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INTRODUZIONE

T.INA PANELLA

Nel corso degli ultimi quindici anni, ’'Europa ha acquistato — o meglio recuperato —
una posizione centrale nella geografia migratoria globale. Per motivi di collocazione
geografica e di struttura socio-demografica, il continente ¢, nel contempo, esposto a
migrazioni spontanee e «indesiderate». La necessita di trovare soluzioni che possano
costituire un giusto bilanciamento tra la tutela di chi scappa da guerre, persecuzioni o anche
da situazioni ambientali negative e le possibilita di accoglienza dei singoli Stati, ¢ sempre piu
stringente. Certamente gli Stati del sud Europa sono quelli piu esposti a questi continui flussi
migratori: le rotte utilizzate dai migranti per raggiungere 'Europa sono sensibilmente
cambiate dalla fine del 20° secolo, ed il Mediterraneo ¢ diventato “a great communicating
vessel”. Per raggiungere il Vecchio Continente, la porta di ingresso ¢ rappresentata dalla
Grecia, dalla Spagna e dall’Italia. Gli effetti di queste migrazioni sono ben visibili, non solo
“fisicamente” con la presenza sempre piu cospicua di persone provenienti dal Nord-Africa
nelle nostre citta, ma anche nei toni allarmistici assunti non solo dai mass-media circa le
conseguenze sociali ed economiche che questa presenza potrebbe provocare o nello sviluppo
di movimenti sovranisti apparentemente desiderosi di difendere I'indipendenza e la sovranita
statali.

Ma ci sono anche delle conseguenze politiche, meno visibili ma altrettanto importanti.
Basti pensare alle posizioni molto diversificate degli Stati all'interno dell’Unione europea che
molto spesso hanno portato all’adozione di normative in contrasto non solo con i valori
fondanti del’Europa, ma anche con alcuni principi di diritto internazionale, come il principio
di non refoulement o 1l divieto di trattamenti inumani e degradanti, o piu in generale il rispetto
dei diritti umani.

Questi ed altri problemi sono affrontati in questo volume, risultato di una ricerca
condotta da docenti appartenenti a diverse Universita italiane e spagnole, nell’ambito di un
accordo di collaborazione tra 'Universita di Messina, 'Universita di Jaen e 'Universita di
Teramo. L’approccio seguito ¢ quello multidisciplinare come ¢ giusto che sia per la
trattazione di un argomento complesso e dalle diverse anime come quello dell’emigrazione.
Tuttavia, i singoli lavori hanno tutti un comune /lit-motiy, cioe I'idea secondo la quale le
migrazioni, i movimenti di popolazioni, non possono essere piu considerate un fatto
contingente e, quindi, affrontati in modo emergenziale, ma piuttosto come una inevitabile
conseguenza delle attuali e future relazioni tra gli Stati.

Il volume ¢ diviso in tre parti. Nella prima viene affrontato il problema dei controlli
dei flussi migratori sia dal punto di vista del diritto internazionale che dal punto di vista del
diritto interno italiano e spagnolo, mettendone in evidenza gli aspetti positivi, ma anche le
carenze soprattutto dal punto di vista della protezione dei diritti umani.

La seconda sessione ¢, invece, dedicata alla gestione della migrazione nei Paesi del Sud
Europa ed agli strumenti che la Corte di Giustizia del’'Unione europea e la Corte europea di

* . . . .. . . . Co0qe .
Professore ordinario di Diritto internazionale, Universita di Messina.
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LINA PANELLA 11

diritti del’'uomo da un lato, e le amministrazioni statali dall’altro hanno adottato in tale
materia.

Infine, nell’ultima parte, dal titolo “Immigrazione irregolare e criminalita organizzata.
L’espulsione dei migranti irregolari”, il fenomeno migratorio viene studiato dal punto di vista
del diritto penale, evidenziando come molto spesso il migrante venga considerato, anche
dalle normative interne, il “nemico” da emarginare ed escludere, senza alcun riguardo per la
tutela dei diritti fondamentali che gli spettano in quanto persona.

Tutti 1 contributi del volume sono stati sottoposti a doppio referaggio secondo le
procedure previste per la pubblicazione nella rivista Ordine Internazionale e Diritti Umani.
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INTRODUCCION

VicTOR LUIS GUTIERREZ CASTILLO

Como es sabido, la Uniéon FEuropea constituye un unico espacio comun
multinacional, libre de fronteras; circunstancia ésta que le da un caracter transnacional al
fenémeno migratorio, constituyendo uno de los principales retos de nuestras sociedades. Y
es que, desde sus inicios, una de las cuestiones claves en las politicas de la Unién ha sido la
relativa a la gestion de los flujos migratorios, tanto internos como procedentes de terceros
paises. Politica que se ha desarrollado, en buena parte, gracias a la celebracion de acuerdos
de cooperaciéon transfronteriza, cuyo valor transciende del mero control de fronteras,
constituyendo un medio para lograr objetivos geopoliticos.

Tras la caida de varios regimenes del Magreb y a causa de los sucesivos conflictos
internos acaecidos en la costa sur del Mediterraneo (Libia, Siria...), numerosos acuerdos
bilaterales de cooperaciéon en materia migratoria y de control de fronteras se han visto
frustrados en los ultimos afios. Circunstancia ésta que, unida a la persistente inestabilidad
politica y securitaria de la region, ha dado lugar a un aumento de la inmigracion irregular en
la cuenca mediterranea. Como consecuencia de ello, Espafia e Italia se han convertido en la
principal y mas importante frontera de acceso al viejo continente. De hecho, desde hace
mas de una década existen en el Mediterraneo distintos corredores de entrada irregular,
utilizados por inmigrantes procedentes no solo del Magreb, sino también del Affica
subsahariana (Mali, Senegal, Gambia, Costa de Marfil etc.). Flujos que, si bien en un
principio respondfan a una légica econdémica (dirigidos al sur de Europa donde los
mercados laborales tenfan una creciente demanda de mano de obra y permitian su
regularizacién por la via del empleo), ahora responden mas bien a razones politicas e,
incluso, humanitarias. Dando lugar a la irrupcién en la agenda politica europea del
complejo fendémeno de los refugiados.

El resultado inmediato de lo expuesto ha sido el hecho de que, de forma constante y
continuada, las fronteras espafiolas e italianas se han visto desproporcionadamente
afectadas en comparaciéon con las de otros paises miembros de la Unidn, cuya ubicacion
geografica esta mucho mas alejada de los paises de origen y transito.

En todo este contexto, no podemos olvidar el hecho de que, si bien el derecho
internacional reconoce a todo individuo el derecho de salir de cualquier pafs, incluido el
propio, no contempla, sin embargo, el derecho a entrar en otro. Siendo, en definitiva, los
Estados los sujetos internacionales que retienen la prerrogativa soberana de decidir los
criterios de admision y expulsién de los no nacionales, especialmente aquellos en situacién
irregular. Prerrogativa esta que, en el caso que nos ocupa, queda condicionada por los
compromisos juridicos y politicos adquiridos en el marco de la Unién Europea.
Precisamente para reflexionar y debatir todas estas cuestiones desde una perspectiva
juridica, los coordinadores de esta obra entendimos necesaria la realizacién de una
investigacion en la que especialistas de distintas nacionalidades del Mediterraneo (y distintas

" Director del Departamento de Derecho Publico y Comtn Europeo de la Universidad de Jaén.
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VICTOR LUIS GUTIERREZ CASTILLO v

disciplinas) pudieran reflexionar sobre las causas y consecuencias del ius migrandi y el
control de fronteras en los paises del sur de Europa.

Desde esta premisa, en una primera parte de esta obra se examina el tema del control
de los flujos migratorios desde una o6ptica de derecho comparado, abordando cuestiones
tan sugerentes como complejas (la cooperacién internacional en materia de migracion...).
La gestion de la inmigraciéon en los paises del sur, asi como la jurisprudencia del Tribunal
de Justicia de la Unién Europea y del Tribunal Europeo de los Derechos Humanos en la
materia han sido abordados en la segunda parte. Para terminar varios autores han
reflexionado, principalmente desde la 6ptica del derecho penal, sobre el fenémeno de la
inmigracion irregular y la criminalidad organizada, asi como la expulsién de inmigrantes
irregulares. Provocando, de este modo, una interesante (y necesaria) confrontaciéon en
relacién con las nuevas politicas penales que han conducido a una “criminalizaciéon del
hecho migratorio” en las sociedades de recepcion.

ISSN 2284-3531 , (2020), pp. HI-11.



Parte 1

Controlli alla frontiera dei flussi migratori e immigrazione



RECENTI TENDENDE DELLA COOPERAZIONE INTERNAZIONALE IN MATERIA DI
MIGRAZIONI. CONTENUTO, POTENZIALITA E LIMITI DEL GLOBAL COMPACT ON
MIGRATION"

PIETRO GARGIULO™

SOMMARIO: 1. Premessa. — 2. Il processo di elaborazione del GCM. — 3. La natura giuridica del GCM. — 4. 11
contenuto del GCM. — 5. Conclusioni.

1. Premessa

In questo scritto saranno presentate alcune riflessioni sul Global Compact on Migration
(di seguito GCM) che, come ¢ ampiamento noto, ¢ il documento piu recente relativo
all’architettura globale per la cooperazione internazionale in matetia di migrazioni'. In
particolare 'attenzione sara rivolta agli aspetti di seguito indicati.

Anzitutto, si svolgeranno alcune considerazioni sulla elaborazione del GCM e, quindi,
sul complesso negoziato di cui ¢ stato oggetto, anche perché consente di evidenziare le
differenze, talvolta profonde, esistenti tra gli Stati e gli altri attori rilevanti per quanto
concerne la gestione del fenomeno migratorio sul piano internazionale. Seguiranno, poi,
alcune riflessioni sulla natura giuridica del documento, in parte —ma solo in parte — all’origine
della sua mancata approvazione da parte di alcuni Stati (Stati Uniti, Ungheria, Repubblica
ceca, Isracle e Polonia), mentre diversi altri Stati, tra cui I'Italia, si sono astenuti. La
conclusione su questo aspetto sara nel senso che I'assenza del carattere giuridico vincolante
nella forma dell’atto che ha recepito il GCM non significa che lo stesso non abbia rilevanza
giuridica. Quest’ultima, pero, ¢ in larga parte connessa al contenuto del GCM e ai meccanismi

* 1l Presente lavoro ¢ stato elaborato nell’ambito delle attivita di ricerca svolte dall’autore in qualita di
responsabile scientifico dell’Unita di ricerca dell’'Universita degli Studi di Teramo su “Cooperazione
internazionale in materia di flussi migratori tra sovranita dello Stato e tutela dei diritti delle persone” nell’ambito
del PRIN 20174EH2MR su “Migrazioni internazionali, Stato, sovranita, diritti umani: questioni giuridiche
aperte”.

* Professore ordinatio di Diritto internazionale, Universita degli Studi di Teramo.

1'Tra i primi lavori sul GCM si segnalano: E. GUILD, S. GRANT, Migration Governance in the UN: What is the Global
Compact and What Does it Mean?, in Queen Mary School of Law Legal Studies Research Paper, No. 252/2017, reperibile
online; T. GAMMELTOFT-HANSEN, E. GUILD, V. MORENO-LAX, M. PANIZZON, I. ROELE, What is a Compact?
Migrants’ Rights and State Responsibility Regarding the Design of the UN Global Compact for Safe, Orderly and Regular
Migration, in Raunl Wallemberg Institute of Human Rights and Humanitarian law, 2017, reperibile online; N. R.
MICINSKI, Implementing the Global Compact for Migration. The role of States, UN Agencies, and Civil Society, Friedrich
Ebert Stiftung, Berlin, 2018, reperibile online; C. CARLETTI, M. BORRACCETTI, I/ Global Compact su/la
Migrazione tra scenari internagionali e realtd enropea, in Freedom, Security and Justice: European 1 egal Studies, 2, 2018, p. 7
ss.; A. PETERS, The Global Compact for Migration: To Sign or not to Sign?, November 21, 2018, reperibile online
¢jiltalk.org.; A. SPAGNOLO, “We are tidying up”: The Global Compact on Migration and its Interaction with International
Human Rights Law, March 1, 2019, reperibile online ejiltalk.otg; A. BUFALINL, The Global Compact for Safe, Orderly
and Regular Migration: What is its contribution to International Migration Law, in Quest. Int. Law, Zoom-in, 58, 2019, p.
5 ss.
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PIETRO GARGIULO 2

previsti per dare seguito alla sua attuazione e, eventualmente, alla sua revisione. Un profilo,
questo, che sembra guadagnare un certo spazio considerate le recenti iniziative
del’Assemblea generale delle Nazioni Unite, di cui si dira nelle conclusioni. Prima di cio,
l'attenzione sara rivolta all’esame del contenuto del GCM, toccando alcuni aspetti dello
stesso. Infine, saranno svolte alcune considerazioni di carattere generale sulla capacita o
meno di questo documento di essere un punto di rifermento per il rilancio della cooperazione
internazionale in materia di migrazioni.

2. 1/ processo di elaborazione del GCM

Per quanto riguarda ’elaborazione del GCM, anzitutto meritano di essere richiamate —
sia pure brevemente — le precedenti iniziative della Comunita internazionale in materia di
migrazioni. In verita, cio che si vuole mettere in rilievo ¢ che il dibattito internazionale su
questo tema non ¢ nuovo. In proposito, per rimanere all’essenziale, si possono ricordare le
iniziative dei “Dialoghi ad alto livello delle Nazioni Unite sulle migrazioni e lo sviluppo”
(2006 e 2013) e del “Forum globale su migrazione e sviluppo” (lanciato nel 2007), nonché il
contributo dalle stesse fornito all’adozione della “Dichiarazione di New York sui rifugiati e i
migranti” del 19 settembre 2016 che, oltre ad essere la presa di posizione piu significativa
della Comunita internazionale sui diversi temi sollevati dai flussi migratori della nostra epoca
(i movimenti massicci di migranti e rifugiati), ¢ atto nel quale gli Stati membri del’lONU
hanno assunto 'impegno di elaborare il GCM™.

E proprio a questo documento, per la ragione appena indicata, che si ritiene di dover
riservare un’attenzione particolare descrivendone brevemente i contenuti.

La Dichiarazione nella parte introduttiva mette in evidenza le caratteristiche attuali del
fenomeno migratorio, le molteplici cause dalle quali lo stesso genera, 'apparato normativo
internazionale di riferimento (il diritto internazionale dei diritti umani, il diritto internazionale
umanitario e il diritto dei rifugiati), ma anche lo stretto legame tra i temi relativi ai migranti e
al rifugiati e la necessita che la Comunita internazionale si applichi ad attuare gli obiettivi
dell’Agenda 2030 per lo sviluppo sostenibile. Il documento si articola, poi, in altre tre parti
nelle quali sono delineati gli impegni comuni applicabili sia ai rifugiati che ai migranti e quelli
che si applicano rispettivamente all’'una e all’altra categoria di persone. Completano la
Dichiarazione due annessi, il primo dedicato ai rifugiati, il secondo relativo alle iniziative per
la realizzazione del patto globale per una migrazione sicura, ordinata e regolare.

Sulla base di questo documento ¢ stata organizzata la preparazione e la conclusione del
GCM attraverso il ruolo fondamentale del Presidente dell’Assemblea generale delle Nazioni
Unite, affiancato da due Stati co-facilitatori (Messico e Svizzera) e dai Segretariati del’ONU
e dell’OIM, I’Organizzazione Internazionale per le Migrazioni, che proprio nel 2016 ¢ stata
affiancata al Sistema delle Nazioni Unite con questo nuovo status di “related organization” e
non come vero e proprio istituto specializzato’.

Il negoziato si ¢ articolato in tre fasi tra il 2017 e il 2018 nelle quali sono state svolte
attivita di consultazione degli Stati e di tutti gli attori rilevanti, di analisi dei risultati della

2 La Dichiarazione ¢ stata adottata dall’Assemblea generale per consensus con la tisoluzione 71/1.

3 Cfr. R. CADIN, Ultimi sviluppi sull’ Organizzazione Internagionale per le Migragioni: l'ingresso nel sistema delle Nazioni
Unite ¢ la proposta di creare una governance euro-mediterranea dei flussi migratori, in Freedom, Security and Justice: European
Legal Studies, 3, 2018, p. 8 ss.
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Recenti tendenze della cooperazione internagionale in materia di migragioni 3

consultazione e, infine, di preparazione di una versione preliminare del patto globale per le
migrazioni, poi definitivamente adottato nel corso della Conferenza intergovernativa svoltasi
a Marrakech, in Marocco il 10 e 11 dicembre 2018*. Il Marrakech Compact ¢ stato, poi,
approvato dall’Assemblea generale delle Nazioni Unite con la risoluzione 73/195 del 19
dicembre 2018°.

E facile intuire che si & trattato di un processo negoziale molto complesso e articolato
al quale hanno partecipato anche un numero significativo di organizzazioni non governative
in rappresentanza della societa civile internazionale®. Sia alla Conferenza di Marrakech sia
all’Assemblea generale si ¢ svolto, invece, un ampio e approfondito dibattito sui temi relativi
alle migrazioni al quale hanno partecipato numerosi Stati e rappresentanti di organizzazioni
internazionali, universali e regionali. Soprattutto per quanto concerne I'approvazione del
documento nell’ambito dell’Assemblea generale il dibattito ha evidenziato le differenze,
talvolta profonde, esistenti tra gli Stati su diversi aspetti del GCM e che hanno trovato una
manifestazione rilevante nei voti contrari e nelle astensioni che si sono registrate all’atto
dell’approvazione del documento’.

Proprio per questo, riteniamo utile fornire, qui di seguito, alcune delle indicazioni che
sono emerse nel corso del dibattito nell’Assemblea generale.

In linea generale, gran parte degli Stati che hanno votato a favore del GCM lo hanno
ritenuto, anzitutto, una cornice adeguata per assistere la Comunita internazionale nei suoi
sforzi per affrontare i problemi che l'attuale fenomeno migratorio pone, per ottimizzare i
benefici che ne possono derivare e per limitare i rischi e le sfide che si pongono agli individui
e alle comunita dei Paesi di origine, di transito e di destinazione®. In secondo luogo, tali Stati
non hanno percepito il documento come una minaccia alla propria sovranita’, quanto
piuttosto come un aiuto per rafforzare le loro politiche in materia di migrazione. Ciascun
Paese o gruppi di Paesi hanno, poi, valorizzato aspetti specifici del GCM in quanto relativi a
problemi ritenuti di prioritaria importanza. Cosi, ad esempio, le isole del Pacifico identificate
come Pacific Island Developing States hanno sottolineato il nesso che il GCM stabilisce tra
migrazioni e clima e il rilievo dato alle migrazioni indotte dai disastri naturali, dagli effetti
sfavorevoli dei cambiamenti climatici, dal degrado ambientale e da altre analoghe situazioni
precarie. Gli Stati in questione hanno anche apprezzato l'idea di stabilire un piano per
Ielaborazione di politiche volte ad affrontare specificamente le migrazioni indotte dai

4 Per il testo del Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration v. UN Doc. A/CONF.123/3. 1l testo del
GCM e stato adottato dalla Conferenza di Marrakech per consensus. Sull’elaborazione del GCM v. ampiamente
C. Carletti, M. Borraccetti, gp. cit., 16 ss.

5> La risoluzione in questione ¢ stata approvata con 152 voti a favore contro 5 (Repubblica Ceca, Ungheria,
Isracle, Polonia e Stati Uniti) e 12 astensioni (Algeria, Australia, Austria, Bulgaria, Cile, Italia, Latvia, Libia.
Liechtenstein, Romania, Singapore, Svizzera). Tutti gli interventi dei rappresentanti degli Stati che saranno citati
in questo lavoro sono pubblicat in UN Doc. A/73/PV.60.

¢ ’impegno della societa civile per I'elaborazione del GCM puo essere esaminato dettagliatamente attraverso i
documenti (e altro) pubblicati online sul sito www.madenetwork.org.

7V. supra nota 7.

8 V., ad esempio, 'intervento del rappresentante delle Figi e quello del rappresentante delle Filippine, UN Doc.
A/73/PV.60, rispettivamente, p. 6 ss. e p. 5 ss. V. anche lintervento del rappresentante del Regno Unito, ivi,
p. 21.

% Oltre agli interventi cit. alla nota precedente, v. quello del rappresentante della Namibia fatto a nome del
Gruppo degli Stat africani, UN Doc. A/73/PV.60, p. 9 e quello del rappresentante dl Canada, ivi, p. 10. V.
anche l'intervento del rappresentante del Libano, ivi, 19 e quello del rappresentante della Danimarca (a nome
anche di Islanda, Lituania, Malta, Paesi Bassi e con il supporto della Norvegia), ivi, p. 24.
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cambiamenti climatici'’. Altri Stati hanno invece sottolineato I'impegno per affrontare le
cause principali del’immigrazione illegale, strettamente connessa, d’altra parte, alla
realizzazione dell’Agenda 2030 sullo sviluppo sostenibile!’. Non sono mancati, inoltre, Stati
che, pur approvando il documento, hanno dichiarato il proprio disaccordo su singoli aspetti
quali, ad esempio, il concetto di responsabilita condivisa che pone oneri a carico di Stati che
non sono responsabili delle cause che hanno dato origine ai recenti fenomeni di migrazione
forzata o il riferimento alla diretta correlazione tra cambiamenti climatici e migrazioni,
titenuto inappropriato in assenza di dati scientifici affidabili e universalmente riconosciuti'”.
Tra gli Stati favorevoli all’'adozione del documento vi sono anche quelli che hanno ritenuto
di dover precisare, tra I'altro, la legittimita di misure volte a stabilire una netta distinzione tra
migrazione regolare e irregolare rientrando cio nella sovranita degli Stati rispetto alla quale
nessuna interferenza esterna ¢ ammissibile, o ancora la loro netta opposizione
all’applicazione del principio di #on refoulement ai migranti®.

Sul versante opposto, alcuni degli Stati contrari all’adozione del GCM hanno fatto
prevalentemente ricorso all’argomento del controllo e della sicurezza delle frontiere e
del’ammissione di stranieri sul proprio territorio ritenuti tra le piu importanti manifestazioni
della sovranita statale e, pertanto, al diritto di ogni Stato, pur nel rispetto degli obblighi
internazionali, di gestire 'accesso al territorio in conformita con le proprie leggi e politiche
nazionali'!. Altri oppositori al GCM facevano invece valere il fatto che si tratta di un
documento squilibrato, tutto a vantaggio di un fenomeno che viene descritto in termini
positivi — pretendendo addirittura che la migrazione sia considerata un diritto umano — e
senza alcuna considerazione per il fatto che si tratta di un fenomeno pericoloso capace di
destabilizzare i Paesi di origine e di transito e che puo produrre enormi rischi alla sicurezza
dei Paesi di destinazione. Non ¢ mancato, poi, chi ha criticato il GCM per la mancata
distinzione tra migrazione regolare e irregolare, cosa che produce una significativa difficolta
ad adempiere ad alcune delle misure promosse dal documento, quali quelle relative alle
certificazioni di identita, alla de-criminalizzazione dell'immigrazione irregolare e agli standard
nazionali di detenzione dei minori'®.

Diversi Paesi che si sono dichiarati a favore del multilateralismo e della cooperazione
internazionale, specialmente per quanto riguarda un tema come quello delle migrazioni, si
sono astenuti sull’adozione del GCM ritenendo che lo stesso fosse contrario ai loro legittimi
interessi. In particolare, cio che viene prevalentemente disapprovato ¢ la mancata precisa
distinzione tra migranti regolari e irregolari, sia in generale'’, sia per quanto concerne

10V, Pintervento del rappresentante delle Figi cit. a nota 10.

