. 25/08 determina una evidente
situazione di disorganicita delle disposizioni in materia di accoglienza di stranieri che
si trovano nella medesima condizione giuridica.

Ferma restando la previsione generale in base alla quale “i/ richiedente non puo essere
trattenuto per il solo fatto di esaminare la domanda” (art. 20, c.1 D.Lgs. n. 20/05) la
fattispecie di invio al CARA di cui all’art. 20 c.2 lettera a ricorre ‘guando é necessario
verificare o determinare la sua identita o nazionalita ove lo stesso non sia in possesso dei
documenti di viaggio o di identita” risulta finalizzata esclusivamente allespletamento
dell'identificazione del richiedente e non si configura come esame prioritario della
domanda. Uinvio al CARA, ove ricorrano le ipotesi di cui alla citata lett. a, “deve
applicarsi per il tempo strettamente necessario alle operazioni di identificazione”,
il cui limite massimo ¢ 20 giorni. Scaduto tale periodo al richiedente ¢ rilasciato un
permesso di soggiorno per richiesta asilo valido 3 mesi, rinnovabile sino alla decisio-
ne sulla domanda. La prosecuzione dell'accoglienza del richiedente pud quindi essere
disposta in un progetto territoriale SPRAR o, in mancanza di posti disponibili, puo
proseguire nel CARA, in forma concordata con il beneficiario.

La fattispecie di cui alla lettera b) del comma 2 dell’art. 20 si applica all'ipotesi 'ipo-
tesi nella quale “/o straniero sia stato fermato per avere eluso o tentato di eludere i controlli
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di frontiera”. Al fine di dare corretta applicazione all'ipotesi normativa risulta per-
tanto necessario che la PS riscontri chiaramente nello straniero tale volonta elusiva
dei controlli. La medesima necessita del riscontro oggettivo del comportamento del
richiedente sussiste in riferimento all'applicazione della fattispecie di cui alla lette-
ra ¢) del medesimo articolo che disciplina la condizione del richiedente “fermato
in condizioni di soggiorno irregolare”. Una corretta applicazione della norma per-
mette di escludere dalle fattispecie sopra indicate tutte le situazioni nelle quali il
richiedente, ancorché irregolarmente presente nel territorio nazionale, si presenti
spontaneamente alle Autoritd manifestando I'intenzione di chiedere asilo, ovvero le
situazioni di soccorso in mare o comunque le situazioni nelle quali i richiedenti giun-
gono in Italia in condizioni drammatiche,costretti a soggiacere totalmente all’altrui
volonta e che in alcun modo controllano e dispongono sulle modalita e percorso
del viaggio, dettato dalle sole esigenze dellorganizzazione criminale organizzatrice
del trasporto. 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 un periodo in ogni caso non superiore ai trentacinque giorni. La norma
va letta in conformita allobbligo per gli Stati di garantire che il richiedente privo
di mezzi possa vivere dignitosamente nel paese ospitante durante lo svolgimento
della procedura per il riconoscimento della protezione Internazionale, indipenden-
temente dalla durata del periodo intercorso tra la presentazione della domanda e la
conclusione della procedura di esame della domanda di riconoscimento del diritto
d’asilo. Si rammenta in tal senso (vedasi anche introduzione giuridica generale) che
il periodo di definizione della competenza all'esame della domanda da parte di uno
Stato membro, ai sensi del Regolamento 343/2003 ¢ parte integrante della proce-
dura di asilo. I D.Lgs 140/05 all’art. 5 c.6 dispone infatti che, ferme restando le
ipotesi di cui all’art. 12 del medesimo Decreto, “/e misure di accoglienza hanno ter-
mine al momento della comunicazione della decisione sulla domanda d’asilo”. Superato
il termine di 35 giorni il richiedente asilo, titolare di un permesso di soggiorno per
richiesta di asilo, pud pertanto rimanere in accoglienza presso il CARA o essere
inviato presso un progetto territoriale dello SPRAR per lintero iter della procedura.
La Prefettura che individua il centro di accoglienza od il progetto SPRAR prov-
vede alla comunicazione dellindirizzo della struttura stessa alla Questura ed alla
commissione territoriale competente: “¢ale indirizzo costituisce il luogo del domicilio del
richiedente asilo dove deve permanere per garantirsi [ erogazione dell’accoglienza e dove
verranno indirizzati la notifica e la comunicazione degli atti relativi al procedimento di
riconoscimento dello status di rifugiato e delle procedure di accoglienza” (Circolare del
Ministero dell'Interno 22/10/2005).

Nel caso che non vi siano posti disponibili né nei progetti SPRAR né nei CARA, il
D.Lgs. n. 140/05 prevede che la Prefettura—UTG eroghi al richiedente un contributo
finanziario per il tempo strettamente necessario ad acquisire la disponibilita di un
posto in accoglienza (art. 6, ¢.7). Dal momento della notifica del provvedimento di
riconoscimento di una protezione internazionale o umanitaria il titolare dello status
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puo usufruire di un periodo di accoglienza (DM 22/07/2008 cosi come modificato
dal DM 5/8/2010) di sei mesi rinnovabili sulla base di specifiche esigenze, finalizzato
a supportare un percorso di inserimento socio-economico. Tale positiva previsione
non costituisce, come pure ben sarebbe ragionevole, una misura cui possano accedere
per diritto tutti i titolari della protezione ma solo una parte di essi sulla base dei posti
disponibili. Si determina cosi, specie nelle principali aree urbane, una situazione di
grave marginalita sociale di una larga parte dei titolari della protezione, la cui richie-
sta di assistenza, spesso inascoltata, ricade immediatamente sulla gestione dei servizi
socio-assistenziali del territorio, come si evidenziera piu volte nelle presenti Linee
Guida. Si tratta senza dubbio di una delle piu gravi criticita dell’attuale sistema d’asilo.
In caso di decisione negativa, se il richiedente presenta ricorso giurisdizionale ed &
ammesso a permanere sul territorio, ha diritto all’accoglienza “per i/ periodo in cui
non gli é consentito il lavoro, ai sensi dell’art. 11, c.1 ovvero nel caso che le condizioni fisiche
non gli consentano il lavore” (art. 5, ¢.7 D.Lgs. n. 140/05). Sul punto si rinvia all’ana-
lisi contenuto nel capitolo 2. Lobbligo dello Stato a provvedere con immediatezza
a fornire ai richiedenti asilo “condizioni materiali di accoglienza che garantiscano una
qualita di vita adeguata per la salute e il sostentamento” puo risultare inficiato da limiti
strutturali (quali in primis la carenza di posti di accoglienza) che producono leftetto
di inficiare gravemente l'effettivo accesso all'accoglienza cosi come previsto dalla nor-
mativa sopra analizzata. A tal proposito si rilevano le seguenti criticita:

— durante il periodo di attesa per la formalizzazione della domanda (che a li-
vello nazionale dura in media dai 3 ai 4 mesi) il soggetto non ha accesso alle
misure di accoglienza e sprovvisto di documenti che ne attestino lo status (I
attestato nominativo “che certifichi lo status di richiedente asilo o che attesti che il
richiedente asilo ¢ autorizzato a soggiornare nel territorio” previsto dall’art. 6, c.1
Direttiva 2009/3/CE e che andrebbe rilasciato entro 3 giorni) non puo accede-
re nemmeno ai servizi socio-sanitari territoriali di base e benché teoricamente
inespellibile, non ¢ in grado di dimostrare il proprio status ed ¢ costretto a vivere
condizioni di particolare insicurezza, privazione e marginalita per un periodo di
tempo che non ¢ in grado di prevedere né controllare. Tale condizione produce
effetti sia immediati, riconducibili alla retroazione delle condizioni di vita e del-
Iincertezza sociale e giuridica sulle condizioni psico-fisiche — tanto pit nefasti
in soggetti che presentano vulnerabilita — sia di medio e lungo termine rispetto
Iintero percorso in quanto espone il richiedente a condizioni che mettono a
rischio la stessa prosecuzione della procedura e lo costringono in una zona di
invisibilita sociale dove il bisogno lo rende particolarmente fragile e ricattabile;

— ¢ talvolta richiesto al richiedente privo di mezzi di sostentamento una di-
chiarazione di ospitalita, ovvero l'elezione di un domicilio al fine di permet-
tere la verbalizzazione della domanda d’asilo. Tali prassi si pone in evidente
contrasto con le disposizione sopra esaminate in quanto ¢ onere dello Stato
provvedere nel minor tempo possibile a fornire accoglienza al richiedente asilo



Capitolo 1 | diritti sociali dei richiedenti e titolari di protezione internazionale: titolarita ed esigibilita 47

privo di mezzi di sostentamento. In conformita con tali obblighi si ritiene che

la nozione di luogo di dimora del richiedente di cui D.Lgs. n. 25/08, art. 26 c.1

vada interpretata quale luogo in cui la persona concretamente si trova anche in

condizioni di assoluta precarieta. In tali casi 'autorita che riceve la domanda di

asilo contestualmente deve attivare la procedura per I'individuazione di idonea

struttura di accoglienza.

— siregistrano, a parita di diritto previsto dei richiedenti asilo e nellottemperan-
za del medesimo obbligo giuridico da parte dello Stato a garantire 'accoglien-
za, sostanziali differenze tra i regimi di accoglienza nei progetti territoriali
SPRAR e nei CARA, in cui, come abbiamo rilevato, i richiedenti asilo possono
anche accedere in via subordinata all’assenza di posti SPRAR. Le differenze in
merito alla tipologia dell’accoglienza erogata e la diversita di servizi e interven-
ti accessibili, e le relative valutazioni rispetto 'impatto sulle esigenze e bisogni
dei richiedenti asilo verranno trattate approfonditamente nel capitolo 2. Qui ci
soffermeremo invece su tre aspetti di ordine sistemico che influiscono in modo
determinante sul processo di progressiva sostanziazione dei diritti sociali, con
particolare ricadute negative in relazione alla fase di uscita dai CARA stessi:
1. DLaccoglienza in CARA, diversamente dall’accoglienza SPRAR che garan-

tisce una continuita assistenziale nella fase di passaggio tra i diversi stati
giuridici, ha termine con il cambiamento di status da richiedente asilo a
titolare di protezione e pone un serio problema rispetto le fasi immediata-
mente successive alla notifica della decisione della Commissione territoriale
ovvero dell'uscita dal CARA del titolare quando ancora non ha strumenti
per 'autonomia né ¢ stato accompagnato in un percorso di conoscenza e
contatto con i servizi del territorio.

2. Daccoglienza in CARA, per la sua organizzazione, tipologia e fondamento
legislativo, non garantisce infatti quella azione di orientamento, conoscenza,
mediazione e contatto con le agenzie del territorio che si verifica durante
il periodo di accoglienza SPRAR e che determina le condizioni per un ac-
cesso autonomo e consapevole ai i servizi sociali e sanitari territoriali. Tale
differenza tra “I'accoglienza integrata” SPRAR e l'accoglienza in CARA
determina un gap considerevole in termini di maturazione di informazioni,
strumenti, competenze ed opportunita per I'inserimento socio-economico
futuro presso un determinato territorio, tra persone titolari degli stessi diritti.

3. Diversamente dai progetti territoriali SPRAR, si registra come nella prassi
la permanenza in CARA non comporti il diritto alla registrazione anagra-
fica presso il medesimo centro, anche ove ricorrano le condizioni di legge

di cui all’art. 6 ¢.7 del D.Lgs. n. 286/98.

Si osserva frequentemente inoltre, nella prassi, in mancanza del reperimento di un
posto in accoglienza sia presso SPRAR che CARA, la mancata applicazione da parte
delle Prefetture del contributo di prima assistenza previsto dalla norma sopra citata.
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c) Il diritto a servizi speciali per persone portatrici di esigenze particolari

Oltre alla generale previsione di liberta di movimento all'interno del territorio nazio-
nale, 'accoglienza del richiedente asilo pur al variare della tipologia e delle dimensio-
ni del centro, deve comunque “salvaguardare la vita della persona”, garantire I'integrita
del suo nucleo familiare, e garantire la separazione tra uomini e donne singoli nelle
ore notturne. Sono altresi predisposti servizi al fine di “garantire digniti e salute dei
richiedenti asilo, tenendo conto delle necessita dei nuclei familiari e delle persone portatrici
di particolari esigenze quali minori, disabili, anziani, donne in stato di gravidanza, per-
sone che sono soggette nel paese di origine a discriminazioni, abusi e sfruttamento sessuale”
(art. 8 DPR 303/04).