11V, Tintervento del rappresentante del Regno Unito gia cit. in precedenza nota 10. In generale sul tema dello
sviluppo sostenibile e le migrazioni v. K. NEWLAND, Migration, Development, and Global Governance. From Crisis
toward Consolidation, in Migration Policy Institute, June 2019, reperibile online migrationpolicy.org.

12V, il riferimento del rappresentante russo ai complessi fenomeni migratori provenienti dal Medio Oriente e
dal Nord Africa che sono ritenuti in larga parte il risultato delle politiche di ingerenza negli affari interni di Paesi
di quelle aree. Per il delegato russo ¢ agli Stati che attivamente hanno partecipato a tali forme di ingerenza che
va attribuita la responsabilita principale anche del fenomeno migratotio. V. UN Doc. A/73/PV.60, p. 13.
13V, gli intervent dei rappresentanti: della Cina, UN Doc. A/73/PV.60, p. 17 e del Libano gia cit. a nota 11.
14V, ad esempio, Iintervento del rappresentante degli Stati Uniti che ha dichiarato, tra Paltro, di ritenere il
GCM e tutte le iniziative che ’hanno preceduto, volte a far avanzare la governance globale delle migrazioni, un
danno alla sovranita degli Statd, UN Doc. A/73/PV.60, p. 7.

15V la posizione espressa dall’'Ungheria, UN Doc. A/73/PV.60, p. 3.

16 V. in particolare gli interventi dei rappresentanti della Repubblica Ceca e della Polonia, UN Doc.
A/73/PV.60, pp. 15-16.

17V, gli intervent dei rappresentanti: dell’Austria, UN Doc. A/73/PV.60, p. 18 e dell’ Australia, ivi, p. 20.
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questioni quali il ricongiungimento familiare o i benefici della sicurezza sociale. Ancora,
I'introduzione di nuovi requisiti per il rimpatrio dei migranti, addossando ai Paesi di
destinazione il costo dellintegrazione economica e sociale nei Paesi di origine'®. Inoltre,
diverse astensioni sono state motivate con 'argomento che il GCM non tiene adeguatamente
conto dei differenti contesti nazionali e delle diverse capacita, anche economiche, che gli Stati
presentano per affrontare i problemi posti dalle migrazioni'. Altri Stati ancora hanno
espresso il loro timore per il fatto che la richiesta del documento di maggiore pubblicita e
diffusione delle informazioni sui requisiti normativi e amministrativi per I'ingresso regolare
negli Stati richiesta dal documento possa risolversi sostanzialmente in un incoraggiamento
alle migrazioni®.

3. La natura ginridica del GCM

La natura giuridica del GCM ¢ una questione sulla quale c’¢ stata una particolare
attenzione, forse anche strumentalizzazione, da parte di alcuni Stati nella prospettiva di
enfatizzare, per scopi elettorali nazionali, il loro dissenso persino rispetto a iniziative di
cooperazione internazionale in materia di immigrazione anche se sfornite di forza giuridica
vincolante. A dire il vero, come vedremo, il tema ¢ stato trattato diffusamente da tutti gli Stati
che hanno partecipato al negoziato per il GCM, anche quelli che poi si sono pronunciati
favorevolmente sulla sua adozione.

Vale subito la pena indicare che il GCM espressamente prevede al par. 7 che esso
costituisce «una cornice cooperativa guridicamente non vincolante costruita sugli impegni
concordati dagli Stati membri nella Dichiarazione di New York per i rifugiati e i migranti»
(corsivo nostro). Quindi, nella sostanza, si tratta di un documento che stabilisce un quadro
di riferimento per rafforzare la cooperazione in materia di migrazioni tra tutti gli attori
rilevanti, riconoscendo che nessuno Stato puo affrontare da solo il problema e senza incidere
sulla loro sovranita cosi come limitata dagli obblighi derivanti dal diritto internazionale.

Dal punto di vista della sua natura giuridica, i1 GCM ¢ pertanto riconducibile a
quell’ambito che gli studiosi del diritto internazionale (ma non solo) amano definire “soft
law”, cio¢ quella “zona grigia”, come ¢ stata abilmente definita®, tra diritto e non diritto (o
anche tra politica e diritto). L’importanza del “soft law” sta nel fatto che — come molti
studiosi ritengono — una netta distinzione tra diritto e non diritto nella dimensione
internazionale non aiuterebbe a capire la complessita del fenomeno normativo internazionale
e, soprattutto, gli indirizzi della governance mondiale.

Quindi, dal punto di vista formale, il GCM ¢ un documento che non pone obblighi
giuridici in capo agli Stati che hanno concorso ad adottarlo. Tuttavia, esso non ¢ del tutto
irrilevante dal punto di vista giuridico. Sotto questo profilo, viene in rilievo, anzitutto, il fatto
che un simile documento potrebbe essere da stimolo alla elaborazione e adozione di un
trattato internazionale nella materia. In secondo luogo, riprendendo qui idee comunemente
diffuse tra gli studiosi del diritto internazionale rispetto agli atti non vincolanti delle
organizzazioni internazionali, in particolare nel sistema ONU, esso potrebbe fare, da un lato,

18V, Pintervento del Cile in UN Doc. A/73/PV.60, p. 12.

19V, Pintervento di Singapore, UN Doc. A/73/PV.60, pp. 13-14.

20V. la posizione espressa dal rappresentante della Bulgaria, UN Doc. A/73/PV.60, p. 23.
2UV. A. PETERS, The Global Compact for Migration, cit., nota 3.
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da znejpit per lo sviluppo di una prassi degli Stati che, sedimentandosi, cristallizzandost,
potrebbe dare luogo a consuetudini internazionali, a regole generali del diritto internazionale,
e, dall’altro, da elemento di conferma dell’esistenza di regole internazionali generali*.
Quest’ultima ¢, tuttavia, un’ipotesi scarsamente applicabile al GCM considerata la pressoché
unanime opinione che il tema delle migrazioni sia caratterizzato da una scarsa e frammentata
disciplina internazionale fatta, da un lato, dal diritto internazionale del lavoro e dagli altri
strumenti generali relativi ai diritti umani e, dall’altro, da una rete sempre piu ampia di accordi
regionali e bilaterali che disciplinano diversi aspetti relativi alle migrazioni, soprattutto le
tiammissioni, i controlli alle frontiere e le quote di lavoratori migranti®.

Ancora, come tutti gli strumenti di “soft law”, anche il GCM puo essere utile ai fini
dell’interpretazione di strumenti di “hard law” qualora dal suo testo fosse possibile ricavare
elementi di dettaglio degli obblighi derivanti da strumenti convenzionali. Da questo punto di
vista ¢ utile segnalare che al par. 2 del GCM ¢ indicata la cornice giuridica sulla quale il
documento si fonda e che comprende trattati internazionali appartenenti a ambiti diversi: i
diritti umani, la lotta al crimine organizzato e al traffico di esseri umani; 'ambiente; lo
sviluppo sostenibile e il suo finanziamento. Inoltre, per il profilo ora considerato, non ¢
superfluo ricordare che il GCM potrebbe essere un punto di riferimento per le autorita
nazionali e in primo luogo per i giudici.

Meno utile, almeno nella sua formulazione attuale, il GCM mi sembra possa essere per
colmare i gap normativi derivanti dal mancato “successo” di strumenti convenzionali
rilevanti nella materia. Un esempio appropriato ¢ costituito dalla Convenzione internazionale
del 1990 sui diritti dei lavoratori migranti e dei membri delle loro famiglie, anch’essa
richiamata dal GCM tra i core freaties sui diritti umani, il cui fallimento € a tutti noto considerato
lo scarso numero di ratifiche che ha ricevuto soprattutto da parte degli Stati europei che sono
attualmente Stati di destinazione di un significativo fenomeno migratorio.

Cio detto, tutti gli aspetti che abbiamo in precedenza considerato per “valorizzare” la
dimensione giuridica connessa al GCM sono stati affrontati negli interventi degli Stati che
hanno partecipato al negoziato, ma nella prospettiva di “comprimere”, limitare, qualsiasi
prospettiva di sviluppo o trasformazione in senso obbligatorio del contenuto del documento.

In tal senso si sono espressi, anzitutto, gli Stati che hanno votato favorevolmente
all’atto dell’adozione del GCM, i quali hanno sottolineato il carattere non vincolante del
documento e, quindi, la sua inidoneita a porre obblighi agli Stati o a creare un nuovo “diritto
all'immigrazione”. Inoltre, ¢ stato anche sottolineato che il GCM non dovrebbe comportare
la creazione di regole internazionali consuetudinarie o servire da strumento interpretativo,
soprattutto per i giudici nazionali e internazionali, di regole internazionali convenzionali
esistenti nella materia**. Nella sostanza per gli Stati che hanno sostenuto e approvato il GCM,
questo ¢ considerata una cornice cooperativa che contiene una serie di opzioni,
raccomandazioni e buone pratiche idonee a favorire I'elaborazione delle loro politiche
nazionali e tenuto conto delle loro specifiche situazioni®.

1l carattere non vincolante del documento e la sua inidoneita a costituire uno strumento
interpretativo di obblighi internazionali o a favorire la creazione di norme generali nella

22 Fra molti v. B. CONFORTL, Diritto Internazionale, a cura di Massimo Iovane, XI ed., Napoli, 2018, p. 45 s., 65
ss. e 184 ss.

BV. A. M. TANZ1, A Concise Introduction to International Law, Totino/The Hague, 2019, p. 197 ss.

24 V. ¢gli interventi dei rappresentanti di Namibia, El Salvador, Cina, Regno Unito gia citati in precedenza. V.
anche l'intervento del rappresentante della Notrvegia, UN Doc. A/73/PV.60, p. 26.

25 V. quanto sostenuto dal rappresentante della Slovenia, UN Doc. A/73/PV.60, p. 21.
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materia sono stati tra gli argomenti piu utilizzati dagli Stati che comunque hanno votato
contro o si sono astenuti all’atto dell’adozione del GCM?.

Da quanto indicato in precedenza riteniamo che nessuno possa mettere in dubbio il
carattere non vincolante del GCM. Tuttavia, ¢ da tenere presente che la prassi internazionale
fornisce diversi esempi di testi formalmente non vincolanti che hanno avuto un impatto
particolare sulle relazioni internazionali tra gli Stati che li avevano adottati e firmati. Mi limito
a un unico esempio, ’Atto di Helsinki del 1975 che, come a tutti noto, concluse la prima fase
dei negoziati nell’ambito della Conferenza sulla sicurezza in Europa, auto-trasformatasi poi
in Organizzazione sulla cooperazione e la sicurezza in Europa nel 1994. Anche I'Atto di
Helsinki ¢ un documento di “soft law” che tuttavia ha dato vita, attraverso 'organizzazione
di successive conferenze, i c.d. “seguiti” di Helsinki, a un sistema di cooperazione in materia
di sicurezza, diritti umani, economia, tra gli Stati partecipanti di grande rilevanza e che ha
avuto un ruolo importante anche nel contesto delle trasformazioni che hanno investito gli
Stati del’Europa Orientale dalla fine degli anni ’80 del Novecento. Seguendo il filo di questo
ragionamento, appare piuttosto evidente che anche rispetto al GCM I'attenzione vada rivolta
sul contenuto e gli strumenti/procedimenti che lo stesso prevede al fine della sua attuazione
e revisione.

4. I/ contenuto del GCM

Come gia indicato in precedenza, il GCM intende offrire la cornice di riferimento di
una governance globale per una migrazione sicura, ordinata e regolare. I dieci principi guida
sulla base dei quali sono poi costruiti 1 ventitre obiettivi nei quali si articola il GCM sono gia
di per sé indicativi della logica che ispira il documento. Anzitutto, la dimensione umana che
propone, che mette al centro delle sue iniziative I'individuo e, quindji, il benessere dei migranti
come membri delle comunita nei Paesi di origine, transito e destinazione. Nel ribadire, poi,
il carattere non vincolante del documento, viene sottolineata la natura transnazionale del
fenomeno migratorio e, quindi, 'assoluta necessita della cooperazione e del dialogo
internazionale tra gli Stati a tutti i livelli per raggiungere gli obiettivi che pone. Certo la
sovranita degli Stati resta un punto centrale e viene riaffermata riconoscendo 'autorita degli
stessi di determinare le loro politiche migratorie e la gestione del fenomeno, nel rispetto,
comunque, del diritto internazionale. Vengono, inoltre, riconosciuti lo Stato di diritto, 'equo
processo e P'accesso alla giustizia come valori e regole fondamentali per tutti gli aspetti della
governance delle migrazioni e, quindi, il fatto che costituiscono un punto di riferimento
regolatore per Stati, istituzioni (pubbliche e private) e individui. Particolarmente importante
¢ il richiamo allo sviluppo sostenibile e al fatto che ’Agenda 2030 abbia riconosciuto la
migrazione come una realta multidimensionale importante per i Paesi di origine, transito e
destinazione, che necessita di essere affrontata in modo coerente per allinearla agli obiettivi
del’Agenda. La tutela dei diritti umani di tutti i migranti, indipendentemente dal loro szatus,
¢ dichiarata come un punto di riferimento per I'attuazione del GCM ed ¢ accompagnata
dallimpegno degli Stati ad eliminare tutte le forme di discriminazione, incluso il razzismo, la
xenofobia e I'intolleranza, contro i migranti e le loro famiglie. L’'uguaglianza di genere e la

26 Si rinvia a titolo di esempio agli interventi, gia citati in precedenza, di Repubblica Ceca e Polonia tra gli Stati
che hanno votato contro e all'intervento dell’Austria tra gli Stati che si sono astenuti. Tra gli Stati che hanno
votato contro v. anche la posizione espressa dagli Stad Unid, UN Doc. A/73/PV.60, p. 8.
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cura particolare della tutela dei diritti delle donne e dei bambini sono considerati aspetti
prioritari da promuovere nel contesto dell’attuazione del GCM. Infine, viene richiamata la
necessita di un approccio globale (con il coinvolgimento di tutti gli attori interessati,
istituzionali e non) della migrazione sul piano delle azioni dei governi e delle societa.

Sulla base dei principi appena indicati, i1 GCM enuncia, nella sua parte sostanziale,
ventitre obiettivi ciascuno dei quali prevede un impegno seguito da un’ampia indicazione di
azioni ritenute rilevanti al fine di realizzare nel complesso una migrazione sicura, ordinata e
regolare. E evidente che non ¢ possibile in questa sede procedere a un esame dettagliato di
tutti gli obiettivi e, quindi, ci si limitera ad una sintesi estrema, appuntando 'attenzione solo
su alcuni di tali obiettivi divisi secondo una ripartizione da altri formulata”’, con la speranza
di offrire, comunque, un quadro sufficientemente esaustivo dei contenuti di questo
documento.

Puo essere utile iniziare indicando alcuni obiettivi (e relative misure) sui quali si ¢
registrato un diffuso consenso da parte degli Stati nel corso del negoziato. In questo ambito
viene certamente in rilievo I'obiettivo 1 relativo alla raccolta e all’utilizzo di dati accurati sui
quali basare I'elaborazione delle politiche nazionali sulla migrazione. Usare dati affidabili e
precisi, anche attraverso lo sviluppo di metodologie di analisi elaborate a livello
internazionale, e favorire lo scambio di informazioni tra gli Stati, anche al fine di determinare
le loro politiche in materia di immigrazione, ¢ sicuramente un aspetto da guardare con favore,
ma anche con estrema prudenza e attenzione considerata la recente tendenza degli Stati a
raccogliere, collezionare e condividere dati personali (in verita soprattutto di stranieri, ma
senza escludere i cittadini) in aperta violazione del diritto alla privacy garantito da diversi
strumenti internazionali di tutela dei diritti umani a livello sia universale sia regionale®.

Un diffuso sostegno ha raccolto anche 'obiettivo 4 volto a garantire che tutti i migranti
abbiano prova della loro identita attraverso Iidentificazione della nazionalita e una
documentazione adeguata. Si tratta di un obiettivo che puo avere un ruolo importante anche
al fine di ridurre il fenomeno dell’apolidia, spesso incrementato dal fatto che gli Stati di
origine dei migranti non li riconoscono e non li proteggono. Sotto questo profilo, 'impegno
assunto dagli Stati a garantire la documentazione consolare adeguata, tempestiva, affidabile
e accessibile appare sicuramente positivo. Anche in questo contesto pero bisogna fare
attenzione a misure che potrebbero costituire una violazione della privacy e della protezione
dei dati da abusi come, ad esempio, la raccolta e la condivisione di dati biometrici. Consenso
diffuso ha ricevuto anche lobiettivo 14 relativo al rafforzamento della protezione,
dell’assistenza e della cooperazione consolare sia in favore dei migranti sia tra gli Stati cio
anche al fine di favorire le interazioni tra i migranti e le autorita dei Paesi di origine, transito
e destinazione.

Altri obiettivi sono invece molto ampi e con una valenza soprattutto programmatica,
nel senso che possono essere raggiunti solo in tempi medio lunghi, come 'obiettivo 2 volto
a ridurre 1 fattori che spingono le persone a lasciare i propri Paesi d’origine, e che
necessariamente si fondano su tutte le iniziative politiche, economiche, sociali, ambientali e
altro, capaci di creare in ogni Paese d’origine delle migrazioni le condizioni che permettano

27 Ctr. K. NEWLAND, The Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration: An Unlikely Achievement, in Int. Jour.
Refug. Law, 2018, p. 657 ss.

28 A partire dall’art. 12 della Dichiarazione universale sui diritti umani del 1948, il diritto alla privacy ¢ stato poi
ripreso in altri strumenti internazionali universali (vedi, ad esempio, I'art. 17 del Patto delle Nazioni Unite sui
diritti civili e politici del 1966) e regionali (vedi, ad esempio, I'art. 8 della Convenzione europea sui diritti umani

del 1950).
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alle persone di soddisfare le proprie aspirazioni senza essere costretti ad emigrare.
Caratteristiche simili sembra presentare anche I'obiettivo 7 che mira ad affrontare e ridurre
le vulnerabilita nelle migrazioni. A dire il vero, 'obiettivo in questione ¢ molto ripetitivo nel
ribadire le necessita di tutela dei bambini e delle donne migranti e dimentica, invece, la
necessita di tutela di altri gruppi particolarmente vulnerabili e frequentemente vittime di
efferata violenza (le persone Igbt, ad esempio). Molto ampio e generico ¢ anche I'obiettivo
17 relativo all’eliminazione di tutte le forme di discriminazione nei confronti dei migranti che
cerca di promuovere all'interno delle societa degli approcci alla migrazione e ai migranti
capaci di generare una percezione piu realistica, umana e costruttiva.

Tra gli obiettivi piu controversi e che probabilmente necessitano di ulteriori confronti
negoziali ¢ possibile indicare I'obiettivo 5 relativo al rafforzamento della disponibilita e della
flessibilita di cammini per 'immigrazione regolare. La lettura delle azioni previste per la
realizzazione di tale obiettivo fornisce una chiara indicazione della mancanza di disponibilita
degli Stati ad allargare le maglie delle loro politiche e normative sull’immigrazione, spesso
contravvenendo anche alle necessita e alle esigenze del mercato del lavoro o alle legittime
richieste di riunificazione familiare, contribuendo in tal modo ad accrescere l'irregolarita dei
migranti e, cio che ¢ piu grave, il loro sfruttamento. In questo contesto si puo fare riferimento
anche all’obiettivo 21 che riguarda la cooperazione nel facilitare un dignitoso e sostenibile
ritorno, riammissione e reintegrazione dei migranti. Un obiettivo questo che certamente si
fonda su alcuni lodevoli principi e azioni: divieto di espulsioni collettive, priorita ai ritorni
volontari in luogo di quelli forzati, accordi con i Paesi d’origine per il ritorno dei migranti,
particolare attenzione ai bambini. Tuttavia, tralasciando qualsiasi considerazione sull’assenza
di riferimento in questo contesto al ruolo del principio di non-refoulement”, non ¢’¢ dubbio che
rispetto all’obiettivo 21 gli Stati hanno avuto delle particolari difficolta a concordare le azioni
necessarie alla sua attuazione, date le divergenze di posizioni su diversi aspetti. Il ritorno non
volontario dei migranti ¢ uno dei punti di maggiore difficolta. Gli Stati di destinazione, in
particolare quelli europei, hanno fatto ricorso, come ¢ noto, a numerosi accordi di
riammissione con i Paesi d’origine ma ne lamentano lo scarso grado di applicazione. I Paesi
di origine, dal canto loro, sostengono che i diritti umani dei migranti e la loro dignita sono
spesso violati nel contesto delle procedure di riammissione e che non si tiene debitamente in
conto la difficolta di reintegrazione dei migranti nel contesto di economie particolarmente
deboli.

5. Conclusioni

11 GCM nasce dalle molteplici crisi migratorie del 2015 e 2016 che hanno prodotto
notevoli perdite di vite umane soprattutto nel Mediterraneo. Sono state soprattutto queste
crisi che hanno convinto e spinto gli Stati di destinazione del fatto che la gestione delle
migrazioni su larga scala costituiva un fenomeno che non potevano gestire da soli. Da questo
punto di vista essere riusciti a concludere il “patto globale per le migrazioni” ¢ sicuramente
un risultato notevole, soprattutto se si tengono presenti i numerosi problemi e le notevoli
sfide che poneva la gestione del tema delle migrazioni globali.

2 Sull’assenza del riferimento al principio di #on-refoulement nel GCM v. A. SPAGNOLO, “We are tidying up”: The
Global Compact on Migration and its Interaction with International Human Rights Law, cit., nota 3.
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Tuttavia, come si ¢ cercato di mettere in rilievo, se si guarda piu attentamente al
contenuto del GCM se ne ricava un quadro complesso fatto sia di obiettivi condivisi cui sono
riportabili azioni da subito praticabili, sia di obiettivi che risultano impraticabili
nell'immediato perché sono ancora oggetto di profonde divisioni tra gli Stati.

E evidente, quindi, ¢’¢ ancora bisogno di molto lavoro non solo per dare attuazione a
cio che ¢ praticabile ma anche per colmare le distanze tra gli Stati sui diversi e controversi
aspetti problematici che caratterizzano il fenomeno delle migrazioni. Molto quindi dipendera
dallimpegno che gli Stati vorranno mettere nell’'opera di attuazione e revisione di questo
documento che altrimenti rischia di rimanere, come qualcuno ha scritto, il piu soffice tra i
documenti di “soft law” esistenti nella materia®. Sotto quest’ultimo profilo, un tenue segnale
di speranza sembra venire dalla recente adozione da parte dell’Assemblea generale del’ONU
della risoluzione 73/326 con la quale ¢ stata stabilita la procedura attraverso la quale si
provvedera — a partire dal 2022 — al monitoraggio dell’attuazione degli obiettivi del GCM e a
continuare il dialogo su problemi e le sfide ancora aperti per una gestione sicura, ordinata e
regolare delle migrazioni.

ABSTRACT: Recent trends in the International Cooperation on Migration. Content, potentiality and linits
of the Global Compact on Migration

The Global Compact on Migration constitutes the most recent document on the global
architecture for the international cooperation in the area of migration. The paper considers
the elaboration process of the GCM, and therefore the negotiations which brought to its
adoption, highlighting the differences between the States involved with regard to the
management of the migratory phenomenon at international level. The paper also analyses
the legal nature of the document at the origin of the opposition of some States to its
adoption. The GCM represents in any case a great achievement considering the several
problems posed by the management of migration at international level. There is still a lot of
work to be done in order to implement the GCM but also in order to fill the gaps between
the different States on most controversial aspects of the migratory phenomenon.

30 Cfr. K. NEWLAND, The Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration: An Unlikely Achievement, cit., nota
29.
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IOBBLIGO DI SOCCORSO E IL DIVIETO DI RESPINGIMENTO
NEL DIRITTO INTERNAZIONALE E SOVRANAZIONALE

FRANCESCA PELLEGRINO*

SOMMARIO: 1. L’obbligo di soccorso nella normativa internazionale ed europea. — 2. Il soccorso nelle aree
SAR. — 3. Divieto di respingimento. 1l caso “Hirs?”. — 4. Brevi considerazioni finali.

1. L'obbligo di soccorso nella normativa internazionale ed enropea

Negli ultimi dieci anni, la migrazione clandestina via mare', riguardante
prevalentemente il bacino mediterraneo, che rappresenta la principale porta d’ingresso
clandestino allo spazio europeo, ha raggiunto livelli allarmanti. Spagna, Italia e Grecia
vengono individuate come i punti di approdo principali di tre differenti rotte nel
Mediterraneo: una occidentale, una centrale e una orientale. Nel viaggio verso 'Europa, la
maggior parte dei migranti provenienti dall’Africa settentrionale e sub sahariana,
transitando attraverso la Libia, intraprende la rotta centrale’, a bordo di imbarcazioni
fatiscenti. I trafficanti di esseri umani, raggiunte le acque internazionali, abbandonano i
migranti su gommoni e piccoli natanti di fortuna’, approfittando dell’obbligo di salvare vite
in mare*, nascente dal diritto internazionale.

Antiche consuetudini marittime, ispirate al principio di “solidarieta marinara”, sono
state col tempo codificate’: si pensi all’art. 11 della Convenzione di Bruxelles del 23
settembre 1910° in base al quale «Ogni capitano ¢ tenuto, in quanto lo possa fare senza
serio pericolo per la sua nave, il suo equipaggio e 1 suoi passeggeri, a prestare assistenza a
qualunque persona, anche nemica, trovata in mare, in pericolo di vitay.

* Professote ordinario di Diritto della navigazione, Universita degli studi di Messina.

U F. A. QUERCL, Sull'immigrazione per via mare, in Trasp., 87/2002, p. 167 ss.; L. SCHIANO DI PEPE, Diritto
internazionale e traffico di migranti per mare: alcune brevi note, in Dir. mar., 2003, p. 907; P. MOROZZO DELLA
RoccA, P. COGNINTI, Immigrazione: profili normativi e orientamenti ginrisprudenziali, Torino, 2005.

2 A. ANNONL, I/ ruolo delle operazioni Triton ¢ Sophia nella repressione della tratta di esseri umani e del traffico di migranti
nel Mediterraneo centrale, in Dir. Un. eur., 2017, p. 829 ss.

3 F. DE VITTOR, I/ diritto di traversare il Mediterranco... o quantomeno di provarci, in Dir. um. dir. int., 2014, p. 63 ss.

4 Sul tema, F. PELLEGRINO, 7 fema di abbandono di migranti clandestini in acque internagionali per provocare interventi di
soccorso, in Dir. mar., 2014, p. 581 ss. Cfr. anche C. CAMPIGLIO, Disciplina delle migragioni: limiti internazionali, in
V. GASPARINI CASARI (a cura di), I/ diritto dell'immigrazgione. Profili di diritto italiano, comunitario e internagionale,
Modena, 2010, p. 23 ss.

> C. BOVA, G. BOVA, Sulle convenzioni internazionali in materia di soccorso alle persone in mare, in Dir. trasp., 2017, p.
11 ss.

¢ Convenzione internazionale per 'unificazione di alcune regole in materia di assistenza e di salvataggio
marittimi (Bruxelles, 23 settembre 1910), L’Italia ha autorizzato la ratifica in con L. 12 giugno 1913, n. 606.
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La piu recente Convenzione internazionale di Londra per la sicurezza della vita in
mare (SOLAS 74/78)’, al capitolo V, contiene la regola 33 del seguente tenore: «The
master of a ship at sea which is in a position to be able to provide assistance on receiving
information from any source that persons are in distress at sea, is bound to proceed with all
speed to their assistance, if possible informing them or the search and rescue service that
the ship is doing so. This obligation to provide assistance applies regardless of the
nationality or status of such persons or the circumstances in which they are found».

Parimenti, la Convenzione SAR (Search and Rescue) di Amburgo del 1979°, all’art.
3.1.9, impone ai comandanti delle navi un preciso obbligo di soccorso e assistenza delle
petsone in mare, a prescindere dalla loro nazionalita/status o dalle circostanze del caso (att.
2.1.10y".

In base alla stessa Convenzione SAR, I'obbligo a carico dei comandanti delle navi ¢
poi completato dall’attivita dei Maritime Rescue Coordination Centres (MRCC)", tenuti ad
assicurare, nelle rispettive aree di responsabilita, un’efficiente organizzazione dei servizi di
search and rescue, gestendo le comunicazioni di emergenza e coordinando le relative
operazioni. Ai Centri MRCC spetta la responsabilita del coordinamento delle operazioni
nell’area di riferimento, compresa I'individuazione del c.d. “luogo sicuro”.

In virth degli emendamenti apportati nel maggio 2004'" alle Convenzioni SAR e
SOLAS (rispettivamente, cap. III, par. 3.1.9" e cap. V, regola 33, par.1.1"), Pobbligo di
soccorso non consiste solo nel prestare la c.d. “prima assistenza” ai naufraghi, ossia nel

7 Convenzione internazionale per la sicurezza della vita in mare (SOLAS), firmata a Londra il 1 novembre
1974, e resa esecutiva con 1. 23 maggio 1980, n. 313, con 1. 4 giugno 1982, n. 438 (che ha approvato il
successivo Protocollo del 17 febbraio 1978) e con decteto D.P.R. 8 novembre 1991, n. 435. Cfr. I
PAPANICOLOPULU, lmmigrazione irvegolare via mare, tutela della vita umana e organizzazioni non governative, in Dir.
imm. citt., 2017, p. 30.

8 Convenzione internazionale sulla ticerca e il salvataggio marittimo, firmata ad Amburgo il 27 aprile 1979 ed
entrata in vigore il 22 giugno 1985. Resa esecutiva in Italia con 1. 3 aprile 1989, n. 147. E’ stata ratificata
dall’Italia con 1. 3 aprile 1989, n. 147 e relativo regolamento di attuazione (D.P.R. 28 settembre 1994, n. 662,
in GU n. 281 dell’l dicembre 1994. Modificata con risoluzione MSC.70(69), adottata il 18 maggio 1998. Per
un commento v. S. ZAMMITTI, I/ “soccorso preparatorio” nell'assistenza e nel salvataggio marittini, in Trasp., 1981, n.
23, p. 153 ss; M. M. COMENALE PINTO, Immigrazgione clandestina e salvagnardia della vita umana in mare, in Riv. dir.
nav., 2011, p. 585 ss.; U. LEANZA, F. CAFFI0, L applicazione della convenzione di Amburgo del 1979 sul SAR, in Rip.
dir. nav., 2015, p. 319 ss.

 Lart. 2.1.10 cosi recita: «Parties shall ensure that assistance be provided to any person in distress at sea.
They shall do so regardless of the nationality or status of such a person or the circumstances in which that
person is found.

10°F. DE VITTOR, Soccorso in mare e favoreggiamento dell immigrazione irregolare: sequestro e dissequestro della nave Open
Arms, in Dir. um. dir. int., 2018, p. 445 ss.

11 Entrati in vigore il 1° luglio 2006.

12 Capitolo 111, pat. 3.1.9: «The Party responsible for the search and rescue region in which such assistance is
rendered shall exercise primaty responsibility for ensuring such co-ordination and cooperation occuts, so that
survivors assisted are disembarked from the assisting ship and delivered to a place of safety, taking into
account the particular circumstances of the case and guidelines developed by the Organization. In these cases,
the relevant Parties shall arrange for such disembarkation to be effected as soon as reasonably practicablex.

13 Capitolo V, regola 33, 1.1: «The Contracting Government responsible for the search and rescue region in
which such assistance is rendered shall exercise primary responsibility for ensuring such co-ordination and co-
operation occurs, so that survivors assisted are disembarked from the assisting ship and delivered to a place
of safety, taking into account the particular circumstances of the case and guidelines developed by the
Organization. In these cases the relevant Contracting Governments shall arrange for such disembarkation to
be effected as soon as reasonably practicable.
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fornire cibo, acqua, vestiario, cure mediche, ecc., ma include il dovere — accessorio e
conseguente — di sbarcatli in un porto sicuro (place of safety o Pos)"*

In base alla stessa Convenzione di Amburgo, la responsabilita del coordinamento
delle operazioni di soccorso in mare viene attribuita allo Stato che ha assunto il ruolo di
autorita SAR, la quale ¢ chiamata ad individuare un “place of safety”, tenendo conto delle
circostanze specifiche del caso e previe opportune verifiche della situazione concreta. Cio
significa che il Paese che coordina i soccorsi non deve essere necessariamente sede di
sbarco dei migranti.

Anche le “Linee guida” del’IMO sul trattamento delle persone soccorse in mare'
contengono l'espresso divieto di sbarcare i naufraghi in luoghi in cui non sono garantiti i
diritti fondamentali, specie se a bordo sono presenti persone che potrebbero beneficiare di
tutele addizionali come, ad esempio, potenziali richiedenti asilo.

Infatti, laddove le persone soccorse in mare, oltre che naufraghi siano anche dei
migranti, 'accezione del termine “sicurezza” del luogo di sbarco si connota di ulteriori
requisiti, legati all’esigenza di garantire la tutela dei diritti umani, quali I'accesso alle
procedure amministrative connesse alla richiesta di asilo.

Alla luce di tali disposizioni, le operazioni di soccorso si intendono concluse solo
dopo lo sbarco in un luogo in cui in cui venga assicurata la protezione delle persone salvate
e dei loro diritti.

Sebbene anche la stessa nave soccorritrice possa, in senso ampio, essere considerata
un Pos, si tratta di un luogo provvisorio di salvataggio. Inoltre, non sempre il porto piu
sicuro coincide con quello piu vicino: si pensi all'ipotesi in cui il salvataggio sia avvenuto in
prossimita delle coste libiche. Certamente non possono essere considerati sicuri i porti di
paesi dove vige la pena di morte o dove anche un solo migrante salvato in mare possa
essere perseguitato per ragioni politiche, etniche o di religione.

11 quadro di riferimento normativo ¢ completato dalla Convenzione di Montego Bay
del 1982'° (UNCLOS) che statuisce, all’art. 98, primo comma, che «ogni Stato deve esigere
che il comandante di una nave che batte la sua bandiera, nella misura in cui gli sia possibile
adempiere senza mettere a repentaglio la nave, 'equipaggio o 1 passeggeri, presti SOCCOrso a
chiunque si trovi in mare in condizioni di pericolo; proceda quanto piu velocemente ¢
possibile al soccorso delle persone in pericolo, se viene a conoscenza del loro bisogno di
aiuto, nella misura in cui ci si puo ragionevolmente aspettare da lui tale iniziativa; presti
soccorso, in caso di abbordo, all’altra nave, al suo equipaggio e ai suoi passeggeri e, quando
¢ possibile, comunichi all’altra nave il nome della propria e il porto presso cui essa ¢
immatricolata, e il porto piu vicino presso cui fara scalow.

14 B. GORNATI, “Paesi terzi sicuri”, respingimenti a catena e detenzione arbitraria: il caso “llias e Abmed”, in Dir. um. dir.
int., 2017, p. 542 ss.

15 IMO Resolution MSC (Maritime Safety Committee) 167(78) del 20 maggio 2004 dal titolo “Guidelines on the
Treatment of Persons Resened at Sea”. Cfr.
http://www.imo.otg/en/OurWork/Facilitation/ personstescued/Documents/MSC.167(78).pdf

16 United Nations Convention on the Law of the Sea (UNCLOS), sottosctitta il 10 dicembre 1982 a Montego Bay, in
Giamaica, da 155 Stati. L'Italia I’ha ratificata con 1. 2 dicembre 1994, n. 689 (GU n. 295 del 19 dicembre 1994
— s.0. n. 164). La Convenzione ¢ entrata in vigore a livello internazionale nel 1994, al raggiungimento della
sessantesima ratifica. Sul tema v. T. SCOVAZZL, La lotta all'immigragione clandestina alla luce del diritto internagionale
del mare, in Dir. immugr., 2003, pag. 48 ss. Per un commento della Convenzione, v. S. N. NANDAN, S.
ROSENNE (a cura di), United Nations Convention on the Law of the Sea 1982. A commentary, 11, Dordrecht, 1993, p.
273 ss.
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A tal fine, il secondo comma dello stesso articolo impone agli Stati costieri
Iistituzione e il funzionamento di un servizio permanente di ricerca e di salvataggio (“search
and rescue”) adeguato ed efficace per garantire la sicurezza marittima e aerea e, se del caso,
una proficua collaborazione con gli Stati vicini, nel quadro di accordi regionali.

Parimenti, I'art. 10 della Convenzione di Londra del 1989' sul soccorso in mare
ribadisce che ogni comandante ¢ obbligato a soccorrere le persone in pericolo di scomparsa
in mare, nella misura in cui cid non crei pericolo grave per la sua nave e le persone a bordo.
Gli Stati sono tenuti ad adottare tutte le misure necessarie per far osservare tale obbligo.

Quanto alla normativa comunitaria'®, giova ricordare il Regolamento UE n.
2016/1624", istitutivo dell’Agenzia per la Guardia di frontiera e costiera europea
(Frontex)®, il quale, allart. 4, prevede che la gestione europea integrata delle frontiere
consista, tra I'altro, in operazioni di ricerca e soccorso per le persone in pericolo in mare,
che vengono avviate e svolte a norma del Regolamento (UE) n. 656/2014* e del diritto
internazionale, e che possono verificarsi nel corso di interventi di sorveglianza delle
frontiere in mare.

17 Convenzione internazionale sul salvataggio (sa/vage) conclusa a Londra il 28 aprile 1989, entrata in vigore il
14 luglio 1996. Per un commento, v. D. GAETA, La Convengione di 1ondra 1989 sul soccorso in acqua, in Dir. mar.,
1991, p. 291 ss.; N. J. J. GASKELL, The 1989 Salvage Convention and the Lloyd’s Open Form (Lof) Salvage Agreement
1990, in 16 Tul. Mar. Law Journ., 1991-1992, p. 12 ss.; M. P. R1220, La nuova disciplina internazionale del soccorso in
acqua e il codice della navigazgione, Napoli, 1996, p. 76 ss.; ID., Soccorso in mare ¢ tutela dell’ambiente, in Dir. trasp.,
2014, p. 775 ss.

18 G. CAGGIANO, Scritti sul diritto enropeo dell immigrazione, Torino, 2014, p. 75 ss.

19 Regolamento (UE) 2016/1624 del Patlamento europeo e del Consiglio, del 14 settembre 2016, relativo alla
Guardia di frontiera e costiera eutopea, che modifica il regolamento (UE) 2016/399 del Parlamento eutopeo
e del Consiglio e che abroga il regolamento (CE) n. 863/2007 del Patlamento europeo e del Consiglio, il
regolamento (CE) n. 2007/2004 del Consiglio e la decisione 2005/267/CE del Consiglio, in GUUE L 251 del
16 settembre 2016, p. 1-76. Per un commento v. G. CAMPESL, Sicuregza, democrazia e diritti in Enropa. A proposito
della nuova Guardia costiera e di frontiera enropea, in Studi sulla questione criminale, 2016, p. 7 ss.; M. SAVINO, La crisi
dei confini in Enropa, in Riv. trim. dir. pubbl., 2016, p. 739 ss.; M. SORMANI, Da “Frontex” alla gnardia di frontiera e
costiera europea, in Riv. dir. nav., 2016, p. 859 ss.; . ZORZI GIUSTINIANI, Da Frontex alla Guardia di frontiera e
costiera europea: novitd in tema di gestione delle frontiere esterney in Dir. pubbl. comp. enr., 2017, p. 523 ss.

sy Frontex, v. anche S. TREVISANUT, L’Europa ¢ limmigrazione clandestina via mare: FRONTEX e diritto
internazionale, in Dir. Un. enr., 2008, p. 367 ss.; P. TAORMINA, Immigrazione extracomunitaria: ['Agengia
FRONTEX e la cooperazione alle frontiere, in AP Argomenti, 2 agosto 2009; G. CAGGIANO, Attivita e prospettive di
intervento dell’Agenzia Frontex nel Mediterraneo, in E. TRIGGIANI (a cura di), Europa ¢ Mediterraneo. Le regole per la
costruzione di una societd integrata, Napoli, 2011, p. 403 ss.; M. CHILLAUD, Frontex as the Institutional Reification of the
Link between Security, Migration and Border Management, in Contemporary Eur. Studies, 2012, p. 45 ss.; K. HORSTI,
Humanitarian Disconrse Legitimating Migration Control: Frontex Public Communication, in Migrations: Interdisciplinary
Perspectives, Vienna, 2012, p. 297 ss.; A. LIGUORL, N. RICCIUTL, Frontex ed il rispetto dei diritti umani nelle operazioni
congiunte alle frontiere esterne dell’'Unione europea, in Dir. um. dir. int., 2012, p. 539 ss.; F. PELLEGRINO, La discussa
agenzia Frontex, in G. MOSCHELLA, L. BUSCEMA (a cuta di), Immigrazione e diritti fondamentali dello straniero, Roma,
2016, p. 199 ss.

21 Regolamento (UE) n. 656/2014 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 15 maggio 2014 recante
norme per la sorveglianza delle frontiere marittime esterne nel contesto della cooperazione operativa
coordinata dall’Agenzia europea per la gestione della cooperazione operativa alle frontiere esterne degli Stati
membri dell’'Unione europea, in GUUE L 189 del 27 giugno 2014, p. 93 ss.). Si riporta Iart. 9 (Situazioni di
ricerca e soccorso): «Gli Stati membri osservano l'obbligo di prestare assistenza a qualunque natante o
persona in peticolo in mare e durante un’operazione marittima assicurano che le rispettive unita partecipanti
si attengano a tale obbligo, conformemente al diritto internazionale e nel rispetto dei diritti fondamentali,
indipendentemente dalla cittadinanza o dalla situazione giuridica dell’interessato o dalle circostanze in cui si

trovay.
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Funzione principale dell’Agenzia ¢ quella di assicurare una gestione integrata ed
efficiente dei flussi migratori e, al contempo, di garantire la sicurezza delle frontiere esterne
dell’Unione.

2. 1/ soccorso nelle aree SAR

In base alla Convenzione SAR, ciascuno Stato costiero deve individuare e dichiarare
formalmente una propria Search and Rescue Region, non necessariamente corrispondente con
le frontiere marittime, nella quale garantire 'efficiente prestazione dei servizi di soccorso
marittimo.

La dichiarazione unilaterale della “SAR region” proviene dalla competente autorita di
uno Stato che ha ratificato la convenzione di Amburgo ed ha efficacia costitutiva. Essa
contiene l'assunzione di responsabilita per il coordinamento delle operazioni SAR
all'interno di un’area del Mediterraneo fino a quel momento non ricadente sotto la
responsabilita di alcuno Stato costiero.

L’area di responsabilita SAR dei diversi Paesi rivieraschi puo essere segnalata nel
“Global Integrated Shipping Information Systens” (GISIS) dell’International Maritime Organization
(IMO), ma Tlinserimento in tale sistema assume mera efficacia informativa e non
costitutiva.

Per quanto riguarda il Mar Mediterraneo, nel corso della Conferenza IMO di
Valencia del 1997 si ¢ provveduto ad approvare un “General Agreement on a Provisional SAR
Plar”* in cui si sono stabiliti i limiti delle zone SAR rientranti nel bacino. Sulla base di
quest’accordo, la zona SAR italiana si estende per 500.000 km? circa un quinto dell’intero
Mare Nostrum.

A questo processo di definizione concordato delle zone SAR mediterranee non ha
partecipato Malta che, nonostante le ridotte dimensioni del suo territorio e la carenza di
mezzi per volgere le operazioni di soccorso, rivendica unilateralmente una zona SAR
vastissima, di circa 250.000 km?®, che peraltro, in alcuni tratti di mare, si sovrappone a quella
italiana®.

Tale area ¢ pressoché coincidente con la “zona contigua”* maltese, ossia con quella
zona d’alto mare entro la quale lo Stato costiero puo esercitare il controllo necessario a
prevenire le violazioni delle proprie leggi e regolamenti doganali, fiscali, sanitari e di
immigrazione™. Ai sensi dell’art. 33 della citata Convenzione di Montego Bay, essa non puo

9524

2 11 “General Agreement on a Provisional SAR Plan” ¢ stato adottato durante la Conferenza IMO svoltasi a
Valencia (8-12 settembre 1997) come Allegato n. 1 alla Risoluzione n. 1.

23 Si tratta di un’area estesa circa 750 volte il suo territorio, che si sovrappone a nord con la corrispondente
zona SAR italiana, coprendo persino le acque territoriali di Lampedusa e Lampione, mentre ad ovest lambisce
le acque territoriali della Tunisia.

24 Sulla zona contigua in generale, v. S. REVERSO, Osservazioni sull istitnzione della gona contigna, in Dir. trasp.,
2011, p. 596 ss.; L. SCHIANO DI PEPE, Zona contigna e diritto di inseguimento in una pronuncia della Cassagione, in
Dir. mar., 2012, pp. 1091 ss.;

25 Per gli aspetti relativi all'immigrazione, v. G. ANDREONE, Immigrazione clandestina, zona contigna e Cassazione
italiana: il mistero si infittisce, in Dir. um. dir. int., 2011, p. 183 ss.; A. MANEGGIA, I/ “controllo preventivo” nella zona
contigna, in Rav. dir. int., 2017, p. 23 ss.
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estendersi oltre 24 miglia marine dalla linea di base da cui si misura il limite esterno del mare
territoriale™.

La zona SAR maltese, inoltre, coincide con la “regione informazioni volo” (“Flight
Information Region”, FIR)”', la patte dello spazio aereo (non necessariamente cortispondente ai
confini nazionali) all’interno della quale vengono forniti il “Servizio Informazioni Volo” (FIS)*
e il “Servizio di Allarme” (ALS). Malta ha ereditato dalla Gran Bretagna quest’ampia porzione
di spazio aereo, originariamente gestita, quando larcipelago costituiva un possedimento
britannico, dal governo inglese. Essa trae un grande vantaggio economico dal mantenimento di
questa vasta area FIR, dipendente dalla riscossione delle tasse di sorvolo e non intende ridurre
la corrispondente “Search and Rescune zome’” teme infatti che un restringimento della sua area SAR
possa innescare pressioni internazionali volte a costringerla a contenere anche la zona FIR.

Nonostante Malta sia responsabile di una zona di ricerca e soccorso cosi ampia, di fatto
non ¢ in grado di sostenere, se non entro certi limiti, assai contenuti, sbarchi di migranti.
Peraltro, non ha ratificato le modifiche del 2004 alle Convenzioni SAR e SOLAS che hanno
introdotto I'obbligo di sbarco dei naufraghi in un “place of safety”.

La Libia, un Paese — com’¢ noto — dilaniato dalla guerra civile e caratterizzato da una
forte instabilita di governo, fino a poco tempo fa non era responsabile di una propria zona
SAR. I’IMO ha, pero, annunciato che, il 12 giugno 2018, ¢ stata inserita nel “sistema globale di
ricerca e soccorso”’, I'informazione relativa all'istituzione del Joint Rescue Co-ordination Centre
(JRCC), ovvero di un centro di coordinamento libico, gestito da personale appartenente a forze
militari e civili, con sede presso 'aeroporto internazionale di Tripoli.