La norma vincola gli enti gestori dei CARA ovvero gli enti locali referenti dei pro-
getti SPRAR ad attivare specifici servizi, anche in collaborazione con le aziende sa-
nitarie locali, salva la possibilita di trasferimento di disabili e delle donne in stato di
gravidanza in apposite strutture esterne (art. 8, c.1). Lart. 8, .2 del D.Lgs. n. 140/05
dispone che “nei centri di identificazione [ora CARA] 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 adeguato supporto psicologico, finalizzato alle esigenze della
personal...[ .

Mentre al comma 3, lo stesso articolo prevede che “nell’ambito del Sistema di protezio-
ne dei richiedenti asilo e rifugiati [... ] sono attivati servizi speciali di accoglienza per i ri-
chiedenti asilo portatori di esigenze particolari, che tengano conto delle misure assistenziali
da garantire alla persona in relazione alle sue specifiche esigenze”.

Per quanto riguarda i minori non accompagnati ¢ importante notare che, ai sensi
dell’art. 26, c.6 del decreto Procedure “in nessun caso possono essere trattenuti presso le
strutture di cui agli articoli 20 e 21”7 ossia nei CARA e nei CIE. Pertanto se un minore
non accompagnato esprime la volonta di chiedere asilo, 'autorita “informa immedia-
tamente il Servizio Centrale SPRAR per 'inserimento del minore in una delle strutture
operanti nell’ambito del Sistema di protezione stesso..]”

Per quanto riguarda altre situazioni vulnerabili rimandiamo a considerazioni specifi-
che contenuti nei rispettivi capitoli, limitandoci in questa sede a rilevare che il tema
del riconoscimento, dell'emersione e dell'intervento in favore di esigenze specifiche
dettate dalla presenza di soggetti vulnerabili necessita della combinazione di molte-
plici fattori, quali:

— ambienti idonei, sia rispetto 'assenza di barriere architettoniche, sia rispetto la
possibilita di garanzia della riservatezza, della privacy e di condizioni relazio-
nali adeguate;

— presenza e attivabilita di competenze specifiche sanitarie e sociali, con parti-
colare riferimento alla effettiva possibilita di accesso ai servizi territoriali in un
ottica di prevenzione, presa in carico multidisciplinare e programmazione;
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— continuita nel tempo del percorso di presa in carico, terapeutico e di cura;

— attivabilita di strumenti specifici (accompagnamento individualizzato, borsa
lavoro terapeutica, laboratori, attivita di piccolo gruppo) in relazione ed in
coordinamento ad attivitd ordinarie (alfabetizzazione, etc.).

d) Il diritto accesso alla sanita

La tutela sanitaria dei richiedenti asilo presenta diversi aspetti critici a causa del
sovrapporsi di disposizioni normative e regolamentari a volte confuse e non coerenti
tra esse. E necessario quindi partire dall'analisi delle disposizioni generali in materia
di assistenza sanitaria per gli stranieri iscritti al SSN, di cui all’art. 34 del D.Lgs. n.
286/98 che dispone che: “hanno l'obbligo di iscrizione al SSN e hanno paritia di trat-
tamento e piena uguaglianza di diritti e doveri rispetto ai cittadini italiani per quanto
attiene l'obbligo contributivo. ...gli stranieri regolarmente soggiornati o che abbiano chiesto
il rinnovo del titolo di soggiorno per lavoro subordinato, per lavoro autonomo, per motivi
Sfamiliari, per asilo politico, per asilo umanitario, per richiesta di asilo.. V.

E’subito possibile notare come gli stranieri che abbiano chiesto il rilascio o il rinnovo
del titolo di soggiorno per “asilo” abbiano il diritto dovere di iscrizione al SSN. II ri-
chiedente asilo, come qualunque altro straniero titolare del diritto/dovere di iscrizio-
ne al SSN “¢ iscritto nell’azienda sanitaria locale del comune in cui dimora, secondo le mo-
dalita previste dal regolamento di attuazione” (art. 34 ¢.7). Dette modalita sono indicate
all’art. 42 c.2 del DPR 31 agosto 1999 n. 394 laddove si prevede che “in mancanza di
iscrizione anagrafica, per luogo di effettiva dimora si intende quello indicato nel permesso
di soggiorno, fermo restando il disposto dell’art. 6, commi 7 ed § del testo unico’.
Liscrizione al SSN ¢ dovuta a parita di condizioni con il cittadino italiano, e ‘a//e
medesime condizioni di parita sono assicurate anche ['assistenza riabilitativa e protesica”
(DPR 394/99 art. 42 c.1).

Poiché le disposizioni in materia di assistenza sanitaria contenute nel D.Lgs. n.
286/98 non hanno conosciuto modifiche dal momento della loro emanazione, ad una
prima analisi della norma si potrebbe prima facie ritenere che il richiedente asilo ri-
sulti comunque sempre iscritto al SSN. Va rilevato invece come la citata disposizione
contenuta nell’art. 34 del D.Lgs n. 286/98 trovi applicazione solo ai richiedenti asilo
che risultano titolari di un permesso di soggiorno o che ne abbiano comunque chiesto
il rilascio o il rinnovo. Da detta previsione sono certamente esclusi i richiedenti asilo
che risultano destinatari di un provvedimento di espulsione o di respingimento e che
sono trattenuti in un CIE ai sensi dell’art. 21 del D.Lgs. n. 25/08. A detti richiedenti
sono comunque garantite, per il periodo del trattenimento, “/e cure ambulatoriali ed
urgenti e comunque essenziali, ancorché continuative, per malattia ed infortunio” a parita
di condizioni con tutti gli stranieri non in regola con le norme e il soggiorno, di cui
all'art. 35 del D.Lgs n. 286/98.

La tutela sanitaria dei richiedenti asilo trattenuti in un CIE si presta certamente a ri-
lievi critici sotto il profilo della mancanza di una efficace tutela verso le situazioni piu
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vulnerabili (vedi capitolo 5); tuttavia non si rilevano contrasti o dubbi interpretativi
in relazione alle norme vigenti.

Volgendo ora l'attenzione alla condizione del richiedente asilo non trattenuto nei
CIE, ma accolto in un CARA ai sensi dell’art. 20 del D.Lgs. n. 25/08 ovvero accolto
in un progetto dello SPRAR, il quadro si presenta pitt complesso e di non univoca
lettura.