Nonostante tale novita abbia disegnato un nuovo scenatio in materia di coordinamento e
gestione di operazioni di salvataggio in mare dei migranti al largo delle coste libiche, serie
perplessita permangono circa la responsabilita del soccorso affidata ad un Paese nordafricano
che non soddisfa i requisiti di un “place of safety”.

3. Dipieto di respingimento. 1/ caso “Hirsi”

All’obbligo generale di soccorso si affianca il divieto di respingimento (non-
refoulement)” di rifugiati e richiedenti asilo.

2 Cfr. F. FLORIO, I/ mare territoriale ¢ la sua delimitagione, Milano, 1947; T. SCOVAZZI, Elementi di diritto
internazionale del mare, Milano, 1994, p. 29 ss.

21 LInternational Civil Aviation Organization 1CAQO), definisce la FIR come “an airspace of defined dimensions within
which flight information service and alerting service are provided’. Cfr. Cap. 1 (definizioni) dell’Annesso 2 (“Rules of the
Air’), X ed., 2005. Tale area riguarda il controllo dello spazio aereo e si propone di garantire esercizio delle
due liberta dell’aria (di sorvolo e di atterraggio per motivi tecnici) a tutti i Paesi contraenti della Convenzione
di Chicago del 7 dicembre 1944 sull’aviazione civile internazionale, entrata in vigore, a livello internazionale, il
4 aprile 1947 ¢ in Italia il 30 novembre 1947 (per un commento per tutti A. GIANNINI, La Convengione di
Chicago (1944) sull'aviazione civile internazionale, in Riv. dir. comm., 1946, 83 ss.). Sul tema v. S. CACOPARDO
MELITA, In tema di liberta dell'aria, in Riv. aeron., 1/1945, p. 17 ss. e da ulimo F. DE ANDREIS, M. CARIONI, L¢
liberta fondamentali dell'aria come volano del trasporto aereo, Assago (MI), 2018.

28 M. BUFO, Le competenze degli A.IN.S.Ps. 1/ servigio informazioni volo (F.1.5.) e il servizio informazioni volo aeroportuale
(A.F.ILS.), e F. SGRO, I/ servigio di informazione aeronantica, in F. PELLEGRINO (a cura di), Regole ¢ pratiche della
navigazione aerea in Europa: verso un'armonizzazione, Milano, 2012, rispettivamente, p. 163 ss. e p. 151 ss.

2 C. ZANGHL, Lintervento in alto mare fra “non refoulement”, diritti umani e contrasto all immigrazione clandestina, in N.
PARISI, M. FUMAGALLI MERAVIGLIA, A. SANTINI, D. RINOLDI (a cura di), Seritti in onore di Ugo Draetta, Napoli,
2011, p. 815 ss.
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Ai sensi della Convenzione di Ginevra del 28 luglio 1951%, 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; oppure che, non avendo cittadinanza e
trovandosi fuori del Paese in cui aveva residenza abituale a seguito di tali avvenimenti,
non puo o non vuole tornarvi per il timore di cui sopray.

In base a tale norma, si dovrebbe riconoscere la possibilita di chiedere asilo anche
in acque internazionali, a bordo di una nave, o nei paesi di transito, rivolgendosi ad una
autorita nazionale, ad un ufficio consolare, ecc.

Detto strumento internazionale, all’art. 33, ha introdotto il c.d. principio di #on-
refoulement in base al quale «Nessuno Stato contraente espellera o respingera, in qualsiasi
modo, un rifugiato verso i confini di territori in cui la sua vita o la sua liberta sarebbero
minacciate a motivo della sua razza, della sua religione, della sua cittadinanza, della sua
appartenenza a un gruppo sociale o delle sue opinioni politiche».

11 divieto di respingimento ¢ stato piu di recente ribadito nel rapporto “Rescue at Sea:
A Guide to Principles and Practice as Applied to Migrants and Refugees™', nel quale viene
evidenziato I'obbligo, incombente sul comandante della nave che compie l'intervento di
soccorso, di tutelare adeguatamente 1 diritti dei richiedenti asilo, verificando la loro
presenza a bordo, comunicandola allUNCHR ed effettuando lo sbarco laddove sia
possibile garantire loro adeguata protezione™.

Parimenti, in ambito UE”, l'art. 19 della Carta di Nizza-Strasburgo sui diritti
fondamentali vieta espressamente le espulsioni collettive e I'allontanamento, espulsione o
estradizione verso un Paese in cui esiste il rischio serio che la persona respinta venga
sottoposta a pena di morte, a tortura o ad altre pene o trattamenti inumani o degradanti.

Alla luce di tale disposizione, non puo giustificarsi la prassi dei respingimenti
collettivi in alto mare, inaugurata dal Governo italiano nel 1997 con il “blocco navale”
sulle coste dell’Adriatico per fermare 1 migranti albanesi e proseguita poi, a partire dal
2004, nel canale di Sicilia con respingimenti collettivi in mare, verso la Tunisia e la Libia,
quale strumento di lotta contro 'immigrazione irregolare™.

In caso di violazioni accertate della normativa comunitaria, si potrebbe profilare un
ricorso incidentale alla Corte di Giustizia dell'Unione Europea™, mentre in caso di

30 Firmata a Ginevra il 28 luglio 1951, ratificata dall’Italia con 1. 24 luglio 1954, n. 722, e modificata dal
Protocollo di New York del 31 gennaio 1967, relativo allo szazus di rifugiato, ratificato con 1. 14 febbraio 1970,
n. 95. Per un commento della Convenzione, v. F. CHERUBINL, L'asilo dalla Convenzione di Ginevra al diritto
dell’'Unione Europea, Bari, 2012, p. 1 ss.; P. ARTINIL, La Convengione di Ginevra del 1951 ed il sno rmolo nella attuale
realtd dei flussi migratori, in P. BENVENUTI (a cura di), Flussi migratori e fruizione dei diritti fondamentali, 2008, Ripa di
Fagnano (AQ), p. 49 ss.

31 Rapporto elaborato nel 2006 dallIMO e dallUNHCR e aggiornato nel 2015. Cfr.
https://www.unhcr.org/450037d34.pdf

32 Per un approfondimento, v. G. PUMA, Convenzione europea dei diritti dell'womo e “non-refonlement” in mare, in
Nuove antonomie, 2013, p. 451

33 R. VIRZO, I/ coordinamento di norme di diritto internazionale applicabili allo “status” dei rifugiati e dei bambini migranti
via mare, in Riv. dir. nav., 2016, p. 143 ss.

34 F. DE VITTOR, Soccorso in mare ¢ rimpatri in Libia: tra diritto del mare ¢ tutela internazionale dei diritti dell’nomo, in
Rav. dir. int., 2009, p. 800 ss.

35 A. RUGGERL, La Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea e le tecniche decisorie idonee ad assicurare la efficacia ed
effettivita, in, Ordine Internazionale ¢ Diritti Umani, 1, 2018, p. 21 ss.
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mancato rispetto di diritti garantiti dalla CEDU” esiste la possibilita di ricorso alla Corte
Europea dei diritti dell’Uomo”, se occotre, anche in via di urgenza (ex art. 39 del
regolamento dell’organo giurisdizionale europeo)®, sebbene i giudici di Strasburgo si
siano finora dimostrati restii a disporre misure provvisorie in mancanza di un rischio
reale ed imminente di un danno grave e irreparabile.

La Corte di Strasburgo, in varie occasioni, ha condannato I'Italia e altri Paesi
europei a causa di respingimenti di clandestini contrari a regole di diritto internazionale
del mare e umanitario. Una delle sentenze piu note e interessanti ¢ quella che ha statuito
sul “caso Hirs?™™.

Si riassumono brevemente i fatti. II 6 maggio 2009 venivano intercettate da alcune
motovedette italiane, in acque internazionali comprese nella zona SAR (“Search and
Rescue”) di responsabilita maltese, tre barche dirette in Italia, con a bordo circa duecento
persone. Quindi 1 naufraghi venivano trasferiti su navi italiane della Guardia costiera e —
in conformita agli accordi bilaterali fra Italia e Libia* — sbarcati nel porto di Tripoli, da
dove erano partiti, senza essere identificati, né informati circa la loro reale destinazione.

Alcuni cittadini somali ed eritrei facenti parte di quel gruppo di respinti
presentavano ricorso alla Corte di Strasburgo contro I'Italia per la violazione dell’art. 3 sul
divieto di tortura, dell’art. 13 sul diritto ad un ricorso effettivo e dell’art. 4, Protocollo n.
4*! della CEDU, sul divieto di espulsioni collettive.

36 Convenzione Europea per la salvaguardia dei diritti dell’'Uomo e delle liberta fondamentali del 4 novembre
1950 e i suoi Protocolli. Per un commento, v. F. SUDRE, Linfluence de la CEDH sur lordre juridigne interne, in
Rev. univ. dr. hommr, 1990, p. 259; S. P. PANUNZIO (a cura di), I diritti fondamentali ¢ le Corti in Eunropa, Jovene,
Napoli, 2005, passinz; N. SCIARABBA, I/ rmolo della CEDU: tra Corte costituzionale, gindici comuni e Corte enropea,
Milano, 2019, p. 79 ss.

37 S. MIRATE, Gestione dei flussi migratori e responsabilita statali: riflessioni problematiche tra normative interne, prassi
amministrative e ginrisprudenza Cedu, in Resp. civ. e previdenza, 2017, p. 431 ss.

38 Cfr. Regolamento della Corte, Strasburgo del 4 novembre 1998, ultima ed. del 14 novembre 2016.

3 Sentenza della Corte europea dei Diritti dell’'Uomo, Grande Camera, del 23 febbraio 2012, Hirsi Jamaa et al.
¢. Italia. Per un commento del caso, v. G. ALBENZIO, Caso Hirsi ed altri contro Italia. 1. intervento orale del Governo
italiano, in Rass. Avv. Stato, 2011, p. 58 ss.; G. CELLAMARE, Brevi note sulla sentenza della Corte enropea dei diritti
dell’nomo nell'affare “Hirsi Jamaa e altri ¢ Italia”, in St integr. enr., 2012, p. 491 ss.; C. HEIN, La condanna di
Strasburgo per i respingimenti: una pietra miliare per un cambiamento culturale, in Dir. uomo, 2012, p. 14 ss.; F.
LENZERINL, I/ principio del “non-refonlement” dopo la sentenza “Hirsi” della Corte europea dei diritti dell’nomo, in Riv. dir.
int., 2012, p. 721 ss.; A. LIGUORL, La Corte europea dei diritti dell'nomo condanna ltalia per i respingimenti verso la
Libia del 2009: il caso Hirsi, in Rav. dir. int., 2012, p. 415 ss.; C. MORSELLIL, Hic sunt leones: la Corte di Strasburgo
traccia invalicabile linea di interdizione nella carta geografica dei respingimenti in alto mare, in Dir. pen. e processo, 2012, p.
509 ss.; N. NAPOLETANO, La condanna dei “‘respingimenti” operati dall'ltalia verso la 1ibia da parte della Corte europea
dei diritti umani: molte luci ¢ qualche ombra, in Dir. um. dir. int., 2012, p. 436 ss.; U. VILLANI, Osservazioni sulla
sentenza della Corte Enropea nell'affare “Hirsi Jamaa” e sui problemi relativi alla sua esecuzione, in Dir. nomo, 2012, p. 5
ss.; S. MIRATE, Gestione dei flussi migratori e principio di “non refoulement” la Corte EDU condanna !ltalia per i
respingiments forzosi di migranti in alto mare, in Resp. civ. e previdenzga, 2013, p. 454 ss.

40 S. TREVISANUT, Immigrazione clandestina via mare e cooperazione tra Italia e 1ibia dal punto di vista del diritto del
mare, in Dir. um. dir. int., 2009, p. 609 ss.; R. PALLADINO, Nuovo quadro di partenariato dell’Unione eurgpea per la
migrazione e profili di responsabilita dell’ltalia (¢ dell’Unione europea) in riferimento al caso libico, in Freedom, Security &
Justice: Eur. 1egal Studies, 2018, p. 31 ss.; F. DE VITTOR, Responsabilita degli Stati ¢ dell’'Unione enropea nella
conclusione e nell esecugione di “accordi” per il controllo extraterritoriale della migrazione, in Dir. um. dir. int., 2018, p. 5 ss.
4 Protocollo n. 4 alla Convenzione per la salvaguardia dei Diritti dell’Uomo e della Liberta Fondamentali del
16 settembre 1963, in vigore dal 2 maggio 1968. Per un approfondimento sull’applicazione del Protocollo n.
4,v. A. 1. MATONTL, Garangie procedurali derivanti dall'art. 4 del Protocollo n. 4 CEDUE il caso “Kblaifia”, in Dir. um.
dir. int., 2017, p. 523 ss.
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L’art. 13 della Convenzione richiede l’esistenza di un rimedio interno, capace di
garantire una giusta riparazione in caso di violazione della CEDU. Tale rimedio deve
essere effettivo e deve consistere in un esame rigoroso ¢ indipendente della situazione.

Nel caso in specie, secondo la Corte EDU, i ricorrenti sono stati privati della
possibilita di far valere le proprie ragioni davanti a un’autorita competente prima che la
misura di respingimento fosse eseguita.

La Corte ha, inoltre, ricordato — richiamando 1 principi generali — che la
giurisdizione di uno Stato contraente ¢ principalmente tetritoriale”’; solo in circostanze
eccezionali, atti di uno Stato, commessi al di fuori del suo territorio, possono costituire
esercizio della giurisdizione®. Quando uno Stato esercita, attraverso suoi agenti che
operano al di fuori del suo territorio, controllo e autorita su individui, si puo parlare di
esercizio extraterritoriale della giurisdizione*. Una di queste circostanze ¢ — secondo i
giudici europei — il compimento di operazioni a bordo di navi battenti la bandiera di uno
Stato contraente.

Seguendo il ragionamento della Corte, «secondo il diritto internazionale in materia
di tutela dei rifugiati, il criterio decisivo di cui tenere conto per stabilire la responsabilita
di uno Stato non sarebbe se la persona interessata dal respingimento si trovi nel territorio
dello Stato, o a bordo di una nave battente bandiera dello stesso, bensi se essa sia
sottoposta al controllo effettivo e all’autorita di esso».

Ebbene, nel periodo che va da quando i ricorrenti sono saliti sulle navi italiane a
quando sono stati consegnati alle autorita libiche, si sono trovati — ad avviso dei giudici di
Strasburgo — sotto il continuo ed esclusivo controllo, de iure e de facto, delle autorita
italiane.

Gli eventi in questione ricadono, dunque, sotto la giurisdizione italiana: infatti,
laddove vi sia esercizio di autorita e controllo (quindi giurisdizione), dovra derivare
conseguente responsabilita.

Quanto all’art. 3 CEDU, sebbene gli Stati contraenti abbiano il diritto di controllare
ingresso e il soggiorno dei non residenti nel loro territorio®”, nonché di disporne il
rimpatrio, tuttavia I’espulsione, I'estradizione e ogni altra misura di allontanamento di uno
straniero rilevano, ai fini dell’articolo in esame, qualora vi siano motivi, seri ed accertati,
per ritenere che il soggetto respinto corra il rischio reale, nel Paese di destinazione, di
essere sottoposto a tortura o ad un trattamento disumano o degradante. Se sussistono tali
motivi, lo Stato contraente che effettua la misura di allontanamento ¢ responsabile della
violazione dell’art. 3 CEDU.

Sulla base di tale ragionamento, 'Italia ha subito una pesante condanna. E a nulla
sono valse le difese del governo italiano dall’accusa di aver esposto i ricorrenti a
trattamenti inumani e degradanti, basate sul fatto che si ¢ trattato di un’operazione di
salvataggio in alto mare che, come tale, non richiedeva I'identificazione delle persone, ma

42 T’art. 1 della CEDU prevede che gli Stati contraenti «riconoscono a ogni persona sottoposta alla loro
giurisdizione 1 diritti e le liberta enunciati nel Titolo primo» della Convenzione.

43 Cfr. parr. 71 e 72 della sentenza in esame.

4 Cfr. pat. 74 della sentenza in esame.

4 Sul tema v. G. CAMARDA, Tutela della vita nmana in mare e difesa degli interessi dello Stato: i tentativi d’immigrazione
clandestina, in Rav. dir. econ. trasp. e amb., Ginreta, 2007, p. 30; F. VASSALLO PALEOLOGO, Obblighi di protezione e
controlli delle frontiere marittime, in Dir. imm. citt., 2007, p. 13 ss.; A. D1 PASCALE, Migration Control at Sea: The
Italian Case, in B. RYAN, V. MITSILEGAS (eds.), Extraterritorial Immigration Control. 1egal Challenges, Leiden-
Boston, 2010, p. 281 ss.
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imponeva solo I'obbligo di prestare loro assistenza®’; che nessuno dei naufraghi aveva
fatto richiesta di asilo; che si era trattato di rifiuto di autorizzare I'ingresso in Italia, e non
di espulsione dal territorio; che i trasferimenti erano avvenuti sulla base di accordi
bilaterali Italia-Libia; che quest’ultima era all’epoca considerata un Paese sicuro, essendo
firmataria di numerosi trattati internazionali sui diritti umani.

Nel 2009 la Corte ¢ giunta, all’'unanimita, ad una sentenza della Grande Camera di
netta condanna dell’Italia, affermando che — pur consapevole delle difficolta che i Paesi
come I'Italia, maggiormente esposti alla pressione migratoria via mare, incontrano nel
contrastare il dilagante fenomeno* — tuttavia il divieto di cui all’art. 3 sulla tortura &
assoluto e gli Stati europei non possono ignorare i propri obblighi internazionali in
materia di diritti umani, né si possono affidare a profili meramente formali, quali la
ratifica di trattati internazionali in materia di diritti umani da parte di Paesi quale la Libia.
Queste circostanze non sono di per sé sufficienti ad assicurare una protezione adeguata
contro il rischio di maltrattamenti, nel caso in cui da fonti affidabili (quali quelle ONU)
emerga, invece, l'esistenza di pratiche poste in essere dalle autorita locali, o tollerate da
queste ultime, manifestamente contrarie ai principi della CEDU.

Secondo la Corte, 'esistenza di accordi bilaterali, come quello Italia-Libia, non fa
venir meno le responsabilita degli Stati contraenti della CEDU, né rileva il fatto che
nessuno dei ricorrenti abbia richiesto asilo: di fronte a una situazione cosi chiara e ben
nota di violazione dei diritti umani, per cui le autorita italiane “sapevano e non potevano
non sapere” a quali rischi sarebbero andati incontro 1 migranti respinti, era loro compito
verificare la presenza, tra i naufraghi, di richiedenti asilo, meritevoli di particolare
protezione.

Quanto alla giustificazione addotta dallo Stato italiano secondo cui non si sarebbe
trattato di espulsione, ma di diniego di ingresso, essendo i fatti avvenuti in acque
internazionali, secondo la Corte, in base all’art. 4, Protocollo 4, CEDU, che proibisce le
espulsioni collettive, il divieto si applica anche nel caso in cui il rinvio verso Paesi terzi sia
avvenuto al di fuori del territorio nazionale e del mare territoriale.

A tal proposito, la Corte ricorda come la CEDU sia uno “strumento vivo”, che va
interpretato alla luce delle condizioni attuali e in maniera tale da rendere le sue garanzie
concrete ed efficaci, e non illusorie, e che la ratio dell’art. 4, Protocollo n. 4, sia quello di
impedire agli Stati di espellere degli stranieri senza esaminare preliminarmente le loro
condizioni personali.

Se linterpretazione dell’art. 4, Protocollo n. 4, si limitasse ai casi di espulsione
collettiva dal territorio di uno Stato — argomenta la Corte — la sua tutela sarebbe
inefficace in un numero significativo di situazioni che compongono il quadro odierno
delle migrazioni.

Secondo i giudici europei, perché un respingimento collettivo ricada nel suddetto
divieto, occorre che i migranti siano stati — anche temporaneamente — soggetti alla
“potesta esclusiva” dello Stato che li respinge- Tale potesta sussiste anche qualora le
attivita di soccorso siano state solo inizialmente coordinate da autorita italiane, dopo il
primo avvistamento dei natanti da soccorrere, e siano state successivamente trasferite alle
autorita di un Paese, come la Libia, che non garantisce un luogo di sbarco sicuro e che

46 U. LEANZA, Polizia marittima e navigagione straniera alla luce del diritto del mare, in Studi mar., 34, 1988, p. 3 ss.; G.
BERTINL, Diritto del mare e poteri di polizia, Napoli, 2000, p. 39.

47 V. in particolare U. LEANZA, F. GRAZIANI, Poteri di enforcement e di jurisdiction in materia di traffico di migranti via
mare: aspetti operativi nell attivita di contrasto, in Com. int., 2, 2014, p. 200 ss.
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non aderisce alla Convenzione di Ginevra sui rifugiati. Le attivita di soccorso devono, in
tal caso, considerarsi sottoposte alla piena giurisdizione dell’Italia, tenuta anche a
garantire un “place of safety”.

Nella sentenza in esame ¢ stato, a tal proposito, affermato anche il principio di #on-
refoulement “indiretto”: in caso di espulsione, lo Stato che effettua il respingimento ha
l'ulteriore obbligo di assicurarsi che il Paese dove rinvia un individuo offra garanzie
sufficienti circa il fatto che non procedera ad un ulteriore trasferimento dei migranti
verso il luogo di origine, senza una preventiva valutazione del rischio che il migrante
possa nello stesso subire trattamenti inumani e degradanti.

In altri termini, I’Italia sapeva o avrebbe dovuto sapere che i ricorrenti correvano il
serio rischio di essere arbitrariamente rinviati dalla Libia nei rispettivi paesi d’origine,
ossia in Somalia e in Eritrea.

Peraltro, secondo la Corte, il divieto di respingimento costituisce un principio di
diritto internazionale consuetudinario che vincola lintera comunita internazionale,
compresi quegli Stati che non sono vincolate dalla Convenzione di Ginevra o da qualsiasi
altro trattato sulla tutela dei diritti dei rifugiati.

Trattandosi di un principio di origine consuetudinaria, posto a garanzia di valori
considerati fondamentali e a cui non si puo in nessun modo derogare, siamo — secondo la
Corte — di fronte ad una norma imperativa, di jus cogens®, che — in quanto tale — non
subisce alcuna deroga, né puo essere oggetto di alcuna riserva.

4. Brevi considerazion: finali

Il dovere di salvare la vita umana in mare ¢ ampio e include la fase di sbarco nel
“place of safety” piu vicino, nel quale siano garantite condizioni di tutela dei diritti umani.

L’obbligo di sbarcare i naufraghi in un porto sicuro ha lo scopo di garantire che gli
Stati aderenti alle Convenzioni SOLAS e SAR cooperino tra loro, sollevando da quel
momento il comandante della nave dalla responsabilita di prendersi cura dei sopravvissuti
e — al contempo — consentendo alle persone soccorse di approdare in un luogo che
garantisca loro condizioni di sicurezza, intesa come protezione dei loro diritti.

4 Secondo l'art. 53 della Convenzione di Vienna del 23 maggio 1969 sul diritto dei Trattati (ratificata
dall’Ttalia con L. 12 febbraio 1974, n. 112), intitolato “Trattati in contrasto con una norma imperativa del
diritto internazionale generale (jus cogens)” ¢ nullo qualsiasi Trattato che sia in contrasto con una norma
imperativa di diritto internazionale generale. Secondo questo strumento internazionale, ¢ norma di sus cogens
«quella accettata e riconosciuta dalla comunita internazionale nel suo insieme, come norma alla quale non ¢
permessa alcuna deroga e che puo essere modificata solo da una nuova norma del diritto internazionale
avente lo stesso carattere» (art. 53). Cfr. M. M. MAGALLONA, The Concept of jus cogens in the Vienna Convention on
the Law of Treaties, 51 Philippine Law Journ., 1976, p. 521; N. RONZITTI, La disciplina dello jus cogens nella
Convenzione di Vienna sul diritto dei trattats, in Com. st., 1978, p. 241; G. DE SIMONE, Ius cogens e diritti umani nelle
relazioni internagionali, Saletno, 1994; F. MAIELLO, Le violazioni gravi dello ius cogens come distinte fattispecie di illecito
internazionale, in Riv. coop. ginr., 2008, p. 114 ss.; C. FOCARELLIL, Promotional Jus Cogens: A Critical Appraisal of Jus
Cogens’ Legal Effects, in Nordic Jonrn. of Intern. Law, p. 444 ss.; P. PICONE, La distingione tra norme internagionali di
Jjus cogens e norme che producono obblight erga ommnes, in Rav. dir. int., 2008, p. 5 ss. V. anche V. ZAGREBELSKY, [ diritti
fondamentali nella prospettiva della Corte europea dei diritti dell’nomo, in Foro it., 2017, p. 81 ss.
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E evidente la discrasia tra la natura tecnico-operativa delle operazioni di soccorso in
senso stretto e il risvolto politico-umanitario della scelta del luogo di sbarco.

Anche alla Libia — come si ¢ visto — spetta oggi il coordinamento delle operazioni
di ricerca e soccorso effettuate nella zona SAR di sua competenza, ma qualora I'autorita
marittima locale dovesse ordinare alla nave soccorritrice di sbarcare i naufraghi-migranti
nei suoi porti, il comandante sarebbe legittimato a disobbedire, non trattandosi di “place of
safety”.

Lattivita di ricerca e salvataggio (SAR) operata al di fuori delle acque territoriali e
comprensiva dello sbarco in un porto sicuro deve rispettare le regole di diritto
internazionale, sia di diritto del mare sia di diritto umanitario, le quali, in base all’art. 117
della Costituzione italiana, assumono rilievo nell’ordinamento giuridico interno,
costituendo un limite alla potesta legislativa dello Stato.

Eventuali intese bilaterali tra Stati, o leggi interne poste a tutela dell’ordine e della
sicurezza pubblica, non possono consentire deroghe al principio di non respingimento in
Paesi non sicuri, solennemente affermato dalla Convenzione di Ginevra e dalla CEDU.

L’obbligo di salvare vite umane, il rispetto della dignita e il principio di uguaglianza
e di solidarieta sono valori primari che non incontrano limiti e prevalgono su tutte le
norme e gli accordi finalizzati al contrasto dell’immigrazione irregolare, né possono
essere messi in dubbio, in quanto rappresentano il bagaglio giuridico, e prima ancora
umano, di qualunque societa che si considera civile e democratica.

ABSTRACT: The duty to rescue persons and the probibition of refoulement in the international and
supranational law

The duty to rescue persons in distress at sea is a fundamental rule of international law. It
forms the content of a norm of customary international law.

All States are under the duty to provide search and rescue services at sea. This duty has
subsequently been incorporated in international treaties (SOLAS, SAR, Montego Bay
Convention 1982, International Convention on Salvage).

According to these international instruments, people in distress at sea can be saved by
efforts undertaken by State officials on board rescue vessels or masters and crews of
private vessels. Therefore the duty of rescue is now one of the best-established principles
of the international law of the sea, maritime law and international humanitarian law.
Everyone is entitled to be rescued.

The duty to render assistance is for everyone and is not limited for example to persons of
a certain nationality. It includes the duty of flag States to oblige masters of vessels flying
their flag to rescue people at risk of being lost at sea, and the duty of coastal States to
establish and maintain search and rescue services.

The duty is placed upon States to ensure an effective and adequate search & rescue (SAR)
organization, to cooperate with other States on these matters and, after the 2004
amendments to the SOLAS and SAR Conventions, to bring rescued persons to a “place of
safety” (Pos). This article first deals with the current international legal framework
concerning migrants at sea and its shortcomings. In particular, there is a detailed
explanation regarding the notion and definition of “place of safety”. Second, we take a
look at the SAR regions. Third, recent case law developments of the prohibition of
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refoulement by Article 33 of the 1951 Geneva Convention, will be highlighted, with
particular attention to the the case of Hirsi Jamaa and Others.
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DALLA CERTEZZA DEL DIRITTO ALL’INCERTEZZA DEI DIRITTI (COSTITUZIONALI) DE-
GLI STRANIERI VULNERABILI: IL RISCHIO DELLA SINGOLARE NEMESI DELLE DISPOSI-
ZIONI URGENTI IN MATERIA DI PROTEZIONE INTERNAZIONALE ED IMMIGRAZIONE

STEFANO AGOSTA"

SOMMARIO: 1. “Ossessioni” e “compulsioni” della nuova disciplina della protezione umanitaria ai sensi del
D.L. n. 113/2018. — 2. Qualche notazione sull’az (sull’obbligatotia previsione o meno
nell’ordinamento statale) e sul guomodo (sul presunto snaturamento) della protezione per motivi umani-
tari. — 3. La declaratoria di inammissibilita (per ipoteticita e mera eventualita delle questioni sollevate)
di cui alla recente sent. n. 194/2019 della Corte costituzionale. — 4. “Beffardo” (piti che semplicemente
“singolare”) il rischio di una vera e propria nemesi della novella legislativa (sul piano “sostanziale” e
“processuale” della tutela degli stranieri vulnerabili).

1. “Ossessioni” e “compulsioni” della nuova disciplina della protezione umanitaria ai sensi del D.L. n.
113/2018

Convertite nella 1. n. 132/2018 — con modificazioni apportate alla versione originatia
in Senato — le disposizioni urgenti di cui al D.L. n. 113/2018, com’¢ noto, spaziano dalla
materia della protezione internazionale, dell'immigrazione e della sicurezza pubblica alle
misure per la funzionalita del Ministero dell’Interno, passando attraverso I'organizzazione
ed il funzionamento dell’Agenzia nazionale per 'amministrazione e la destinazione dei beni
sequestrati e confiscati alla criminalita organizzata. Mentre la porzione piu strettamente pe-
nalistica della suddetta disciplina si caratterizza per una molteplicita di provvedimenti tra di
loro anche assai eterogenei’, sul parallelo versante amministrativo sostanzialmente a due
principali macro-settori ¢ possibile in particolare ascrivere I'intervento cosi realizzato: e cioe
con riferimento, rispettivamente, al trattenimento dello straniero — con lintroduzione di
nuove modalita di esplicazione di quest’ultimo (in aggiunta ad una complessiva dilatazione
dei tempi ad esso connessi®) — ed alla protezione umanitaria (sulla quale adesso si appuntera
piu approfonditamente Iattenzione).

Pit ossessionata da (che non semplicemente mirante a) una piu efficiente ed efficace
gestione del fenomeno migratorio — oltre che dalla necessita di introdurre mezzi di contra-

* Professore associato di Diritto Costituzionale, Universita degli Studi di Messina.

I Aggiungendo, ad esempio, nuovi casi in cui ¢ possibile procedere ad intercettazioni in deroga ai limiti di pe-
na di cui all’art. 266, comma 1, cod. proc. pen. ovvero ampliando le modalita di controllo elettronico a distan-
za per i reati ex artt. 572 e 612-bis cod. pen. laddove sia disposto Iallontanamento dalla casa familiare (oltre ad
incriminare una serie molto variegata di condotte quali il blocco stradale e ferroviario, 'occupazione di edifici,
Ielusione delle norme in materia di esecuzione di opetre pubbliche con ricorso non autorizzato al subappalto e
al cottimo, I’accattonaggio molesto).

2 Con riguardo alla convalida del provvedimento di accompagnamento immediato alla frontiera cosi come,
pure, nei casi di permanenza del richiedente nei c.d. Centri per il rimpatrio (C.P.R.) ed Hozspos per la prevista
identificazione.
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sto al possibile ricorso strumentale alla domanda di protezione internazionale’ — la novella
in esame non poco sembra in effetti compulsivamente incidere sul sistema di riconosci-
mento della protezione internazionale e sulle forme di tutela complementare dei migranti.
Seccamente eradicato dall’originario art. 5, comma 6, D.Lgs. n. 286/1998, Testo unico delle
disposizioni concernenti la disciplina dell immigrazione e norme sulla condizione dello straniero, il richia-
mo ai «seri motivi di carattere umanitario o risultanti da obblighi costituzionali o interna-
zionali dello Stato italiano» — e, piu in generale, ogni riferimento al permesso di soggiorno
«per motivi umanitari» contenuto nell’ordinamento* — Pistituto generale e atipico del pet-
messo di soggiorno per motivi umanitari ¢ adesso sostituito da una serie di «casi speciali di
permessi di soggiorno temporanei per esigenze di carattere umanitario» (ai quali ultimi ¢
stato evidentemente delegato il compito di specificare quei «seri motivi di carattere umani-
tario» sin qui solo laconicamente enunciati all’art. 5, comma 6, cit.).

E solo all’interno di questo novero, in particolare, che «ad una forma di tutela altra ri-
spetto a quella propria della protezione internazionale (szatus di rifugiato o protezione sussi-
diaria) e della protezione temporanea per rilevanti esigenze umanitarie (ai sensi dell’articolo
20 del Testo unico dell'immigrazione, la cui disciplina non viene modificata dal decreto-
legge in esame), la riforma in epigrafe consente insomma, in via residuale, di “sopravvive-
re” nell’ordinamento’. Piu nel dettaglio tale nuovo, ristretto, ventaglio di ipotesi appare va-
riamente frutto di istituti gia vigenti nel sistema (seppure ridefiniti dal presente intervento
normativo) ovvero emersi nella costante e diffusa prassi amministrativa dalle Commissioni
territoriali e, soprattutto, giudiziaria: com’¢ noto, d’altro canto, proprio quest’ultima espe-
rienza «ha via via precisato i contorni» della protezione umanitaria «grazie all’attivita inter-
pretativa della giurisprudenza di merito e di legittimita che ha assicurato effettivita del
quadro normativo (...) alla luce delle esigenze di tutela dei diritti fondamentali della perso-
na, garantiti dalla Costituzione e dagli altri strumenti di tutela europea e internazionale»”.

Cosi, alle fattispecie preesistenti sono adesso ascrivibili i permessi di soggiorno per
«casi speciali», come tali ricomprendenti quelli di cui agli artt. 18 (per motivi di protezione
sociale’), 18-bis (per le vittime di violenza domestica®) e 22, comma 12-guater, D.1gs. n. 286

3 Cft. relazione di maggioranza al d.d.l. di Comversione in legge del decreto-legge 4 ottobre 2018, n.113, recante disposizio-
ni urgenti in materia di protegione internagionale e immigragione, sicurexza pubblica, nonché misnre per la funzionalita del Mi-
nistero dell'interno e l'organizzazione e il funzionamento dell’ Agengia nagionale per I'amministrazione e la destinazione dei beni
sequestrati e confiscati alla criminalita organizzata (A.S. n. 840) in www.senato.it, 3.

4 ... eccezion fatta per il mantenuto potere-dovere della Commissione tetritoriale di esaminare la posizione
individuale del singolo richiedente asilo (specie relativamente al tischio in caso di esecuzione del provvedi-
mento di espulsione) in ossequio al principio di #on refoulement: sul punto, tra i molti, G. RATTL, Dal dopoguerra
alla sitnazione attuale, Cap. IV, in E. GERMANO CORTESE-G. RATTI-M. VEGLIO-S. VITRO, Lo straniero e il gindice
civile. Aspetti sostangiali e processuali di diritto dellimmigrazione, Milanofiori Assago (MI), 2014; A. LANG, I/ divieto di
refoulement #ra CEDU ¢ Carta dei diritti fondamentali dell’ Unione enropea, in S. AMADEO, F. SPITALERI (a cura di),
Le garanzie fondamentali dell’immigrato in Europa, Totino, 2015, p. 209 ss. (part. p. 222 ss.); F. RESCIGNO, Egua-
Slianza vs. cittadinanza: il trattamento dello straniero, in 1D. (a cura di), Percorsi di egnaglianza, Torino, 2016, p. 407 ss.
(spec. p. 424).

5 Cosi, CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA, Parere ai sensi dell’art. 10 1. 24.3.1958, n. 195, sul decreto
legge 113 del 4 ottobre 2018 recante: “Disposizioni urgenti in materia di protezione internazionale e immigrazione,
pubblica sicurezza, nonché misure per la funzionalita del Ministero dell’Interno e I'organizzazione e il funzio-
namento dell’Agenzia nazionale per Pamministrazione e la destinazione dei beni sequestrati e confiscati alla
criminalita organizzata” (delib. 21 novembre 2018), in www.csm.it, 5.

¢ In tal senso, Corte cost. sent. n. 194/2019 (punto 7.4 cons. dir)) sui cui C. PADULA, Le decisioni della Corte costi-
tuzionale del 2019 sul decreto sicnrezza, in www.giurcost.it (29 agosto 2019).

7 Accertate situazioni di violenza o di grave sfruttamento nei confronti di uno straniero — ed emersi concreti
pericoli per la sua incolumita per effetto dei tentativi di sottrarsi ai condizionamenti di un’organizzazione cri-
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cit. (in caso di sfruttamento lavorativo’), delle quali hanno sostanzialmente mutuato la pot-
tata lasciandola invariata. A tale elenco ¢ stato solo aggiunto infine dal legislatore il permes-
so cosiddetto per “protezione speciale”. Frutto della novella all’art. 32, comma 3, D.Lgs. n.
25/2008, attuativo della dir. 2005/85/CE recante Norme minime per le procedure applicate negli
Stati membri ai fini del riconoscimento e della revoca dello status di rifugiato, tale nuovo permesso ¢
oggi attribuito per le ipotesi di non accoglimento della domanda di protezione internazio-
nale dello straniero cui al contempo sia vietata 'espulsione o il respingimento, allorquando
costui «possa essere oggetto di persecuzione per motivi di razza, di sesso, di lingua, di citta-
dinanza, di 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 persecuzio-
ne»'” ovvero sussistano fondati motivi di ritenere che rischi di essere sottoposto a tortura'’.
Agli istituti progressivamente emersi dalla prassi degli ultimi anni sono invece ricon-
ducibili il permesso di soggiorno per «cure mediche», per calamita nonché per atti di parti-
colare valore civile di cui, rispettivamente, agli artt. 19, comma 2, ltt. d-bis), 20-bis e 42-bis,
D.Lgs. n. 286 cit. Rilasciato allo straniero che versi in condizioni di salute di «particolare
gravita» tali da determinare un rilevante pregiudizio alla salute dello stesso in caso di rientro
nel paese di origine o di provenienza (e, comunque, accertate mediante idonea documenta-
zione proveniente da una struttura sanitaria pubblica o da un medico convenzionato con il
Servizio sanitario nazionale), il primo dei permessi appena menzionati va cosi ad aggiungere
quest’ultima categoria di soggetti vulnerabili a quelle gia in precedenza ritenute dall’art. 19,
comma 2, non espellibili: si pensi, ad esempio, agli stranieri minori di anni diciotto (eccet-
tuato il diritto loro spettante di seguire il genitore o I'affidatario espulsi), a coloro che siano
in possesso della carta di soggiorno (fatto salvo il disposto dell’art. 9) ovvero conviventi
con parenti entro il secondo grado o con il coniuge (di nazionalita italiana) nonché alle
donne in stato di gravidanza o nei sei mesi successivi alla nascita del figlio cui provvedono.
Al verificarsi di tali eventualita, appunto per le cure mediche il questore riconoscera
cosi un permesso di soggiorno valido per il solo territorio nazionale e per il tempo attestato
dalla certificazione sanitaria (ad ogni modo non superiore ad un anno) eventualmente rin-
novabile finché persistano le condizioni di salute di eccezionale gravita debitamente certifi-
cate. Di non poco rilievo, peraltro, ¢ il fatto che, nel corso dei lavori parlamentari di con-
versione, si sia ritenuto di sostituire con P'espressone «“particolare” gravita, accertate me-
diante idonea documentazione rilasciata da una struttura sanitaria pubblica o da un medico
convenzionato con il Servizio sanitario nazionale tali da determinare un rilevante» pregiudi-
zio Poriginario inciso «“eccezionale” gravita, accertate mediante idonea documentazione,

minale dedita allo sfruttamento della prostituzione — tale speciale permesso ¢ ad esempio rilasciato dal questo-
re per consentire alla vittima di sottrarsi alla violenza e a detti condizionamenti nonché di partecipare ad un
programma di assistenza e integrazione sociale.

8 A fronte di verificate situazioni di violenza o abuso — da intendersi come «uno o piu atti, gravi ovvero non
episodici, di violenza fisica, sessuale, psicologica o economica che si verificano all'interno della famiglia o del
nucleo familiare o tra persone legate, attualmente o in passato, da un vincolo di matrimonio o da una relazio-
ne affettiva, indipendentemente dal fatto che I'autore di tali atti condivida o abbia condiviso la stessa residen-
za con la vittima» — anche in questo frangente ¢ sempre il questore a rilasciare tale permesso per consentire
alla vittima di sottrarsi alla violenza domestica.

% Qualora lo straniero abbia presentato denuncia — ed abbia cooperato nel procedimento penale instaurato nei
confronti del datore di lavoro — spetta ancora al questore rilasciate il permesso in parola nelle ipotesi di parti-
colare sfruttamento lavorativo.

10'Sul punto, art. 19, comma 1, D.Lgs. n. 286 cit.

' In oggetto, art. 19, comma 1.1, D.Lgs. n. 286 cit.
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tali da determinare un irreparabile» pregiudizio (virgolette non testuali): in tal modo eviden-
temente dimostrando di voler quantomeno temperare «il rigore, invero eccessivo, della pre-
cedente formulazione ed ampliando la tutela delle posizioni soggettive garantite dall’art. 32
Cost»'

Rilasciato dal questore quando il paese verso il quale lo straniero dovrebbe fare ritor-
no versi in una situazione di contingente ed eccezionale calamita — tale da non consentire il
rientro e la permanenza in condizioni di sicurezza — il permesso di soggiorno per calamita
ha invece durata semestrale, validita nel solo territorio nazionale e, pur non potendo essere
convertito in permesso di soggiorno per motivi di lavoro, consente comunque al beneficia-
rio di svolgere un’attivita lavorativa. Su proposta del prefetto competente, il Ministro
dell’Interno puo infine autorizzare il rilascio di uno speciale permesso di soggiorno allo
straniero che si sia reso protagonista di atti di particolare valore civile nelle ipotesi di cui
all’art. 3, L. n. 13/1958, Nowme per la concessione di ricompense al valore civile (a meno che non ti-
corrano motivi per ritenere che quest’ultimo risulti pericoloso per 'ordine pubblico e la si-
curezza dello Stato ex art. 5, comma 5-4is, 1. n. 13 cit.): in tali eventualita, sempre il questore
rilascia un permesso biennale e rinnovabile il quale non solo consente di accedere allo stu-
dio e svolgere attivita lavorativa ma, pure, puo essere convertito in permesso di soggiorno
per motivi di lavoro autonomo o subordinato.

2. Qualche notazione sull’an (sull’obbligatoria previsione o meno nell ordinamento statale) e sul quomo-
do (sul presunto snaturamento) della protezione per motivi umanitari

Tutte accomunate dal fatto che «non consentirebbero di eseguire il provvedimento di
espulsione senza determinare una violazione dei principi fondamentali dell’ordinamento ita-
liano e internazionaley», insomma, le fattispecie s#pra enumerate vengono, per la prima volta,
razionalizzate a livello legislativo dopo avere dato buona prova di sé nella pit matura ed
avanzata esperienza amministrativa delle Commissioni territoriali e, evidentemente, della
giurisprudenza'.

Senza potere piu specificamente entrare — per evidenti ragioni di spazio e di tempo —
nel “merito” delle singole misure recentemente adottate e limitandosi adesso soltanto a
qualche notazione di “metodo”, seppure “astrattamente” condivisibile in talune premesse
di partenza, vi ¢ tuttavia da riconoscere come lintervento in parola “in concreto” finisca
per prestare comunque il fianco a talaltre perplessita: tanto sul preliminare piano dell’an
quanto su quello dello stesso guomodo delle novita variamente introdotte. E cio, vi ¢ da dire,
nonostante la stessa Corte costituzionale — recentemente chiamata a pronunziarsi sui ricorsi
avverso la disciplina in esame proposti dalle Regioni Umbria, Emilia-Romagna, Basilicata,
Marche, Toscana, Calabria e Sardegna — abbia invero dichiarato tutte inammissibili le que-
stioni di legittimita costituzionale sollevate sugli artt. 1, 12 e 13, D.L. n. 113 cit. per viola-
zione di una sfilza di parametri quali gli artt. 2, 3, 4, 5, 10, commi 2 e 3, 31, 32, 34, 35, 77,

12 Cfr. Consiglio Superiore della Magistratura, op. cit., 4.
13 Cosi, relazione di maggioranza, cit., 4.
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comma 2, 97, 114, 117, commi 3, 4 ¢ 6, 118 e 119 e 120 Cost. nonché il principio di leale
collaborazione oltre gli artt. 11 e 117, comma 1, Cost.".

Prendendo quindi le mosse innanzitutto dal profilo dell’an, vi ¢ da rilevare come —
lungi dal ritenerla congiunturale ed episodica — in effetti gia il diritto “vigente” eurounita-
tio"” sembri da tempo considerare la protezione umanitaria una forma di tutela non solo ri-
servata alla competenza degli Stati membri ma pure (in qualche misura) imposta. Cosi pare
essere, ad esempio, accaduto tanto quando la normativa UE ha richiesto un codice eurouni-
tatio dei visti'® quanto laddove ha consentito al singolo Stato di autorizzare 'entrata di uno
straniero nel proprio territorio «per motivi umanitari o di interesse nazionale o in virtu di
obblighi internazionali»'’. Non diversamente da quanto appena visto, peraltro, & noto come
lo stesso diritto “vivente” eurounitario abbia da tempo riconosciuto in capo agli Stati la
possibilita di individuare diverse ed ulteriori forme di protezione umanitaria e caritatevole
rispetto a quelle disposte per tutti a livello europeo'®.

Malgrado cio, di contrario avviso si ¢ evidentemente mostrato ’'Esecutivo il quale —
richiamando sul punto lart. 6, par. 4, dir. 2008/115/UE del Patlamento europeo e del
Consiglio (16 dicembre 2008), recante Norwze e procedure comuni applicabili negli Stati membri al
rimpatrio di cittadini di paesi teri il cui soggiorno ¢ irregolare — ha piuttosto ritenuto che dalla nor-
mativa eurounitaria non potesse discendere alcun obbligo di tutela per generiche ragioni
umanitarie, lasciando percio impregiudicata la mera facolta statale di dilatare 'ambito delle
forme di protezione tipiche con I'aggiunta di ragioni umanitarie, caritatevoli ovvero di altra
natura. La stessa giurisprudenza costituzionale del resto, proprio nella recente occasione 7e-
#ro richiamata, non ha mancato di evidenziare come le forme di protezione internazionale

14 ... questi ultimi con riferimento, in particolare, agli artt. 2, 3, 8 e 14, CEDU, all’art. 2, comma 1, Prot. n. 4
CEDU, agli artt. 6, 10, comma 1, 12, comma 1, 17, 23 e 24, Patto internazionale relativo ai diritti civili e poli-
tici (New York, 16 dicembre 1966), all’art. 26, Convenzione di Ginevra (28 luglio 1951), all’art. 5, comma 1,
lett. b), regolamento (UE) n. 516/2014 del Patlamento europeo e del Consiglio del 16 aprile 2014 che situisce
il Fondo Asilo, migrazione e integragione, che modifica la decisione 2008/381/ CE del Consiglio ¢ che abroga le decisioni n.
573/2007/CE e n. 575/2007/ CE del Parlamento enropeo e del Consiglio ¢ la decisione 2007/435/ CE del Consiglio, in
GUUE L 150 del 20 maggio 2014, p. 168 ss., agli attt. 15, /. o), e 18, direttiva (UE) n. 95/2011 del Patlamen-
to europeo e del Consiglio del 13 dicembre 2011 recante Norme sull attribuzione, a cittadini di paesi terzi o apolidi,
della qualifica di beneficiario di protezgione internazionale, su uno status uniforme per i rifugiati o per le persone aventi titolo a
beneficiare della protezione sussidiaria, nonché sul contenuto della protezione riconoscinta (rifusione), in GUUE L 337 del 20
dicembre 2011, p. 9 ss., alla direttiva (UE) n. 33/2013 recante Normwe relative all accoglienza dei richiedenti protezione
internazionale (vifusione), del Parlamento europeo e del Consiglio del 26 giugno 2013, in GUUE L 180 del 29
giugno 2013, p. 96 ss.