Il richiedente asilo accolto in un progetto SPRAR ha il diritto/dovere di iscrizione al
SSN, trattandosi di uno straniero titolare di un permesso di soggiorno per richiesta di
asilo. Si richiama in tal senso quanto gia disposto con il D.Lgs. n. 140/05 che all’art.
10 c.1. afferma che “salvo quanto disposto dall’art. 10 del regolamento, i richiedenti asilo
e i loro familiari, inseriti nei servizi di cui all’art. 1 sexies del decreto legge, sono iscritti,
ai cura del gestore del servizio di accoglienza, al SSN ai sensi dell’art. 34 c.1 del testo uni-
co”. La sopraccitata norma opera un rinvio al DPR 303/04 attuativo delle norme in
materia di esame delle domande di asilo introdotte con la L. n. 189/02, modificative
dell’art. 1 della L. n. 39/90.

Llart. 10 del DPR 303/04 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’articolo 35, comma
3, del testo unico in base a convenzioni stipulate, ove possibile, dal Ministero dell’interno”.
La disposizione venne introdotta in relazione al trattamento sanitario dei richiedenti
asilo trattenuti nei CID (centri di identificazione). La norma primaria di cui al citato
regolamento risulta tuttavia essere stata interamente abrogata (ad eccezione delle
disposizioni che reggono il funzionamento dello SPRAR) dalle nuove disposizioni
in materia di procedura di esame delle domande di asilo introdotte dal D.Lgs. n.
25/08.11 citato DPR 303/04 rimane ancora parzialmente in vigore solo nelle parti in
cui le norme in esso contenute sono compatibili con le nuove disposizioni in materia
di procedura dellesame delle domande di asilo previste dal D.Lgs. n. 25/08, in attesa
dell'emanazione del nuovo regolamento di attuazione del citato decreto.'® Ci si chie-
de se e in che misura appare ragionevole e conforme alla 7atio della nuova procedura
come disciplinata dall D.Lgs. n. 25/08 mantenere una difterenza di trattamento tra
richiedenti asilo accolti in un CARA, per i primi 20 o 35 giorni di permanenza o in
una struttura SPRAR per cio che concerne 'iscrizione al SSN. La tematica potrebbe
apparire a prima vista di modesto rilievo qualora si consideri il breve tempo di man-
cata iscrizione al SSN. Tuttavia la possibilita di usufruire solo delle prestazioni sani-
tarie urgenti ed essenziali nella prima fase della presenza del richiedente sul territorio
nazionale puo incidere negativamente sulla tutela sanitaria, specie nelle situazioni piu
vulnerabili, in ragione della evidente difficolta di accedere in detta fase a prestazioni

16 Purtroppo ad oltre due anni dallemanazione del D.Lgs. n. 25/08 il nuovo regolamento di attuazione,
chiamato a disciplinare innumerevoli aspetti di una materia che ha subito una profonda riforma nor-
mativa, non & ancora stato emanato, ancorché la norma primaria stabiliva il termine di mesi sei (dal
marzo 2008) per la sua definizione.
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specialistiche e perizie relative a traumi comunque connessi al fondato timore di
persecuzione (vedasi anche capitolo 5).

In ogni caso si rammenta come allo scadere dei termini (rispettivamente di 20 o di 35
giorni) previsti dall’art. 20 ¢.3 del D.Lgs. n. 25/08, ai richiedenti asilo la cui domanda
di asilo non risulta essere stata ancora esaminata, anche se permane I'accoglienza nel
CARA, ¢ rilasciato un permesso di soggiorno di validita trimestrale, rinnovabile fino
alla decisione sulla domanda di asilo; di conseguenza, nei confronti di detti richie-
denti sussiste comunque il diritto/dovere di iscrizione al SSN.

Va inoltre ricordato che il permesso di soggiorno per “richiesta asilo” garantisce una
esenzione specifica dalla compartecipazione alla spesa per le prestazioni sanitarie
sino alla decisione della commissione territoriale sulla domanda d’asilo, come pre-
visto dalla Circolare 5/2000 del Ministero della Sanita. Tale misura, coerente con il
fatto che nel periodo dei primi sei mesi dalla formalizzazione della domanda, al ri-
chiedente asilo non ¢ consentito il lavoro, abbatte le barriere pratiche che ostacolano
un accesso effettivo alle prestazioni favorendo percorsi di salute non standardizzati ed
efficaci in termini di prevenzione e monitoraggio.

Per cio6 che attiene la condizione del titolare della protezione internazionale egli, ai
sensi dell’art. 27 del D.Lgs. n. 251/07 gode del medesimo trattamento del cittadino
italiano in materia di assistenza sociale e sanitaria. Sui delicati aspetti dell’assistenza
sociale si dira pit avanti. In materia di accesso ai servizi sanitari e di comparte-
cipazione alle spese, il principio di parita con il cittadino italiano va attentamente
declinato da parte delle singole deliberazioni regionali, in modo da permettere di
conseguire uneffettiva “parita sostanziale”. Salvo i casi dei titolari di protezione che
sono inseriti nei progetti SPRAR (e quindi a carico di una struttura), i titolari della
protezione stessa sono persone appena all'inizio del loro percorso di inserimento
sociale, in genere totalmente privi di reddito e spesso privi di reti parentali o amicali
significative. Cid puo porre qualche problema in relazione alla continuita terapeutica,
almeno sino a che non ha consolidato una posizione di autonomia socio-lavorativa.
Limportanza della garanzia dell’accesso, non differito e continuativo, alle prestazioni
sanitarie appare un fattore determinante sia nella prevenzione che nel trattamento di
fattori di vulnerabilita specifici della popolazione rifugiata e sia di generali proble-
matiche sanitarie. La possibilita di accedere senza a setting medici qualificati gioca
un ruolo cruciale nel processo di emersione degli esiti da tortura e violenza e nella
precoce individuazione di esordi psicotici o depressivi. L'accesso a tali prestazioni
andrebbe inoltre considerato non disgiungibile da una coordinata attivazione di stru-
menti di adeguata assistenza sociale finalizzati a garantire la continuita terapeutica e
percorsi integrati di benessere. Si richiama in particolare I'attenzione sul fatto che la
differenziazione, in relazione all'esenzione, tra soggetti “disoccupati” e soggetti “inoc-
cupati” (D.Lgs n. 81/2000 come modificato dal D.Lgs. n. 297/02) ove applicata nei
confronti dei titolari di protezione internazionale appaia del tutto incongrua rispetto
alleftettiva condizione giuridica dei titolari di protezione.
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e) Il diritto alla tutela dell’'unita familiare, al ricongiungimento familiare

La tutela dell’'unita del nucleo familiare rappresenta un principio fondamentale del-
lordinamento giuridico, stabilito a livello costituzionale — in armonia con il diritto
internazionale e comunitario — rispetto a tutti, cittadini e stranieri. Nell'ambito della
procedura di asilo con il termine “familiari” del richiedente o titolare di protezione
internazionale (art. 2, c.1 lett.1 D.Lgs. n. 251/07) si intendono gli appartenenti al
nucleo familiare, gia costituito prima dell’arrivo nel paese di asilo, ovvero A) il coniu-
ge; B) i figli minori a carico (i figli minori naturali, affidati o sottoposti a tutela sono
equiparati ai figli legittimi).

Rispetto la predisposizione delle misure di accoglienza i soggetti considerati come
“familiari” del richiedente asilo sono i membri del suo nucleo familiare per i quali
¢ previsto il ricongiungimento ai sensi dell’art. 29, D.Lgs. n. 286/98: quindi A) il
coniuge; B) i figli minori, C) i figli maggiorenni a carico se non autosufficienti per
motivi di salute o invalidita totale, D) i genitori a carico o ultrasessantacinquenni®’.
Dal principio che salvaguardia I'unita familiare, discende che:

1) nell’ambito delle procedure di asilo

— la domanda presentata da un genitore si intende estesa anche ai figli minori a
carico presenti sul territorio nazionale con il genitore all’atto della presentazio-
ne della domanda (art. 6, ¢.2 D.Lgs.n. 25/08)

— il colloquio del minore accompagnato avviene alla presenza del genitore che ne
esercita la potesta ovvero del tutore;

— in eccezione alla regola generale sulla riservatezza del colloquio personale (art.
13,¢.1 D.Lgs.n.25/08) la Commissione territoriale puo ritenere che un esame
adeguato alla domanda di protezione di un richiedente asilo necessiti la pre-
senza di altri suoi familiari;

2) nella definizione degli standard di accoglienza

— la tutela dell'unita familiare con la predisposizione di specifiche misure per
I'accoglienza dei nuclei familiari: I'art. 8 DPR 303/04 “[...] predispone servizi
al fine di assicurare una qualita di vita che garantisca dignita e salute dei richiedenti
asilo, tenendo conto delle necessita dei nuclei familiari, composti da coniugi e dai pa-
renti entro il primo grado [ ...]” mentre il successivo art. 9 DPR 303/04 afferma
che “¢ garantita, salvo il caso di nuclei familiari, la separazione fra uomini e donne
durante le ore notturne;

3) rispetto alla possibilita di effettuare il ricongiungimento familiare

— il titolare di protezione internazionale, ai fini della richiesta da inoltrare allo
Sportello Unico Immigrazione per il rilascio del Nulla Osta non deve dimo-
strare di essere in possesso dei requisiti di reddito e di alloggio previsti dall’art.
29, ¢.3 D.Lgs. n. 286/98, ai sensi dell’art. 29 bis D.Lgs. n. 286/98;

7 11 D.Lgs. ha inserito specifiche limitazioni.
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- se il titolare di protezione internazionale ¢ un minore non accompagnato, ha
diritto al ricongiungimento familiare con i genitori ai sensi dell’art. 29 bis, ¢.3
D.Lgs. n. 286/98 (“¢ consentito I'ingresso ed il soggiorno, ai fini del ricongiungi-
mento, degli ascendenti diretti di primo grado.”).

La procedura di ricongiungimento familiare del rifugiato appare altresi ulte-
riormente tutelata poiché 'art. 29 bis, ¢.2 del citato TU dispone che “i/ rigetto
della domanda non puo essere motivato unicamente dall’assenza di documenti pro-
batori”; ciod in virth dello status giuridico e dell'impossibilita del rifugiato di
rivolgersi alle autorita del paese di origine; la medesima norma prevede altresi
che “ai sensi della decisione del Consiglio europeo del 22 dicembre 2003, le
rappresentanze diplomatiche o consolari provvedono al rilascio di certifica-
zioni, ai sensi dell'articolo 49 del decreto del Presidente della Repubblica 5
gennaio 1967, n. 200, sulla base delle verifiche ritenute necessarie, effettuate
a spese degli interessati. Puo essere fatto ricorso, altresi, ad altri mezzi atti a
provare lesistenza del vincolo familiare, tra cui elementi tratti da documenti
rilasciati dagli organismi internazionali ritenuti idonei dal Ministero degli af-
fari esteri.” Tali misure sono applicate anche nel caso di titolari di protezione
sussidiaria (art. 22, c.4 D.Lgs. n. 251/07).

Diversamente dal titolare di protezione internazionale pero, il titolare di pro-
tezione sussidiaria ¢ invece vincolato al rispetto degli obblighi previsti dall’art.
29, ¢.3 del citato Testo Unico (reddito, alloggio, assicurazione) nellesercizio
del diritto al ricongiungimento familiare.

Ai sensi dell’art. 2 del D.Lgs. n. 5/2007 attuativo della Direttiva 2003/86/CE,
sono invece esclusi dalla possibilita di richiedere il ricongiungimento familiare
i richiedenti asilo nonché i titolari di protezione temporanea o titolari di
permesso di soggiorno per motivi umanitari (art 5, c.6 D.Lgs. n. 286/98).