15 Tra i primi ad introdurre tale, originale, aggettivo — ormai invalso negli studi della dottrina e non solo — v.
A. RUGGERL, Dimensione enropea della tutela dei diritti fondamentali e tecniche interpretative, in www.federalismi.it, n.
24/2009, p. 1 ss. e ID., Interpretazione conforme ¢ tutela dei diritti fondamentali, tra internazionalizzazione (ed “enropeiz-
zazione”) della Costitugione e costituzionaligzazione del diritto internagionale e del diritto enrounitario, in www.rivistaaic.it
(2 luglio 2010), p. 1 ss.

16 ... eccezionalmente tilasciati per «motivi umanitari o di interesse nazionale» e con validita limitata «per il
tertitorio dello Stato membro di rilascion ai sensi dell’art. 25, regolamento (CE) n. 810/2009 del Patlamento
europeo ¢ del Consiglio del 13 luglio 2009, che istituisce un codice comunitario dei visti (codice dei visti), in GUUE L
243 del 15 settembre 2009, p. 1 ss.

17 ... a norma dell’art. 6, comma 5, /ft. ¢), regolamento (UE) n. 399/2016 del Patlamento europeo ¢ del Con-
siglio del 9 marzo 2016, che istituisce un codice nnionale relativo al regime di attraversamento delle frontiere da parte delle
persone (codice frontiere Schengen), in GUUE L 77 del 23 marzo 2016, p. 1 ss.

18 .. a patto che non risultino vatiati né i presupposti né, tanto meno, ’'ambito di applicazione della disciplina
imposta dall’Unione europea: in tal senso, ex plurimis, sentenza della Corte di giustizia dell’'Unione europea del
9 novembre 2010, Cause riunite 57/09 e 101/09, Parti Germania c. B. ¢ D, ECLL:EU:C:2010:661.
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(come tali ricomprendenti sia lo szatus di rifugiato che la protezione sussidiaria) siano accor-
date in osservanza di obblighi europei e internazionali’’ — «per proteggere la persona da atti
di persecuzione» ovvero «per evitare che questa possa subire un grave danno» — mentre
non altrettanto potrebbe dirsi invece per quelle di protezione umanitaria: la quale sarebbe
piuttosto «rimessa in larga misura alla discrezionalita dei singoli Stati, per rispondere» ap-
punto «a esigenze umanitarie, caritatevoli o di altra natura». Con la naturale conseguenza, in
sintesi, che «col decreto-legge in esame, il legislatore nazionale» sarebbe «intervenuto solo
sull'istituto della protezione umanitaria, senza incidere su quella dovuta in base a obblighi
europei e internazionali»”’.

Venendo al connesso profilo del guonodo, 1a novella in esame non fa certo mistero del
fatto che ¢ dallo “snaturamento” (evidentemente considerato gia avvenuto e, ormai, non
modificabile) dellistituto della protezione umanitaria che si ¢ inteso prendere le mosse per
revisionare intero settore de gus”'. Originatiamente pensata ed introdotta nell’ordinamento
nei casi di provvisoria gravita quale forma di tutela complementare (e, percio, residuale), si
¢ in altre parole ritenuto che tale modalita di protezione abbia invero progressivamente
smarrito la propria iniziale vocazione finendo per convertirsi, de facto, nel suo esatto oppo-
sto: in quello, cioe, del «beneficio maggiormente riconosciuto nel sistema nazionaley.
L’«anomala sproporzione verificatasi tra il numero di riconoscimenti delle forme di prote-
zione internazionale espressamente disciplinate a livello europeo e nel nostro ordinamento
(nell’ultimo quinquennio, szafus di rifugiato: 7 per cento; protezione sussidiaria: 15 per cen-
to), e il numero det rilasci del permesso di soggiorno per motivi umanitari (25 per cento,
aumentato fino al 28 per cento per 'anno in corso)»” starebbe, d’altro canto, plasticamente
a testimoniare come disposizioni dall’incerta e generica latitudine — quali, appunto, quelle
che avrebbero sin qui regolato la protezione umanitaria — non possano che distorsivamente
generare in materia interpretazioni giurisprudenziali eccessivamente lasse e debordanti.

Quali che siano le reali cause di simile — assiomaticamente data per presupposta — in-
voluzione in “clausola aperta” della fattispecie in esame, sta di fatto che I'inequivocabile vo-
lonta legislativa espressa sul punto ¢ dunque quella di «delimitare 'ambito di esercizio di ta-
le discrezionalita alla individuazione e valutazione della sussistenza di ipotesi predetermina-
te nella norma, analogamente a quanto accade in altri Paesi europei che individuano specifi-
ci casi di protezione complementarey, spazzando cosi via la tutela umanitaria come previ-
sione di carattere generale a tutto vantaggio di singole ipotesi espressamente tipizzate in fa-
vore dello straniero che non possa godere del diritto alla protezione internazionale. Peccato
pero che lintervento in commento — per una “beffarda”; piu che semplicemente “singola-

19 Con riferimento al primo, part. Convenzione di Ginevra (28 luglio 1951) non per caso espressamente ti-
chiamata dalla direttiva (CE) n. 83/2004 del Consiglio del 29 aprile 2004, recante Norme minime sull attribuzione,
a cittadini di paesi terzi o apolidi, della qualifica di rifugiato o di persona altrimenti bisognosa di protegione internagionale, non-
ché norme minime sul contenuto della protezione riconoscinta, in GUUE L 304 del 30 settembre 2004, p. 12 ss. [succes-
sivamente rimpiazzata dalla ditettiva (UE) n. 95/2011 del Parlamento europeo e del Consiglio del 13 dicem-
bre 2011, recante Norme sull attribuzione, a cittadini di paesi terzi o apolidi, della qualifica di beneficiario di protezione in-
ternazionale, su uno status uniforme per i rifugiati o per le persone aventi titolo a beneficiare della protezione sussidiaria, nonché
sul contenuto della protezione riconoscinta, in GUUE L 337 del 20 dicembre 2011, p. 9 ss.]. Relativamente alla se-
conda, cft. artt. 2, /#t. ), e 15, direttiva (UE) n. 95/2011, cit.

20 Sul punto, Corte cost. sent. n. 194 cit. (punto 7.2 cons. dir).

21 Per le citazioni testuali che seguono, part. relazione di maggioranza, cit., 3.

22 ... «al casi di protezione umanitatia riconosciuta dalle Commissioni territotiali» dovendosi comunque ag-
giungere «quelli riconosciuti dall’autorita giudiziatia, a seguito dei ricorsi avverso le decisioni di rigetto assunte
in via amministrativa, che costituiscono il 25 per cento dell’esito dei giudizi».
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re”, nemesi — non solo rischi di non migliorare la situazione g#o ante ma, nel medio-lungo
periodo, addirittura di produrre effetti persino deteriori rispetto a quelli che si volevano
originariamente rimuovere. Eventualita, quest’ultima, purtroppo non del tutto sconosciuta
d’altro canto ad una materia talmente delicata come quella del riconoscimento dei diritti dei
migranti eppure periodicamente attraversata da iniziative legislative che — non di rado —
hanno corso appunto il paradossale pericolo di “aggravare” quella condizione che si prefig-

gevano piuttosto di “smorzare””.

3. La declaratoria di inammissibilita (per ipoteticita e mera eventualita delle questioni sollevate) di cui alla
recente sent. n. 1942019 della Corte costituzionale

Quanto appena rilevato al par. precedente, naturalmente, prescinde dalla recente de-
claratoria di inammissibilita delle questioni di legittimita costituzionale degli artt. 1, 12 e 13,
D.L. n. 113 cit. per il loro «carattere ipotetico ¢ meramente eventuale» a motivo del quale
«non puo dirsi dimostrato lillegittimo condizionamento indiretto delle competenze regio-
nali denunciato nei ricorsi»**. Che nel caso di specie siano state d’altro canto adottate dispo-
sizioni espressive di competenza legislativa esclusiva statale ex art. 117, comma 2, /e#t. a e b),
Cost. — come nelle materie, rispettivamente, del «diritto di asilo»” e dell’dmmigrazione»™ —
non ¢ mai stato seriamente messo in discussione’’: ma il fatto che non siano «configurabili
violazioni dirette del riparto di competenze disegnato dal Titolo V, Parte 11, della Costitu-
zione» non ha certo sollevato la Corte costituzionale dall’onere di accertare comunque la
violazione di parametri costituzionali diversi da quelli relativi al riparto di competenze, as-
sunta dalle Regioni ricorrenti quale lesione indiretta di proprie attribuzioni costituzional-
mente garantite™.

Limitarsi a contestare il guomodo dell’esercizio (anziché I'an della titolarita) della com-
petenza statale cosi esercitata non sfugge, nondimeno, al rispetto di talune, ormai ben ca-

23 Istruttivo, in tal senso, proprio il caso della disciplina di cui al D.L. n. 13, Disposizioni urgenti per ['accelerazione
dei procedimenti in materia di protezione internagionale, nonché per il contrasto dell'immigrazione illegale (17 febbraio 2017)
ed alla successiva 1. di conversione n. 46 (13 aprile 2017) su cui, ad esempio, F. DEL ROSSO, L istitugione delle
sezioni specializzate in materia di immigrazione e il nuovo rito per il riconoscimento della protezione internagionale, in Giusto
proc. civ., 0. 3/2017, p. 931 ss.; M.C. CONTINL, La riforma “Orlando-Minniti” ad un anno dall’entrata in vigore. I molti
dubbi ¢ le poche certezze nelle prassi delle sezioni specializzate ¢ A.D. DE SANTIS, L impatto del c.d. «decreto sicurezza» sul
processo civile, entrambi in Dir., immigrazione e cittadinanza, tispettivamente, n. 3/2018, p. 1 ss. e n. 1/2019, p. 1
ss. (nonché, volendo, S. AGOSTA, La disciplina in tema di protegione internazionale e contrasto all’immigrazione illegale.
Osservazioni a prima lettura, in www.federalismi.it, n. 22/2017, p. 1 ss.).

24 In oggetto, Corte cost. sent. n. 194 cit. (punto 7.8 cons. dir).

%5 ... la quale — evidentemente ricollegandosi alla previsione di cui all’art. 10, comma 3, Cost. —
nell’ordinamento costituzionale italiano ricoprirebbe uno spettro pit ampio rispetto al mero diritto dei rifu-
giati di cui alla Convenzione di Ginevra cit.

2 ... in quanto tale ricomprendente non solo gli «aspetti che attengono alle politiche di programmazione dei
flussi di ingresso e di soggiorno nel tertitotio nazionale» [cfr. Corte cost. sent. n. 2/2013 (punto 4.2. cons. dir)
e, non dissimilmente, Cotte cost. sentt. nn. 134-299/2010, 61/2011] ma, pute, le condizioni per il rilascio del
permesso di soggiorno (v. Cotte cost. sent. n. 156/2000).

27 Cfr. Corte cost. sent. n. 194 cit. (punto 7.7 cons. dir).

28 Cosi, ex multis, Corte cost. sentt. nn. 412/2001, 17-73-139/2018.
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nonizzate, condizioni di ammissibilita®: oltre alla necessita che la censura basata sulla viola-
zione indiretta delle competenze regionali sia adeguatamente argomentata, si pensi soprat-
tutto all’'obbligo — pur discendente da disposizione statale conforme al riparto costituziona-
le delle competenze — che in capo alle Regioni verrebbe cosi a generarsi di conformare la
propria disciplina a quella legislativa asseritamente incostituzionale (per contrasto con pa-
rametri, appunto, estranei a tale riparto) nell’esercizio di altre loro attribuzioni normative,
amministrative o finanziarie™. 1.’illegittima restrizione dei titoli di soggiorno in tal senso in-
vocata dalle ricorrenti — e la conseguente illegittima esclusione di una quota di persone dal
novero della popolazione regolarmente residente sul territorio e beneficiaria delle presta-
zioni sociali erogate a livello regionale e locale — verrebbe tuttavia solo presunta in astratto
dalle Regioni «sull’assunto indimostrato che il passaggio da un permesso di soggiorno gene-
rale e atipico, per ‘seri motivi di carattere umanitario’, a una serie di ‘casi speciali’, comporti
di per sé una restrizione della protezione complementare contraria a Costituzione»”'.
Considerato, invece, che I'effettiva portata dei nuovi permessi speciali potra essere va-
Iutata in concreto solamente nell’esperienza applicativa (amministrativa e giurisprudenziale)
«che andra formandosi, in relazione alle esigenze dei casi concreti e alle singole fattispecie
che via via si presenterannow, ecco che fare automaticamente discendere dalle disposizioni
impugnate P'effetto di contrarre il numero dei titolari di un regolare permesso di soggiorno
non viene ritenuto dalla Consulta sufficiente a dimostrare la concreta ridondanza sulle
competenze regionali. «Nonostante I'avvenuta abrogazione dell’esplicito riferimento agli
“obblighi costituzionali o internazionali dello Stato italiano” precedentemente contenuto
nell’art. 5, comma 6, del t.u. immigrazione», ad ogni modo, non puo certo ignorarsi — ed il
passaggio ¢, pure ai fini del presente contributo, di non secondaria importanza — «che
I'interpretazione e 'applicazione dei nuovi istituti, in sede sia amministrativa che giudiziale,
sono necessariamente tenute al rigoroso rispetto della Costituzione e dei vincoli internazio-
nali»: con la naturale conseguenza che, qualora il paventato effetto restrittivo rispetto alla
disciplina previgente non sia contenuto entro margini costituzionalmente accettabili, il giu-
dice delle leggi ben potrebbe essere adito in via incidentale, restando ovviamente impregiu-
dicata ogni ulteriore valutazione di legittimita costituzionale delle disposizioni in esame.
Prendendo percio, in primo luogo, le mosse dal profilo “sostanziale” della tutela dei
diritti dello straniero in condizione di vulnerabilita, bisogna obiettivamente rilevare che se
un merito — tra i molti — vi ¢ da riconoscere alla normativa eurounitaria sul punto (e, so-
prattutto, a quella italiana di successivo recepimento) esso ¢ stato senz’altro quello di non
lasciare invece il riconoscimento del diritto di asilo alla sola generica copertura offerta
dall’applicazione diretta del parametro di cui all’art. 10, comma 3, Cost.”> ma di avere in suo
favore rinvenuto un nuovo e piu circostanziato riferimento nella regolazione ordinaria.
Dovendo sinteticamente ricostruire listituto della protezione umanitaria sia prima che do-

2 In tal senso, Corte cost. sent. n. 194 cit. (punto 8.5 cons. dir.) richiamando, ex plurimis, sentt. nn. 244-
287/2016, 5/2018.

30 Sul punto, ex plurimis, Cotte cost. sentt. nn. 244-287/2016, 5/2018.

31 In oggetto, Corte cost. sent. n. 194 cit. (punto 7.8 cons. dir) cui si rinvia per le citazioni testuali immediata-
mente seguenti.

32 Cfr., tra 1 moltissimi, almeno O. CHESSA, Drittwirkung e interpretagione: brevi osservazioni su un caso emblematico,
in E. MALFATTI, R. ROMBOLL, E. ROSSI (a cura di), I/ giudizio sulle leggi ¢ la sua “diffusione”, Torino, 2002, p. 420
ss.; R. BIN, L'applicazione diretta della Costitugione, le sentenge interpretative, linterpretazione conforme a Costitugione della
legge, in La circolazione dei modelli e delle tecniche del gindigio di costituzionalita in Eurgpa, Napoli, 2010, p. 201 ss.; F.
MANNELLA, Gindice comune ¢ Costituzione: il problema dell applicazione  diretta del testo  costituzionale, in
www.federalismi.it, n. 24/2010, p. 1 ss.
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po 'impugnato intervento statale — in ossequio a quel costante orientamento giurispruden-
ziale che da tempo impone «’individuazione dell’ambito materiale al quale vanno ascritte le
disposizioni impugnate, tenendo conto della loro ratio, della finalita, del contenuto e
dell’oggetto della disciplina»® — la stessa Consulta ha d’altro canto ricordato come, immessa
per la prima volta nell’ordinamento dall’art. 14, comma 3, 1. n. 388/1993* tale nuova for-
ma di tutela evidentemente derogasse alla regola del rigetto (ovvero della revoca) della do-
manda di permesso di soggiorno ogni qualvolta sussistevano seri motivi di carattere umani-
tatio™.

Modificando le condizioni di soggiorno degli stranieti dettate dal D.L. n. 416/1989,
Norme urgenti in materia di asilo politico, di ingresso e soggiorno dei cittadini extracomunitari e di regola-
rizzazione dei cittadini extracomunitari ed apolidi gia presenti nel territorio dello Stato™, si disponeva,
difatti, che un provvedimento di rifiuto o di revoca del permesso di soggiorno potesse esse-
re adottato qualora lo straniero non soddisfacesse le condizioni di soggiorno applicabili nel
territorio di uno degli Stati contraenti, salvo appunto che ricorressero «seri motivi, in parti-
colare di carattere umanitario o risultanti da obblighi costituzionali o internazionali dello
Stato italiano»’’. Andata incontro ad una certa fortuna — in ragione del suo «originario rife-
rimento alle esigenze di carattere umanitario, suscettibili di evitare il rifiuto o la revoca del
permesso di soggiorno» — era quindi inevitabile che tale fattispecie fosse testualmente ripre-
sa dall’art. 5, comma 6, 1. n. 40/1998, Disciplina dellimmigrazione e norme sulla condizione dello
Straniero, per pol definitivamente sedimentarsi nell’art. 5, comma 6, D.Lgs. n. 286 cit., prima,
e nei D.Lgs. n. 251, Attuazione della direttiva 2004/83/ CE recante norme minime sull'attribuzione,
a cittadini di Paesi terzi o apolidi, della gualifica del rifugiato o di persona altrimenti bisognosa di prote-
ione internagionale, nonché norme minime sul contenuto della protezione riconoscinta, e n. 25 cit., poi.

4. “Beffardo” (pin che semplicemente “singolare”) il rischio di una vera e propria nemesi della novella legi-
slativa (sul piano “sostanziale” e “processuale” della tutela degli stranieri vulnerabilz)

All'indomani dell’introduzione della protezione internazionale nella duplice forma del
riconoscimento dello szafus di rifugiato ovvero di beneficiario di tutela sussidiaria, in caso di
non accoglimento della domanda di suddetta protezione diventava cosi quasi fisiologico di-

33 Cosl, Corte cost. sent. n. 194 cit. (punto 7.1 cons. dir.) la quale richiama sul punto, tra le altre, le sentt. nn.
148-246/2018, 100-116,/2019.

34 Di Ratifica ed esecuzione: a) del protocollo di adesione del Governo della Repubblica italiana all’accordo di
Schengen del 14 giugno 1985 tra i governi degli Stati dell’'Unione economica del Benelux, della Repubblica
federale di Germania e della Repubblica francese relativo all’eliminazione graduale dei controlli alle frontiere
comuni, con due dichiarazioni comuni; b) dell’accordo di adesione della Repubblica italiana alla convenzione
del 19 giugno 1990 di applicazione del summenzionato accordo di Schengen, con allegate due dichiarazioni
unilaterali dell’Ttalia e della Francia, nonché la convenzione, il relativo atto finale, con annessi I’atto finale, il
processo verbale e la dichiarazione comune dei Ministri e Segretari di Stato firmati in occasione della firma
della citata convenzione del 1990, e la dichiarazione comune relativa agli articoli 2 e 3 dell’accordo di adesione
summenzionato; ¢) dell’accordo tra il Governo della Repubblica italiana ed il Governo della Repubblica fran-
cese relativo agli articoli 2 e 3 dell’accordo di cui alla lettera b); tutti atti firmati a Parigi il 27 novembre 1990.
3 In tal senso, Corte cost. sent. n. 194 cit. (punto 7.3 cons. dir)) cui si rinvia anche per i successivi richiami
normativi.

36 Convertito, con modificazioni, in 1. n. 39/1990.

37 Sul punto, art. 4, comma 12-zer, D.L. n. 416 cit.
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sporre che le competenti Commissioni territoriali trasmettessero gli atti al questore — per
I'eventuale rilascio del permesso di soggiorno ai sensi dell’art. 5, comma 6, cit. — qualora
sussistessero «gravi motivi di carattere umanitario»™. Non diversamente dal proverbiale uo-
vo di Colombo™, difatti, col passare degli anni tale opzione legislativa avrebbe cosi presen-
tato I'indiscutibile vantaggio di dare concreta attuazione ai precetti costituzionali in materia
senza al contempo varcare quei confini di tutela degli stranieri che un generoso diritto vi-
vente giurisprudenziale aveva invece gia slabbrato di molto (individuando, com’¢ noto, un
«ero e proprio diritto soggettivo all’ottenimento dell’asilo, anche in mancanza di una legge
che, del diritto stesso, specifichi le condizioni di esercizio e le modalita di godimento»*’).

Alla luce di quanto pur sinteticamente rilevato, non difficile sarebbe a questo punto
pro futuro immaginare come la secca ed incondizionata rimozione della clausola aperta della
protezione per motivi umanitari di cui all’art. 5, comma 0, cit. rischi di rivoltarsi proprio
contro gli intendimenti di chi I’ha cosi risolutivamente voluta, potendo contribuire a favori-
re piuttosto un inedito ritorno al regime guo ante (vale a dire una sorta di “reviviscenza”
dell’applicazione omisso medio del citato art. 10 Cost., come tale, immediatamente azionabile
innanzi al giudice ordinario)*'. Oltre la c.d. tutela complementare — a livello europeo rico-
nosciuta in capo agli Stati membri anche per motivi umanitari o caritatevoli a favore di
quanti, seppur minacciati nei propri diritti fondamentali in caso di rinvio nel paese
d’origine, non possano rivendicare lo status di rifugiato né beneficiare della protezione sus-
sidiaria — ancora di recente la stessa Corte di Cassazione non ha d’altro canto mancato di
evidenziare come anche il permesso di soggiorno per motivi umanitari rinvenga la propria
fondamentale copertura proprio nel diritto di asilo costituzionale di cui all’art. 10, comma 3,
cit.”.

L’eventuale riproposizione di un’applicazione diretta del parametro ora cit., ad ogni
modo, non ¢ che risulterebbe, come usa dirsi, “a costo zero” per 1 diritti dei migranti, anzi.
Ad eccezione delle fattispecie ora espressamente tipizzate dal D.L. n. 113 cit., il compito di
definire Iesatta estensione di diritti costituzionali fondamentali dello straniero — quali, ex
plurimis, quello alle indispensabili prestazioni sanitarie di cui all’art. 32 Cost., all’iscrizione
anagrafica ed all’accesso al lavoro (oltre naturalmente al diritto di soggiorno nel territorio

3 In oggetto, art. 32, comma 3, D.Lgs. n. 25 cit.

3 Usualmente impiegato per indicare la soluzione ad un problema all’apparenza impossibile da risolvere, tale
detto popolare — nella sua versione piu diffusa e nota [erroneamente attribuita dall’esploratore milanese Giro-
lamo Benzoni proprio a Cristoforo Colombo nella sua Historia del Mondo Nuovo (Venezia, 1565) ma probabil-
mente riferita da Giorgio Vasari all’architetto fiorentino Filippo Brunelleschi in occasione dell’appalto per la
costruzione della celebre cupola del duomo di Santa Maria del Fiore] — si richiama al celebre episodio in cui,
rientrato dal lungo viaggio che lo aveva condotto verso il Nuovo mondo, nel 1493 il navigatore genovese fu
invitato dal cardinale Pedro Gonzédlez de Mendoza ad un banchetto in suo onore. Allorquando taluni dei no-
bili spagnoli presenti iniziarono a sminuire 'impresa appena compiuta da Colombo, quest’ultimo decise di
invitarli alla singolare sfida di far stare dritto sul tavolo un uovo senza l'aiuto di alcun sostegno. Dopo che
nessuno vi riusci, nonostante i molteplici tentativi, al navigatore basto semplicemente schiacciare leggermente
una porzione del guscio con una piccola pressione per tenetlo in equilibrio senza farlo cadere. Fu alla reazione
piccata per la banalita della soluzione escogitata da parte dei numerosi commensali, che Colombo avrebbe
risposto «La differenza, signori miei, ¢ che voi avreste potuto farlo, io invece I'ho fatton: cfr., ad esempio, R.
DE MAIO, Rinascimento senza toga, Napoli, 1999, p. 47.

40 Cost, Corte di Cass., S.U., sent. 26 maggio 1997, n. 4674.

4 In tal senso, CONSIGLIO SUPERIORE DELLA MAGISTRATURA, 0p. ¢it., 6 ss. (cui si tinvia pure per talune delle
considerazioni che seguono).

42 Sul punto, Corte di Cass. civ., S.U., sentt. 11 dicembre 2018, nn. 32177 e 32044 pure richiamate da Corte
cost. sent. n. 194 cit. (punto 7.4 cons. dir.).
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nazionale) — finirebbe difatti per tornare in capo alle soluzioni case by case ofterte dalla giuri-
sprudenza col pericolo, pero, di alimentarne il tasso di incertezza. Cio evidentemente per-
ché — come effetto direttamente discendente dal rimpatrio dello straniero — i «seri motivi
umanitari» giustificherebbero la tutela di situazioni di vulnerabilita (attuali o accertate con
giudizio prognostico) in presenza di un’esigenza concernente la salvaguardia di diritti umani
fondamentali protetti a livello costituzionale e internazionale®. N¢, in senso contrario al ri-
schio di tale possibile incertezza, varrebbe in effetti opporre 1 vincoli discendenti dalla di-
sciplina eurounitaria: la quale piuttosto, sullo specifico punto, non avrebbe alterato la pote-
sta di decidere unilateralmente per la domanda di un cittadino di un altro paese membro in
capo agli Stati aderenti all’'Unione europea seppure reciprocamente ritenute nazioni
d’origine sicure a tutti i fini giuridici e pratici connessi a questioni inerenti all’asilo*".

Cosi, ad esempio, non astrattamente preventivate (né aprioristicamente preventivabi-
li...) situazioni di vulnerabilita ben potrebbero essere comunque ritenute potenzialmente
idonee a fondare la richiesta di protezione dello straniero per motivi umanitari pur formal-
mente non rientrando, tuttavia, nella recente tipizzazione legislativa delle ipotesi di tutela.
Con il non auspicabile quanto inevitabile riflesso insomma che — in assenza della rimossa
mediazione di una fonte di regolazione primaria che ne definisca quantomeno i tratti essen-
ziali — lo status costituzionale dello straniero rischierebbe di tornare inopinatamente ad esse-
re assai fumoso e dubbio a fronte di quel wnimum di certezza nonostante tutto offerto in-
vece, in passato, proprio dal permesso per motivi umanitari.

E questo per restare sul piano che, solo per comodita espositiva, si ¢ s#pra definito
“sostanziale” della protezione dei diritti dello straniero: perché, pure passando al connesso
versante “processuale” della medesima, non ¢ che di potenziali criticita sulla stessa ammini-
strazione della giustizia parrebbero mancarne. In tal senso, si ponga mente alle possibili ne-
gative ricadute che sui principi di prevedibilita e certezza delle pronunzie giurisdizionali — e,
a ritroso, sulla stessa ragionevole durata del processo® — finirebbe per avere un ipotizzabile
aumento del contenzioso derivante dall’incertezza verosimilmente determinata dalla novella
in esame, per un verso, sul giudice competente e sulle misure adottabili e, per un altro, sullo
stesso rito applicabile.

Con riferimento al primo aspetto — non essendo espressamente riconducibile alla
previsione di cui all’art. 1, l#. a), b), ¢), d), ¢), D.L. n. 113 cit. ma potendo potenzialmente
rientrare nel caso di mancato riconoscimento di permessi per protezione speciale di cui alla
lett. ¢) — ogni procedimento nascente dalla domanda di tutela diretta dell’asilo costituzionale,
in mancanza di norme che formalmente specifichino la competenza sulle domande connes-
se ovvero collegate all’applicazione diretta della Costituzione, rischierebbe difatti di sfuggire
alle controversie radicate in capo alle nuove sezioni specializzate proprio in materia di pro-
tezione internazionale ex art. 3, D.L. n. 13 cit. per finire in capo al Tribunale ordinario mo-
nocratico®. Passando al secondo dei due punti rero cit., poi, non pud certamente escludersi

# In oggetto, Corte di Cass., sez. I civ., ord. 12 novembre 2018, n. 28996 sempre invocata da Corte cost. sent.
n. 194 cit. (punto 7.4 cons. dir.).

4 Cfr. art. unico, Prot. n. 24 al Trattato di Lisbona, su/l’asilo per i cittadini degli Stati membri dell’ Unione eurogpea, in
WWw.asgl.it.

4 Cosi, G. AMATO, La protezione internagionale e il sistema gindiziario italiano, in La magistratura, n. 1-2/2017, p. 1
ss.

46 In questo modo determinando, pure, «una vanificazione, almeno parziale, dell’obiettivo del legislatore sot-
tostante la costituzione delle sezioni specializzate, le quali, per competenza e concentrazione, si sono dimo-
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— e, anzi, ¢ altamente prevedibile — che le domande contenute nel ricorso possano spaziare
da quella di protezione costituzionale diretta ex art. 10, comma 3, cit. a quella per casi ap-
punto speciali, passando attraverso la domanda di protezione internazionale zout conrt: va
cosi da sé come oltremodo arduo diventerebbe individuare (appunto per le controversie
con domande plurime) oltre al giudice competente soprattutto il rito applicabile — se som-
mario di cognizione*” ovvero camerale® — senza evitare possibili conflitti giurisdizionali.

Sebbene sul punto non siano mancate, com’¢ noto, tanto 'adozione di prassi virtuo-
se* quanto, pure, non secondarie misure organizzative (quali complessivi piani di applica-
zione e progetti tabellari nei Tribunali distrettuali), non puo che in conclusione destare piu
d’una perplessita il rischio della nemesi di una disciplina espressamente confezionata in
funzione di “certezza del diritto” (vale a dire sui presupposti applicativi della protezione
umanitaria e del limite al margine di applicazione giudiziaria di tali forme di tutela) che
sembra finire poi per sortire effetti diametralmente opposti a quelli inizialmente prefissati:
e, cioe, di “incertezza dei diritti” degli stranieri vulnerabili sia sul piano sostanziale che pre-
cipuamente processuale.

ABSTRACT: From the certainty of law to the uncertainty of vulnerable migrant’s constitutional rights: the
risk of new urgent measures for international protection and immigration nemesis

In order to better manage migration flows, new urgent measures for international protec-
tion and immigration provided for in Decree-law no. 113 of 2018 repeal the residence
permit for humanitarian grounds and replace it by a set of special cases of temporary resi-
dence permits. So the permits for special protections, for medical care, for disasters and
particulary important civil acts are added to pre-existing cases of social protection, domes-
tic violence and labour exploitation. This legislative innovation proceeds from an abstract
acceptable precondition but however it seems to arouse perplexity in practice in terms of
an and quomodo approach. The new legal framework has been introduced to enhance cer-
tainty of law but — as a result of a scornful nemesis — it could get a diametrically opposite
effect increasing uncertainty of vulnerable migrant’s rights: from substantial perspective, as
it can encourage an unprecedented and sustained reliving of art. 10, third par., Cost. omzisso
medio application; from procedural one, as it can negatively influence competent Court and
applies procedural rules identification.

strate in grado di assicurare una tutela tempestiva e qualitativamente adeguata alla richiesta»: in tal senso, Con-
siglio Superiore della Magistratura, gp. ¢it., 8.

47 A norma dell’art. 19-fer, D.Lgs. n. 150/2011, Disposizioni complementari al codice di procedura civile in materia di
ridugione e semplificazione dei procedimenti civili di cognizione, ai sensi dell'articolo 54 della legge 18 gingno 2009, n. 69.

48 A mente dell’art. 3, D.L. n. 113 cit.

49 Sul punto, Consiglio Supetiore della Magistratura, inee guida in tema di organizzazione ¢ buone prassi per la trat-
tazione dei procedimenti relativi alla protezione internazionale (risoluz. 15 marzo 2017), in www.csmuit.
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MAGHREB-EUROPE FACE AU CONTROLE DU FLUX MIGRATOIRE: LE ROLE DU MAROC

RABIA M’RABET TEMSAMANT

SOMMAIRE: 1. Introduction. — 2. Les normes de la migration dans les pays du Maghreb. — 2.1 Maroc. - 2.2
Algérie. — 2.3 Tunisie. - 3. Le mineur étranger non accompagné dans les yeux du législateur
maghtébin. — 4. Le controle du flux migratoire Sud-Nord : Cas Maroc-Espagne. — 4.1 Control global :
Sud-Nord. — 4.2 Le contrdle bilatéral : Maroc-Espagne. — 5. Conclusion.

1. Introduction

L’Homme, par nature aspire perpétuellement a améliorer sa situation, il ne cesse de
se déplacer d’'un lieu a un autre en quéte d’'un avenir meilleur. Il reste une espérance
tellement forte qu’aucune mesure ne pourrait 'arréter quand bien méme il serait qu’il
pourrait y laisser sa vie. En conséquence, il faudrait a la fois comprendre et admettre que ni
les normes ni les obstacles physiques et humaines ne pourraient le dissuader. Il n’est
aucunement étonnant de voir comment des migrants passent de longues années dans un
seul pays de transit avant d’atteindre sa destination finale tant attendue. Un temps auquel il
ne faudrait pas omettre la durée écoulée depuis qu’il a quitté le pays d’origine.

Pour matérialiser cette dramatique image, il n’y aurait pas mieux que ’Afrique du
Nord dont est originaire 'auteur pour aborder un sujet aussi controversant portant sur la
migration et spécialement irrégulicre.

L’Afrique du Nord reste, par excellence, un passage incontournable pour ces milliers
de personnes qui n’ont aucun autre désir que celui d’atteindre 'Europe. Certes, ces pays du
Maghreb représentent nécessairement le tremplin qui les projetteront vers leur Eldorado.

Vu leur proximité du continent européen, le Maroc et ’Algérie, par leur proximité de
I'Espagne, et la Tunisie, par sa proximité de I'Italie, connaissent un intense flux migratoire
des citoyens provenant de tout le continent africain, voire, de I’Asie’.

Les pays en question qui différent par leurs surfaces, leurs systémes politique et aussi
économiques, également différent par leurs normes d’entrée et du séjour des étrangers non
moins que par celles de la gestion du flux migratoire. L’étude de I'arsenal juridique de ces

* Chercheur Groupe de recherche de la Junta de andalucia SEJ-399 «Droit européen commun et Etudes
internationales», Université de Jaén et professeur Master Relations Internationales: Université Internationale
d’Andalousie Séville et 'Université Pablo de Olavide Séville.

1 En février 2018, cinq birmans de la minorité musulmane Rohingya ont été arrétés par la marine royale
marocaine sur une embarcation a la hauteur du cap Spartel a Pouest de Tanger. Le trajet de 'un d’eux a
commencé par Bangladesh, puis I'Inde ou il a pu acheter un passeport falsifié et un visa pour I’Algérie et de-
la, il a pu accéder au territoire marocain a coté a d’autres compatriotes. Dans un autre cas, il sagit de
Parrestation a Tanger au Maroc le 8 juin 2019, d’un citoyen indien soupgonné de participer a la médiation de
I'immigration clandestine et la traite des étres humains. Alors que lui-méme un résident illégal, il hébergeait 16
personnes candidates a la migration clandestines de nationalité sti-lankaise, indienne et pakistanaise.
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Etats dans la matiére, nous permettrait certainement d’appréhender leur gestion de la
migration dans ses deux volets : régulier et irrégulier.

Attendu que, dans le flux migratoire irrégulier, il est assez fréquent de compter parmi
les adultes, des mineurs non accompagnés qui ont soit quitté leurs pays d’origine sous ce
statut, soit perdu leurs parents ou tuteurs légaux lors de la triste aventure, voire méme apres
leurs arrivées aux pays maghrébins. Il serait d’'un devoir plus moral et humain
qu'académique de s’arréter sur la problématique de 'une des plus vulnérables catégories® de
la migration clandestine, pour déceler ce que le 1égislateur de ces pays leur a réservé.

En considérant que la destination convoitée principalement est celle d’atteindre
I'Europe en traversant la méditerranée par tous les moyens possibles, ce travail abordera la
relation Sud-Nord qui accompagne la gestion et le contréle du flux migratoire en question.
Dans ce contexte, nous nous intéresserons spécialement a la coordination et la coopération
moroco-espagnoles, représentant respectivement le pays du départ et le pays d’arrivée.

2. Les normes de la migration dans les pays dn Maghreb

Pour un citoyen de I’Afrique subsaharienne qui souhaiterait se rendre a 'un de ces
pays, objet de ce travail, il devrait s’affronter aux formalités et conditions d’acces a leurs
territoires. Ces barricres different d’un pays a un autre, tandis que la Tunisie reste ouverte
sans étre soumis a la formalité d’un visa d’entrée pour les ressortissants de plusieurs pays
africains, le territoire algérien est presque fermé, a 'exception aux ressortissants du Maroc,
de la Tunisie, de la Lybie, de la Mauritanie et du Mali. Il faudrait absolument disposer d’un
visa d’entrée pour le reste des ressortissants des pays africains, ainsi que pour ceux de tous
les pays du globe qui exigent de méme aux algériens dans la pratique de la réciprocité. Et
entre les deux, se trouve le Maroc qui subordonne I'acces a son territoire, a une grande
partie des ressortissants des pays Africains, a 'obtention d’un visa a 'exception de ceux de
I’Algérie, de la Tunisie, du Mali, du Niger, du Sénégal, du Burkina-Faso, du Cote-d’Ivoire,
Congo (Brazzaville), et de la Guinée (Conakry). Mais, depuis le 1* novembre 2018, le
Maroc est passé a une nouvelle procédure d’accés a son territoire. Il s’agit du mode
« AVEM », AUTORISATION ELECTRONIQUE DE VOYAGE AU MAROC’, sur demande et qui
doit étre faite online au plus tard 96 heures avant le départ vers le Maroc. Cette mesure, qui
reste expérimentale elle pourrait bien concerner d’autres pays a I’avenir, est prise en faveur
des ressortissants de la Guinée Conakry, du Congo Brazzaville et du Mali.

La lecture des normes de ces pays ainsi que les institutions nationales impliquées,
nous permettrait de mieux comprendre leur politique en la matiere de la migration.

2.1. Maroc

Alors qu’il continue toujours a étre un pays émetteur de migrants et de transit, il est
de plus en plus un pays de destination du flux migratoire.

21l y aussi les femmes, mais malheureusement elles ne feraient pas I'objet de ce travail.
3 11 s’agit du site acces-maroc, moyennant lequel lintéressé pour déposer la demande en question.
https:/ /www.acces-maroc.ma/#/.
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Avec l'adoption de la loi 02-03"] relative a lentrée et au séjour des étrangers au
Royaume, a I’émigration et I'immigration irréguli¢res, le 11 novembre 2003, il faudrait
penser qu’il était bien temps d’abroger les textes archaiques, obsolétes, anachronique et
inhumaines hérités de la période coloniale et qui étaient toujours en vigueur’. Cette loi a
permis a la fois la décolonisation de la 1égislation relative a la migration et son unification,
puisqu’il se composait de plusieurs textes’. Il serait légitime de penser que le Maroc s’est
doté d’une loi qui s’est inspirée des législations européennes. Elle répond, au moins en
partie, a des pressions extérieures dont les fondements sont sécuritaires et s’inscrit dans une
conjoncture internationale et régionale qui privilégie la dimension sécuritaire au détriment
de celle des droits de ’THomme.

L’option sécuritaire apparait dans différents articles, argumentant de la sorte, les
mesures prises par la menace de la sécurité ou de 'ordre public’. Tel est le cas dans neuf
articles, en 'occurrence les articles 4°, 14°,16', 17", 21'2 25" 27" 35, 40" et 42.

Les cinquante-huit articles composants cette loi, sont répartis dans trois titres. Le
titre premier reste le plus global qui encadre tout ce qui est inhérent a l'entrée et au séjour
des étrangers au royaume. En méme temps, il est le plus long avec ces trente-neuf articles,
sept chapitres dont le deuxieme est composé a son tour par trois sections. Le législateur
marocain, impose a étranger en séjour sur le territoire marocain de disposer d’un titre de
séjour'. Ce dernier se présente sous forme de carte d’'immatriculation'” ou de résidence'.

4 Entrée en vigueur le jour de sa publication dans le bulletin officiel n® 5162 du jeudi 20 novembre 2003.

5> Par exemple le Dahir du 8 novembre 1948, relatif a I’émigration des travailleurs marocains qui stipulait en
plus du certificat médical, le certificat de désinsectisation (art.4).

¢ En plus du dahir sus cité, il y avait le Dahir du 15 novembre 1934 réglementant I'immigration en zone
francaise du Maroc ; le Dahir du 2 janvier 1940 réglementant le séjour de certaines personnes ; le Dahir du 16
mai 1941 relatif aux autorisation de séjour et le Dahir du 17 septembre 1947 relatif aux mesures de controle
établies dans l'intérét de la sécurité publique.

7 Comme cet ordre public n’est défini nulle part dans les normes marocaines, il reste amplement interprété et
selon la guise.

8 [...] L'acces au territoire marocain peut également étre refusé a tout étranger dont la présence constituerait
une menace pour l'ordre public ou qui fait I'objet soit d'une interdiction du territoire soit d'une expulsion.

% La carte d'immatriculation peut étre refusée a tout étranger dont la présence au Maroc constitue une menace
pour l'ordre public.

10 1...] La carte de résidence peut étre refusée a tout étranger dont la présence sur le territoire marocain
constitue une menace pour l'ordre public.

11]...] Toutefois, la carte de résidence ne peut étre délivrée dans les cas ci-dessus mentionnés, si la présence
de I'étranger au Maroc constitue une menace pour l'ordre public.

12 T’alinéa 7 stipule : si I'étranger a fait I'objet d'un retrait de sa carte d'immatriculation ou de résidence, ou
d'un refus de délivrance ou de renouvellement de 1'une de ces deux cartes, dans les cas ou ce retrait ou ce
refus ont été prononcés, en application des dispositions législatives et réglementaires en vigueur, en raison
d'une menace a l'ordre public.

13 L'expulsion peut étre prononcée par l'administration si la présence d'un étranger sur le territoire marocain
constitue une menace grave pour l'ordre public sous réserve des dispositions de l'article 26 ci-dessous.

14 Lorsque I'expulsion constitue une nécessité impérieuse pour la streté de 'Etat ou pour la sécurité publique,
elle peut étre prononcée par dérogation a 'article 26 de la présente loi.

15 Lorsqu'un étranger est autorisé a séjourner au Maroc, sous couvert d'un titre de voyage revétu d'un visa
requis pour les séjours n'excédant pas trois mois, ce visa peut étre annulé si I'étranger exerce au Maroc une
activité lucrative, sans avoir été régulierement autorisé, ou s'il existe des indices concordants permettant de
présumer que l'intéressé est venu au Maroc pour s'y établir, ou si son comportement trouble 'ordre public.

16 Voir article 5 et 6.

17 Voir section premicere.

18 Voir la deuxiéme section.
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Pour ce qui est de la premicre, il est délivré a Pétranger désireux de séjourner au Maroc.
Elle représente I'autorisation du séjour pour une durée d’'un a dix ans. Mais en cas de refus
de sa délivrance, I'intéressé devrait quitter le territoire dans un délai de quinze jours. Alors
que pour la deuxieme carte, il faudrait avoir séjournée conformément aux lois et réglements
pour une durée d’au moins quatre ans non interrompue. Au niveau de 'article dix-sept qui
cite les personnes en droit a 'obtention de la carte en question, nous constatons que le
législateur n’utilise nullement le terme ”groupement familial”, sinon, il signale le conjoint
étranger d’un ressortissant de nationalité marocaine”. Un autre élément qui merlteralt un
moment de réflexion et de méditation, c’est le réfugié qui apparait a Ialinéa cing” du méme
article. Car le statut de réfugié ne signifie aucunement le droit immédiat a la légalisation de
sa situation comme c’est le cas dans les pays européens™

Toutefois, en cas de refus de la délivrance ou le renouvellement de ces titres de
séjours, dont le législateur a dument détaillé le fondement, des voies de recours en justice
sont garanties aux étrangers. Comme dans le cas des lois occidentales en la maticre, le
législateur marocain a réglementé aussi bien la reconduite aux frontiéres® que
Pexpulsions™. Pour ce qui est de cette dernicre, il est facile de constater que le réfugié n’a

19 Mais ce qu’il peut étre congu comme une négligence juridique c’est la présence toujours dans cet article de
la référence au code de la nationalité marocaine dans sa version antérieure avant la réforme de 2007 par le
Dahir n° 1-07-80 du 3 rabii I 1428 (23 mars 2007) portant promulgation de la loi n° 62-06 modifiant et
complétant le dahir n° 1-58-250 du 21 safar 1378 (6 septembre 1958) portant code de la nationalité marocaine
; Bulletin Officiel n° 5514 du 10 rabii I 1428 (5 Avril 2007), p. 457. La version disponible et consultable n’est
pas actualisée. Ladite réforme a permis a la meére marocaine de transmettre sa nationalité a ses enfants nés
d’un pere étrangers chose qui n’était pas possible dans le cadre de la loi qui est toujours citée. Il ne faudrait
pas omettre cette occasion pour rappeler le calvaire des enfants nés et vivants au Maroc d’une mere
marocaine. Ils continuaient a y vivre, sans méme 'avoir jamais quitté, comme des étrangers qui devaient
renouveler leurs séjours chaque année sans parler des autres problemes qui en résultent. A titre d’exemple
P’acces a certaines études ou fonction publique voire activité libérale. Leur condition d’étranger les placait soit
dans le nombre de cota extrémement réduite ou bien dans linterdiction formelle. La situation des enfants
dont le pére était ressortissant d’un pays arabe était la plus vulnérable.

20 5-a l'étranger qui a obtenu le statut de réfugié en application du décret du 2 safar 1377 (29 aout 1957),
fixant les modalités d'application de la convention relative au statut des réfugiés, signée a Geneve le 28 juillet
1951, ainsi qu'a son conjoint et a ses enfants mineurs ou dans I'année qui suit leur majorité civile.