4) rispetto alla condizione giuridica dei familiari presenti sul territorio nazionale o
ricongiunti:

— per i titolari di protezione internazionale e sussidiaria ¢ previsto il riconosci-
mento degli stessi diritti riconosciuti al titolare ai familiari presenti sul terri-
torio nazionale o ricongiunti: come da art. 22 ¢.2 D.Lgs. n. 251/07: “I familia-
ri che non hanno individualmente diritto allo status di protezione internazionale
hanno i medesimi diritti riconosciuti al familiare titolare dello status”,

— mentre il comma 3 afferma: “Ai familiari del titolare dello status di protezione sussi-
diaria presenti sul territorio nazionale che individualmente non hanno diritto a tale
status e rilasciato il permesso di soggiorno per motivi familiari ai sensi dell’articolo 30
del testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell'immigrazione e norme
sulla condizione dello straniero, di cui al decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286",
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La tutela dell'unita del nucleo familiare appare elemento di forte protezione rispetto
gli elementi di vulnerabilita specifici del trauma migratorio nei migranti forzati: la
tuga dal paese di vita significa nella grande maggioranza dei casi anche la rescissione
brusca dei legami aftettivi e familiari. La prospettiva del ricongiungimento, nonostan-
te gli elementi di oggettiva complessita che comporta, ¢ in molti casi allorigine di un
forte impulso a ricostruire un progetto di vita nel paese di asilo e alla (ri)attivazione
delle risorse individuali necessarie. Il timore della possibilita che i familiari rimasti
nel paese di origine scontino situazioni di pericolo correlate o addirittura causate
dalle persecuzioni subite (con i relativi soverchianti sensi di colpa e impotenza) &
invece un fattore ansiogeno spesso in grado di inibire tali risorse e di partecipare a
determinare le condizioni per I'insorgere di stati depressivi e psicotici con pesanti
ripercussioni sul percorso stesso di inserimento sociale.

La realizzazione di un progetto di ricongiungimento familiare non si trova unica-
mente a dipendere, nella prassi, dal solo aspetto giuridico e amministrativo: i costi
economici implicati, la necessita a provvedere alle esigenze abitative dei familiari una
volta ricongiunti (allorquando non ¢ possibile la loro accoglienza nei progetti dedica-
ti), nonché la percezione del titolare circa le garanzie di sicurezza e di sostentamento
dei propri familiari nel nuovo contesto, sono elementi da considerare in quanto bar-
riere non sempre facilmente superabili.

E’ frequentemente riscontrato dagli operatori del sistema di accoglienza, il fatto che
il progetto del ricongiungimento familiare emerga, si definisca e venga comunicato
agli operatori stessi solo quando si sono stabilite da un lato relazioni interpersonali
di fiducia e dall’altro una comprensione pit approfondita del contesto di accoglienza,
con riferimento anche alle effettive possibilita e risorse attivabili in funzione del ri-
congiungimento stesso e della garanzia della tutela dei familiari. Gli stessi operatori
rilevano che la presenza di familiari nel paese di origine (anche se rispetto ad essi
sussistono le condizioni di un fondato timore che siano in pericolo) ¢ spesso taciuta o
negata nelle fasi iniziali del percorso di accoglienza, cosi come ¢ minimizzata ed ad-
dirittura nascosta da informazioni non veritiere la preoccupazione circa il loro stato di
salute. Tale dato appare significativo in relazione tutta quella serie di variabili, (con-
dizioni materiali di accoglienza, i tempi di attivazione delle misure di accoglienza, le
relative implicazioni relazionali e la capacita dei percorsi di accoglienza di consentire
un effettivo acceso ai diritti previsti) che determinano un efficace orientamento nel
paese di asilo e la percezione della garanzia dei diritti implicati. Rispetto tali variabili
si considerino le specifiche raccomandazioni contenuti nei capitoli successivi.

f) Il diritto all’istruzione, alla formazione professionale e al riconoscimento
dei titoli di studio

Per quanto riguarda l'istruzione dei minori, il D.Lgs.n. 140/95 all’art. 10 prevede che “;
minori richiedenti asilo o minori figli di richiedenti asilo sono soggetti all obbligo scolastico, ai
sensi dell’art. 38 del Testo Unico”, ossia con I'applicazione di tutte le disposizioni vigen-
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ti in materia di diritto all'istruzione, di accesso ai servizi educativi e di partecipazione
alla vita della comunita scolastica®. L’art. 26 del D.Lgs. n. 251/07 stabilisce al comma
1 che “I'minori titolari dello status di rifugiato o dello status di protezione sussidiaria hanno
accesso agli studi di ogni ordine e grado, secondo le modalita previste per il cittadino italiano”.
Lo stesso articolo, nei seguenti comma 2 e 3 sancisce i diritti dei titolari di protezione
internazionale e sussidiaria maggiorenni seguendo lo stesso principio: “I maggiorenni,
titolari dello status di rifugiato o dello status di protezione sussidiaria, hanno diritto di ac-
cedere al sistema di istruzione generale e di aggiornamento e perfezionamento professionale
nei limiti e nei modi stabiliti per gli stranieri regolarmente soggiornanti’. “Si applicano
ai titolari dello status di rifugiato o di protezione sussidiaria le disposizioni concernenti il
riconoscimento di diplomi, certificati ed altri titoli stranieri per i cittadini italiant’.

Per cio che riguarda I'accesso alla formazione professionale dei richiedenti asilo va
prioritariamente ricordato che 'art. 12 della Direttiva 2003/9/CE lascia facolta agli
Stati di “autorizzare l'accesso alla formazione professionale dei richiedenti asilo indipen-
dentemente che abbiano accesso al mercato del lavoro’.

I1 D.Lgs. n. 140/05 all’art. 11 ¢.5 prevede la possibilita di accesso alla formazione
professionale per i richiedenti asilo accolti in uno dei programmi di cui all’art. 1
sexies della L. 39/90 come modificato dalla L. 189/02 (ovvero allo SPRAR).
Laccesso ai corsi di alfabetizzazione e formazione professionale non ¢ invece espli-
citamente garantita (e non figura nellelenco dei servizi minimi che lente gestore
deve provvedere) ai beneficiari accolti in un CARA. Al fine di evitare irragionevoli
disparita di trattamento distinguendo tra identiche posizioni giuridiche sulla mera
base della tipologia di accoglienza, si ritiene tuttavia che la norma citata (che, come
si ¢ detto in pil occasioni, disciplinava le modalita di accoglienza in relazione ad un
quadro normativo in materia di procedure totalmente mutato con lentrata in vigore
del D.Lgs. n. 25/08) vada oggi interpretata in senso estensivo (come d’altronde av-
viene sovente nella prassi) prevedendo la possibilita di accesso alla formazione pro-
fessionale di tutti i richiedenti asilo.

E consentito I'accesso agli studi universitari a parita di condizioni con il cittadino ita-
liano per i titolari di protezione internazionale. La Convenzione di Lisbona, recepita
conlaL.n.148 del 21 Luglio 2002, prevede che ogni Paese adotti tutti i provvedimenti
possibili e ragionevoli per elaborare procedure atte a valutare equamente ed efficace-
mente se i rifugiati soddisfano i requisiti per I'accesso all'istruzione superiore, a studi

18 Si rammenta che listruzione oltre che un diritto - garantito a tutti dall’art. 34 della Costituzione e
dall’art. 28 della Convenzione di New York sui diritti del fanciullo - & anche un dovere, sottendendo
un onere/ obbligo (a carico dei genitori e di altre figure istituzionali), la cui inosservanza puo essere
sanzionata (731 c.p. e art. 331 c.p.p.) Tale diritto/dovere ha avuto, nell’'ultimo decennio, una profon-
da ridefinizione concettuale. Con la legge-delega n. 53/2003 il legislatore ha ridefinito il “sistema
educativo di istruzione e di formazione” unendo concettualmente sia l'obbligo scolastico che quello
formativo, nel contempo precisando che “il sistema educativo di istruzione e di formazione si articola
nella scuola dell'infanzia, in un primo ciclo che comprende la scuola primaria e la scuola secondaria
di primo grado, e in un secondo ciclo che comprende il sistema dei licei ed il sistema dell'istruzione e
della formazione professionale” (art. 2, c.1 lett. ¢).
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piu avanzati o allesercizio di attivita professionali regolamentate, anche nei casi in
cui i titoli di studio dichiarati non possono essere comprovati dai relativi documenti.
Per quanto riguarda infine il riconoscimento di titoli di studio conseguiti nei paesi
di origine ¢ attivo presso il Ministero Affari Esteri un servizio dedicato di presa in
carico delle pratiche che si occupa della legalizzazione dei documenti con la collabo-
razione delle ambasciate italiane.

Si evidenzia come 'accesso all'istruzione per richiedenti e titolari di protezione costi-
tuisca una dimensione particolarmente articolata, sia in quanto costituisce una chiave
diimportanza strategica rispetto il percorso di autonomia e di inserimento sociale indi-
viduale, sia in quanto ambito cruciale in cui si esplica la complessita del rapporto inter-
culturale.In questasedela trattazione silimitera unicamente al primo aspetto citato, pur
senza dimenticare le implicazioni culturali,individuali e identitarie sottese da tale tema.
Appare doveroso richiamare l'attenzione sul fatto che, per richiedenti e titolari di
protezione maggiorenni, il mancato accesso ad opportunita di alfabetizzazione ¢ da
considerarsi un fattore di vulnerabilita: determina una forte dipendenza dai contesti
e nei contesti limita o addirittura impedisce una interazione consapevole e attiva, sia
in termini di comprensione che di espressione. Sia in ambito sanitario, che sociale,
che giuridico (riferendoci alle prime fasi del percorso di asilo/accoglienza) tale limi-
tazione comporta talvolta una sensibile diminuzione del grado di autonomia nella
regolazione del rapporto interpersonale e partecipa cosi a favorire processi di delega
ovvero l'istaurarsi di dinamiche di chiusura, isolamento o spiegazione interpretativa.
La progressiva maturazione di competenze linguistiche ¢ quindi una condizione es-
senziale per superare la passivita ed il disorientamento tipico delle primissime fasi
in quanto consente di superare barriere e ostacoli che la mediazione linguistica (pur
prevista in certe occasioni ma confinata proprio entro certe situazioni) non riesce a
superare: cogliere i dialoghi che intercorrono tra le persone anche quando non parlano
con loperatore, intervenire direttamente, esprimere in forma non mediata e compiu-
tamente una intenzionalitd comunicativa, “capirsi”, riducono il senso di “estraneita”,
frustrazione e impotenza. In particolare rispetto condizioni di particolare vulnerabili-
ta un tempestivo e mirato intervento puo agire in funzione di una (ri)attivazione delle
risorse individuali e di supporto allelaborazione degli aspetti emotivi e motivazionali
implicati dall’'apprendimento della lingua del paese di asilo/esilio. Non ¢ da trascu-
rare che in soggetti vulnerabili come ad esempio le vittime di tortura, alcune delle
facolta che presiedono all’'apprendimento (memoria, concentrazione, attenzione etc.)
possano risultare parzialmente e temporalmente non efficienti proprio a causa diretta
od indiretta dei traumi subiti. Tale frequente condizione non va interpretata come
esito di uno “scarso impegno” ma come un segnale di difficolta. A questo proposito,
rispetto vulnerabilita latenti, il setting dell'insegnamento linguistico puo divenire po-
tenzialmente un contesto fondamentale nel processo di lettura e riconoscimento della
vulnerabilita, capace non solo di fornire alléquipe importanti elementi di osservazio-
ne in situazione, ma soprattutto di aprire uno spazio relazionale non immediatamen-
te riconducibile all'asimmetria della relazione d’aiuto e quindi capace di stimolare
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Tespressione di diverse dimensioni del sé: opinioni, convincimenti, idee, esperienze.
Per quanto riguarda la formazione professionale si segnala inoltre la persistente cri-
ticita del fatto che i corsi professionali non siano sempre disponibili ed attivi, dipen-
dendo da programmi di finanziamento che possono subire variazioni, che spesso il
livello di competenze linguistiche richiesto li renda nei fatti scarsamente accessibili
ed infine che, come riscontrato nella prassi, fatichino a costruire sbocchi eftettivi nel
mercato del lavoro. Rispetto a quest’ultimo aspetto appare raccomandabile che:

— in un ottica di coordinamento e di co-progettazione si istituiscano protocolli
tra enti formativi, enti locali e enti gestori SPRAR/enti di tutela al fine di
realizzare corsi che sappiano (anche integrando moduli supplementari o figure
specifiche come tutor etc.) garantire una piu efficace partecipazione di rifugiati
e richiedenti asilo;

- venga data attenzione agli aspetti logistici ed organizzativi prevedendo facili-
tazioni per la mobilita sul territorio con specifici accordi tra enti locali e con le
aziende di trasporto locale per sostenere la partecipazione;

- attraverso specifici accordi con il tessuto produttivo territoriale siano promosse
esperienze di tirocinio formativo, borsa lavoro e stage al fine di individuare
percorsi di possibile sbocco occupazionale.

I1 percorso di istruzione va inteso e pensato come un processo continuo lungo il per-
corso d’asilo, per questo deve potersi coordinare con l'accoglienza e con le altre mi-
sure di supporto, al fine di poter essere progettato e programmato in modo razionale
ed efficiente, con obiettivi progressivi e finalizzati.

g) Il diritto all’assistenza sociale e all’accesso delle prestazioni sociali e
previdenziali

Come gia richiamato l'art. 27 D.Lgs. n. 251/07 prevede che ‘7 titolari dello status di
rifugiato e dello status di protezione sussidiaria hanno diritto al medesimo trattamento
riconosciuto al cittadino italiano in materia di assistenza sociale e sanitaria’.

In relazione ai diritto riconosciuti al titolare dello status di protezione umanitaria si
richiamano altresi le disposizioni generali contenute nell’art. 41 del D.Lgs. n. 286/98
che sanciscono che: “G/i stranieri titolari della carta di soggiorno o di permesso di soggior-
no di durata non inferiore ad un anno, nonché i minori iscritti nella loro carta di soggiorno
o nel loro permesso di soggiorno, sono equiparati ai cittadini italiani ai fini della fruizione
delle provvidenze e delle prestazioni, anche economiche, di assistenza sociale, incluse quelle
previste per coloro che sono affetti da morbo di Hansen o da tubercolosi, per i sordomuti, per
i ciechi civili, per gli invalidi civili e per gli indigenti.”

Rinviando un ulteriore approfondimento al capitolo dedicato al tema delle disabilita
(capitolo 7) e a quello sulla tutela contro le discriminazioni (capitolo 8) si ritiene
opportuno affrontare nel presente capitolo le criticita di ordine generale, rispetto
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la concreta esigibilita del diritto di accesso alle prestazioni di assistenza sociale. Si
riscontrano infatti frequenti difficolta nell’attivare misure di assistenza sociale per
richiedenti asilo e rifugiati: 'accesso ai servizi sociali territoriali ¢ subordinato alla
residenza nel territorio. Come si evidenziera in seguito la residenza ¢ un diritto sog-
gettivo perfetto dell'individuo che tuttavia trova un riconoscimento molto difficile
nei confronti dei “soggetti deboli”. Il rifugiato/titolare di protezione sussidiaria certa-
mente ¢ soggetto debole rispetto alle dinamiche sociali del territorio in quanto ¢ una
persona che, fin dall'inizio del suo percorso di inclusione sociale in Italia si trova a
ricercare una abitazione stabile e una prospettiva di lavoro/formazione, spesso in una
condizione di elevata solitudine per I'assenza di reti parentali di sostegno.; la riuscita
del suo percorso presuppone un certo orientamento ed una certa conoscenza di un
territorio, delle risorse e delle opportunita che offre.

In attesa di una definizione a livello nazionale dei livelli essenziali di prestazioni
sociali (sul modello dei servizi sanitari), per adulti soli (la condizione statisticamente
maggioritaria nella popolazione rifugiata) che non presentino problematiche a rile-
vanza sanitaria (dipendenze, patologie psichiatriche etc.) i servizi del territorio non
prevedono in genere percorsi sociali di assistenza e integrazione. L'attuale sistema di
welfare nazionale, in difformita con le esperienze della maggior parte dei Paesi UE
non garantisce, ad esempio, salvo sporadiche sperimentazioni locali, un reddito mini-
mo di sussistenza cui possano accedere i titolari della protezione internazionale che
si trovano all'inizio del loro percorso di integrazione sociale. L'incertezza ed il rischio
che ne conseguono sono evidenti: in assenza delle risposte essenziali e primarie il ri-
fugiato (ma anche il richiedente se privo di accoglienza) potra tentare la carta di una
avventurosa mobilita sul territorio nazionale, mettendo a rischio la procedura stessa
ed esponendosi a una marginalita che sconfina nell'invisibilita e talvolta, comunque
troppo spesso, nell'illegalita (lavoro nero, ricattabilita etc.); il richiedente/rifugiato
in uscita dalle strutture di accoglienza o che non riesce ad inseirirsi nel mercato del
lavoro o che rimane senza occupazione dopo breve tempo, corrono il concreto rischio
di ricominciare dall'inizio, dalla ricerca di una sistemazione alloggiativa, e del modo
di far fonte alle esigenze primarie. Corrispondono a tale fascia di rischio i titolari di
protezione che escono dai CARA e che non riescono ad entrare nei progetti SPRAR
in particolare nei primi mesi dal riconoscimento.ma anche, seppure in misure minore,
i titolari in uscita dai progetti SPRAR per cd. “scadenza termini” ovvero senza aver
raggiunto condizioni di autonomia.

h) Il diritto di accesso all’occupazione

In relazione al diritto di accesso alloccupazione vanno evidenziate differenziali so-
stanziali tra le diverse posizioni giuridiche del richiedente la protezione internaziona-
le, del titolari di protezione internazionale ed del titolari di protezione umanitaria.

Per quanto concerne i richiedenti asilo, come gia ricordato, I'art. 11 del D.Lgs. n.
140/05 riconosce il diritto al lavoro con conseguente rilascio di un permesso di sog-
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giorno della durata di sei mesi a coloro che, sei mesi dopo la presentazione della
domanda di protezione, non abbiano ancora concluso I'iter di esame della domanda
da parte della Commissione territoriale e detto ritardo non sia a loro imputabile. Se
il richiedente asilo svolge attivita lavorativa, puo comunque continuare a beneficiare
delle misure di accoglienza “nel centro assegnato e a condizione di contribuire alle relative
spese’, come previsto dall’art. 11, c¢.4 del D.Lgs. n. 140/05.

Tale permesso consente di svolgere attivita lavorativa soltanto fino alla conclusione
della procedura di riconoscimento e non ¢ quindi convertibile in permesso per motivi
di lavoro (art. 11, c.1-2) bensi pud essere solo rinnovato fino all’esito di un eventuale
ricorso giurisdizionale.

In conformita a quanto chiaramente disposto dalla norma Il Ministero dell'Interno
in data 13/07/2010 in risposta ad uno specifico quesito ha ribadito che l