2111 est vrai que le Maroc a bien ratifié la convention de Genéve en 1951 en 1956 ainsi que son protocole de
1967 comme le montre le Dahir n°® 1-57-271 du 26 aott 1957 relatif a P'application de la convention de
Genéve relative au statut des réfugiés et décret n°® 2-57-1256 du 29 aolGt 1957 fixant les modalités
d’application de la Convention relative au statut des réfugiés signée a Geneve le 28 juillet 1951. Cependant et
jusqu’a présent, il y a aucune législation nationale qui régit le sujet. En effet, c’est la délégation du Haut-
Commissariat des Nations Unies pour les Réfugiés (HCR) installée sur place qui est chargée de recevoir les
demandes et de statuer sur leurs résolutions. Il faudrait rappeler que le Maroc a été le premier pays sur le
continent afticain a recevoir le personnel du HCR en 1959 et a autoriser 'ouverture d’une délégation
honoraire en 1965 et qui jusqu’a 'automne 2004 était installée a Casablanca. Sa compétence concernait
uniquement I'enregistrement des demandes d’asile présentées par les exilés souhaitant obtenir, au Maroc, une
protection internationale au titre de la Convention de Genéve. Le bureau en question a connu un changement
en novembre 2004. Tout d’abord, la délégation s’installe a Rabat et ferme son bureau de casa. Ses activités
sont relancées a partir d’octobre 2005, pour passer au mode de contractualisation avec des associations
ceuvrant dans le social ou 'acces aux droits est développée pour assurer une assistance aux réfugiés reconnus
par le HCR. En 2007 le bureau du HCR a Rabat devient une Délégation a part enti¢re moyennant la signature
d’un «accord de siége » avec I’Etat et ainsi Le HCR s’est ainsi substitué a I'Etat pour reconnaitre le statut de
réfugié. Ceci est dit le Maroc peut toujours d’accorder discrétionnairement asile a des personnes déterminées
indépendamment de leur reconnaissance par le HCR.

22 Voir chapitre III.

2 Voir chapitre IV.
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pas été cité par le 1égislateur, parmi les personnes que ne peuvent pas faire I'objet de cette
décision. Mais ce n’est que dans les dispositions communes a ces deux décisions* ot nous
pouvons lire que la destination du pays dont I’étranger a la nationalité sauf s’il bénéficie du
statut de réfugier ou bien dans l'attente de la résolution de sa demande. Dans le chapitre VI
portant sur les dispositions diverses, le 1égislateur a déterminé I’étrangers qui pourrait étre
maintenu, dans le cas de nécessité absolue, dans des locaux ne relevant pas de
’administration pénitentiaire et ce pendant le temps strictement nécessaire a son départ™.
Malgré le fait de signaler que les lieux en question ainsi que les modalités de leur
fonctionnement et de leur organisation sont fixés par voie réglementaire, et quinze ans
apres, il ne serait pas possible de trouver une norme congue pour occasion. Les conditions
de la détention de ces étrangers restent tristement déplorables™. Le législateur a aussi prévu
une zone d’attente du port ou de I'aéroport dans laquelle Iétranger voulant accéder au
territoire marocain attendrait la résolution de son cas et dont la durée ne pourrait pas
excéder quarante-huit heures, mais apres autorisation du président du tribunal de premicre
instance ou magistrat du siege délégué par lui, elle pourrait étre prolonger au-dela de quatre
jours et a tire exceptionnel au-dela de douze jours renouvelés. Juste pour imaginer la
situation, il s’agit d’une zone d’attente délimitée par 'administration de ces points d’entrée
et comme dans le cas précédent, aucune norme n’est exigée afin que le détenu passe le
temps précis pour la résolution dans des conditions humaines acceptables. Pour fermer le
premier titre et pour sanctioner les infractions relatives a I'acces et le séjour, le 1égislateur a
instauré des dispositions pénales®” composé d’amende de 2000 a 30 000 Dirham marocain
(MAD?) ou d’emprisonnement allant d’un mois a deux ans d’emprisonnement ou bien les
deux a la fois selon les cas et les circonstances. Finalement et pour lutter contre
I’émigration et 'immigration irrégulicres, la loi en question consacre son deuxieme titre aux
dispositions pénales organisées dans sept articles. Effectivement, le législateur a codifié des
délits en relation avec la migration clandestine en infligeant aussi bien des amendes que
l'incarcération. Pour la premiére, elle varie de 3 000 MAD a 1 000 000 MAD, pour ce qui
est de 'emprisonnement est d’'un mois a un trois ans de prison. Nonobstant, dans le cas ou
il résulte une incapacité permanente lors de Ientrée ou la sortie du territoire marocain, la
peine peut aller de quinze a vingt ans et a la réclusion perpétuelle dans le cas ou il en résulte
la mort.

Néanmoins, il n’y a aucune référence aux droits politiques, économiques et sociaux
des étrangers : liberté d’expression et d’opinion, d’appartenance syndicale, droit a la santé.
11 s’agit des droits stipulés par la convention internationale sur la protection des droits de

24 Voir chapitre V.

25 Lire article 34.

26 A titre d’exemple, nous citons le cas des étrangers candidats a la migration clandestine qui ont été retenu
dans le parking et la cours du commissariat central de Tanger fin septembre 2018. Pendant des jours voire
semaines selon ce qui a été rapporté par les journaux et les militants pour les droits de ’homme avant qu’il ne
soit immigrant, entassés sans acces a la toilette. Certaines photos qui ont été diffusée sur les réseaux sociaux
montraient des bouteilles en plastique qui servaient comme "unique moyen pour le besoin biologique. 11 est
possible de savoir un peu plus sur cette dramatique situation sur les sites suivants consultés le 24 juin 2019.
https://obsetvers.france24.com/fr/20181019-maroc-migrants-tanger-parking-police-expulsion;

https:/ /www.huffpostmaghreb.com/entry/migrants-le-gadem-alerte-sur-les

expulsionsabusives_mg 5bbf4168e4b0bd9ed5576¢7a et
https://www.amnesty.org/fr/latest/news/2018/09/morocco-relentless-crackdown-on-thousands-of-sub-
saharan-migrants-and-tefugees-is-unlawful/

27 Voir chapitre VIL

28 1 MAD est I’équivalent de 0.0918€ selon le taux d’échange du 26 juin 2019.
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tous les travailleurs migrants et des membres de leurs familles que le Maroc fat parmi les
premiers pays a ratifier le 14 juin 1993. Bien qu’avec la constitution marocaine de 2011,
dans son article 30, les ressortissants étrangers jouissent des libertés fondamentales
reconnues aux citoyennes et citoyens marocains conformément a la loi et pour ceux qui
résident au Maroc peuvent participer aux élections locales en vertu de la loi, de 'application
la convention internationales ou de pratiques de réciprocité, mais durant les dernieres
élections régionales et communales locales marocaines de 2015, ce droit n’a pas été mis en
pratique.

S’agissant du code pénal marocain, le 1égislateur inclut le trafic d’'immigrant dans le
cadre du blanchiment de capitales issue du trafic d’immigration et qui est a son tour
incriminé comme étant la traite des étres humains. Tout réseaux de trafic d’immigration
démantelé et poursuivi dans le cadre de la traite des étres humains qui est couvert par la
section VI du chapitre VII portant sur les crimes et délits contre les personnes.

A coté de la loi 02-03, il serait intéressant de s’arréter sur le statut particulier des
ressortissants des 3 pays a savoir, le Sénégal, 1a Tunisie et ’Algérie, qui reste privilégié en
raison de la convention d’établissement de leur nationaux, qui a été signée avec le Maroc
consécutivement en mars1964%, décembre 1964% et en mars 1963, A titre d’exemple, ils
ne sont pas assujettis a une autorisation de travail, il leur suffit de solliciter la carte
d’immatriculation pour les travailleurs.

Concernant la convention signée avec le Sénégal, les nationaux des deux pays sont
assimilés a des nationaux dans le pays d’accueil, comme a titre d’illustration I'acces a
I’emploie public, 'exercice des professions libérales et la participation a des activités
syndicales. Pour ce qui est de PAlgérie et de la Tunisie, la convention stipule que les
nationaux des pays contractants bénéficient dans de lautre de la liberté publique a
I'exclusion de 'exercice des droits politiques.

Enfin, II convient de rappeler la décision prise par le Maroc de procéder a la
régularisation de certaines catégories des étrangers en deux phases: du premier janvier
2014 au 31 décembre 2014%”. Alors que la 2°™ phase d'intégration des personnes en
situation irréguliere a eu lieu 2016-20177.

Dans le cadre institutionnel, le sujet de la gestion et du controle du flux migratoire
est compétence du ministére de lintérieur qui procede au controle des frontieres et a la
lutte contre les trafics illégaux et sous 'auspice duquel agissent la Direction de la Migration
et de la Surveillance des Frontieres et ’'Observatoire national de la Migration. Il faudrait
aussi ajouter le ministere délégué aupres du ministere de la coopération internationales et
des affaires étrangers chargé des marocains résidents a I’étranger et des affaires de la
migration dont les attributions, entre autres, est la préparation de la politique
gouvernementale en matiere de migration et d’intégration des immigrants et des réfugiés et

29 Voir le BO n°® 2773.

30 Voir le BO n°® 2945.

31 Voir le BO n® 2808.

32 Selon le bilan annoncé par le ministre délégué aupres du ministre de l'intérieur, le nombre des demandes de
régularisation validées, a atteint 17.916 sur un total de 27.332 demandes, soit un taux de satisfaction de 65%.
Toujours et selon le méme responsable, les demandes formulées par les femmes, ainsi que les enfants, ont
regu un avis favorable de carrément 100%, totalisant un chiffre impressionnant de 10.178.

3 Jusqu’au moment de la rédaction de ces lignes, il est possible de lire sur le site officiel de la migration que
Pexamens des demandes est en cours: https://marocainsdumonde.gov.ma/operations-de-regularisation/
consulta la derniére fois le 25 juin 2019. Selon le Conseil National des Droits de 'Homme, 26 860 demandes
de régularisation ont été déposées dans le cadre de cette deuxieme campagne.
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en assurer la mise en ceuvre. Bien sir, il y’a aussi la marine royale dont le réle est de
surveiller les cotes marocaine et d’interpeller les embarcations qui se dirigent vers les sud de
I’Europe.

Il ne serait possible de terminer cette partie sans évoquer la création de
’Observatoire Africain des migrations et du développement™ dont le siége est 2 Rabat.
Cette institution de ’'Union Africaine aurait la mission de collecter et d’analyser les données
sur la migration en Afrique.

2.2. Algérie

Tout comme le Maroc, I’Algérie qui reste toujours un émetteur des migrants, il est
devenu également un pays de transit vers le Maroc, la Tunisie et aussi la Lybie dont leurs
proximités de I'Espagne et de I'Italie font d’eux une plateforme convoitée pour les
candidats a la migration clandestine.

La législation algérienne portant sur Ientrée, le séjour et la circulation des étrangers
en Algérie est restée inchangée de 1966 a 2008. Comme dans le cas du Maroc, avant la
promulgation elle disposait d’'une loi régissant la situation des étrangers qui date du 21
juillet 1966%, quatre ans apres son indépendance le 5 juillet 1962. La loi 08-11 relative aux
conditions d’entrée, de séjour et de circulation des étrangers en Algérie fGt promulguée le
25 juin 2008%. Elle est constituée de 52 articles qui sont répartis en neuf chapitres. Comme
dans le cas de son voisin, I'option sécuritaire apparait dans les articles 57, 30* et 32%,
justifiant ainsi les mesures prises par la menace de la sécurité ou de l'ordre public. En
quelque sorte, il reste une loi similaire a son homologue occidentale en ce qui concerne les
conditions d’entrée de I’étranger sur son territoire comme la justification de moyens de
subsistance suffisants pour la durée de son séjour et pour ceux qui désirent séjourner
temporairement devraient disposer d’une assurance de voyage®. Le législateur algérien
précise que I'étranger non résident est celui qui est en transit par le territoire algérien ou
bien en séjour temporaire pour une durée n’excédant pas quatre-vingt-dix jours*'. Alors que
Iétranger résident est celui qui désire fixer sa résidence effective habituelle et permanente et
ayant obtenu la carte de résidence d’une durée de deux ans. Cependant, ce statut de
résident se perd si I’étranger s’absente du pays pour une durée ininterrompu d’un an*.
Contrairement au législateur marocain, 'algérien stipule clairement le droit de I’étranger

34 Laccord a été signé le 10 décembre 2018 lors de la conférence intergouvernementale sur le Pacte mondial
pour des migrations stre, ordonnées et régulieres (Marrakech, 10-11 décembre 2018). L’idée a vu le jour lors
de la 31%me sommet de 'Union Africain célébré du 24 juin au 2 juillet 2018 a Nouakchott.

35 Voir 'ordonnance n° 66-211 du 21 juillet 1966, modifiée et complétée, relative a la situation des étrangers
en Algérie.

36 Voir le Journal Officiel de la république algérienne démocratique et populaire, n° 36 du 2 juillet 2008.

37 Le ministre de lintérieur peut refuser Pentrée sur le territoire algérien a4 un étranger pour des raisons
relatives a 'ordre public et/ou a la sécurité de I’Etat, ou pour des raisons pouvant porter atteinte aux intéréts
fondamentaux et diplomatiques de I'Etat algérien.

38 1- lorsque les autorités administratives estiment que sa présence en Algérie constitue une menace pour
Potdre public et/ou a la sécutité de I’Btat.

3 Toutefois et sans porter atteinte a la sécurité de IEtat, 2 Pordre public, a la morale et a la législation relative
au crime organisé, le délai d’introduction du recours suscité est prolongé a trente (30) jours pour les
personnes citées ci-dessous.

40 Voir article 4.

# Voir article 10 du chapitre 111 sur les conditions de séjour de non résident.

4 Voir article 21 du chapitre IV sur les conditions de séjour des résidents étrangers.
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résident au regroupement familiale”’. Nous pouvons lire une autre disposition qui marque
encore une fois la différence avec la législation marocaine. Il s’agit de I'obligation des
citoyens algériens d’informer les autorités compétentes™ dans le cas de I'emploi ou de
I’hébergement d’un étranger. En ce qui concerne I'expulsion et la reconduite a la frontiere,
la présente loi détermine les circonstances de son application ainsi que la suspension de son
exécution avec bien évidemment le droit et la possibilité d’introduire le recours. Tout
comme dans le cas du Maroc, cette loi algérienne stipule la possibilité de la création des
centres d’attente pour héberger les ressortissants étrangers en situation irréguliére en phase
d’expulsion et de reconduite a la frontiére®. La durée maximale dans ces centres peut aller
jusqu’a trente jours renouvelables.

Arrivant a la disposition pénale, le législateur est assez sévere quant a la sanction de la
migration irrégulicre, autant pour le migrant que pour le trafiquant, le transporteur,
I’employeur, les complices et le logeur. Victimes et coupables sont ainsi logés a la méme
enseigne. Les sanctions sont composées d’amende allant de 2 000 Dinar algérien* (DA) a 3
000 000 DA et d’emprisonnement allant de six mois a vingt ans selon les cas déterminés
dans le chapitre huit. Le législateur algérien n’a pas omis d’inclure comme moyen
frauduleux, le mariage a la seule fin d’obtenir la carte de résidence ou la nationalité, le
sanctionnant ainsi, par une peine de prison allant de 2 a 5 ans en plus d’une amende.

A son tour, le 1égislateur algérien, ne fait aucune référence aux droits politiques,
économiques et sociaux des étrangers : liberté d’expression et d’opinion, d’appartenance
syndicale, droit a la santé. Pourtant, "Algérie a adhéré le 21 avril 2005 a la convention
internationale sur la protection des droits de tous les travailleurs migrants et des membres
de leurs familles.

En ce qui concerne le Code pénal Algérien, contrairement a celui du Maroc, il réserve
tout une section de douze articles au trafic illicite de migrants. La sanction prévue est la
réclusion, qui peut aller de 3 a 20 ans, et/ou une amende qui commence de 300 000 DA 4 2
000 000 DA. De méme, une peine complémentaire stipulée dans I'art 9 y est additionnée et
sans la possibilité de bénéficier des circonstances atténuantes. Le méme code consacre une
section de 14 articles a la traite des étres humains et qui inclut implicitement le trafic illicite
de migrants.

Pour ce qui est du cadre institutionnel algérien concerné par la gestion et le controle
de la migration dans ces deux volets, nous citons le ministere des Affaires étrangeres pour
le cas de la migration réguliére, le ministere de 'Intérieur et des Collectivités locales pour la
migration irréguliere et le ministere de la Défense nationale pour la sécurisation des
frontieres.

2.3. Tunisie

La condition des étrangers en Tunisie est régie principalement par deux textes : par la
loi n. 68-7 relative a la condition des étrangers en Tunisie et par le décret n. 68-198
reglementant 'entrée et le séjour des étrangers en Tunisie. La loi tunisienne 68-7 reste la
plus ancienne que celles abordées précédemment. Promulguée en 1968 et amendée en
1992, ladite loi composée de 29 articles, n’a toujours pas été adaptée a l'actualité comme

43 Voir article 19.

# Voir chapitre VI sur la déclaration d’emploi et d’hébergement des étrangers.
4 Lire article 37.

461000 DA est I’équivalent de 7.4 € selon le taux d’échange du 27 juin 2019.
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c’est le cas du Maroc et de ’Algérie. Elles régularisent entrée et le séjour des étrangers sur
le territoire tunisien. Le législateur tunisien fait la distinction entre le séjour temporaire*’ et
le séjour ordinaire” qui sont subordonnés a I'obtention préalable d’un visa de séjour
temporaire ou ordinaire. De méme, le législateur assujetti 'étrangers a un visa en cas de
vouloir quitter le territoire et aussi pour y retourner. En ce qui concerne le visa de retour®,
tout étranger disposant d’une carte de séjour ordinaire et souhaitant quitter le territoire
pour une durée supérieur de six mois devrait obtenir au préalable un visa de retour qui ne
peut dépasser un an. Quant au visa de sortie, il concerne tout étranger résidant en séjour
ordinaite ou temporaire qui souhaite quitter le territoire™. Le législateur n’a pas manqué de
décréter les conditions menant a 'expulsion de I’étranger ainsi que le retrait de sa carte de
séjours et dans les deux cas nous notons le motif d’ordre publique tel est le cas des articles
11 et 18 de la loi en question.

Tout comme le cas de Algérie, les nationaux qui hébergent des étrangers sont censé
informer le poste de la police ou la garde nationale. Dans sa disposition pénale composé de
cinq articles, la loi sanction toute infraction des normes régissant I'entrée, le sé¢jour et la
condition des étrangers par emprisonnement allant d’'un mois a trois ans et des amendes de
6 2 240 dinars tunisiens (TND”'). Dans le méme contexte, le législateur incrimine toute
personne aidant a I'entrée, la sortie, la circulation ainsi que le séjour irrégulier des étrangers,
elle encourt d’'un mois a un an d’emprisonnement prison et une amende de 20 a 240 TND.
11 faudrait signaler 'absence d’une référence a une zone d’attente.

La Tunisie n’est pas partie de la convention internationale sur la protection des droits
de tous les travailleurs migrants et des membres de leurs familles, par la suite I'absence de
références aux droits politiques, économiques et sociaux des étrangers ne devrait
absolument pas nous surprendre.

La consultation du code pénal tunisien de 2005, nous révele I'absence de toute
référence a la migration irrégulicre. Toutefois, une loi organique de 66 articles a été
promulguée le 3 aout 2016 et porte sur la prévention et la lutte contre la traite des
personnes. Tout comme les deux cas précédant, elle peut étre invoqué dans le cas du trafic
illicite de migrants.

Quant au cadre institutionnel tunisien impliqué dans la gestion et controle de la
migration, nous trouvons le Ministre auprés du chef du gouvernement, chargé de
I'Immigration et des Tunisiens a P’étranger, le ministere de lintérieur et le ministre de la
défense nationale. A coté, nous avons ’Observatoire National de la Migration crée en
2014 qui est soumis sous la tutelle du ministére des affaires sociales. Parmi ses missions :
l'observation du phénomeéne de la migration, la collection des informations et des données
y afférentes sur le plan national et international, veiller a les mettre a jour, les analyser et les
répertorier dans des banques et bases de données créées a cet effet.

47 Voir section 1, le séjour temporaire de la loi n°68-7 relative a la condition des étrangers en Tunisie.

4 Voir section 11, le séjour ordinaire, idem.

# Voir section 6 du Décret 68-168 reglementant Pentrée et le séjour des étrangers en Tunisie.

50 Voir section 7, idem.

511 TND est 'équivalent de 0.31 € selon le taux d’échange du 28 juin 2019. Une somme qui reste dérisoire vu
I’ancienneté de la loi.

52 Décret n° 2014-1930 du 30 avril 2014, portant création de l'observatoire national de la migration et fixant
son organisation administrative et financiére.
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3. Le minenr étranger non accompagné dans les yeunx: du législatenr maghrébin

La présence de cette catégorie vulnérable dans le flux migratoire irrégulier, exige un
cadre réglementaire spécial pour sa protection. Ces pays du Maghreb, connaissent
étroitement ce probleme et ils y sont tres liée par leurs nationaux mineurs qui ont opté
pour quitter le pays par leur moyen pour atteindre la rive sud de 'Europe. Tel est le cas
principalement des mineurs marocains et algériens en Espagne et en France et des tunisiens
en Italie. A notre grande déception, leur législation ne fait aucune référence a cette
catégorie, par exemple dans la loi marocaine, le mineur apparait toujours dans son contexte
normal cC’est-a-dire en compagnie de sa famille ou tuteur et dans un séjour ou résidence
légale”. Dans le méme ordre d’idée, le législateur Algérien cite le mineur dans deux
circonstances : quand il autorise le juge de référé de suspendre provisoirement I’expulsion
de Pétranger mineur ou lorphelin étranger mineur™, et dans le cas de faciliter entrée, la
circulation, le séjour ou la sortie de fagon irrégulicre d’un étranger, qui connait le
durcissement de la punition quand linfraction a pour effet, pour le mineur étranger, de
Iéloigner de son milieu sa familial ou son environnement traditionnel™. Quant a dans la loi
tunisienne, le terme “étranger mineur” brille par son absence.

Connaissant le cas des mineurs marocains vivant dans les rues au Maroc, il ne
faudrait guere se surprendre. La ministre de la famille, de la solidarité, de I'égalité et du
développement social lors de son intervention, en janvier 2019 lors de la session
hebdomadaire de la chambre des représentants, a annoncé quen 2018 le nombre des
personnes qui vivaient carrément dans la rue au Maroc était de 3 830 dont 241 sont des
enfants entre filles et garcons. Ces chiffres s’écartent largement de la réalité puisque en
2015, l'observatoire nationale des droits de enfants estimait que 25 000 enfants vivaient
dans la rue dont un quart 2 Casablanca™ suivie par Tanger’’. Le dénominateur commun de
ces enfants, a part de sniffer de la colle, c’est partir en Europe, y immigrer par tous les
moyens possibles : s’infiltrer dans les camions de transport international, sous les autobus
et voitures, des embarcations traditionnelles ou pneumatiques. Il suffit de passer par la ville
de Tanger qui se trouve a quatorze kilometres de Tarifa au sud de I’Espagne, tellement
proche que cela pourrait donner impression de traverser a la nage en tres peu de temps.
Une position stratégique qui fait de cette ville la Mecque de tous les réveurs de rejoindre
I'Europe. Ces enfants, abandonnés a leur sort, sont captés facilement par des malfaiteurs
pour les utiliser pour leurs comptes. Ils sont soumis tout le temps a la violence, et a leur
tour ils n’hésitent pas a la pratiquer sur les autres. Ils vivent de mendicité ou des travaux

53 Dans le cas des personnes qui ne peuvent pas faire objet d’expulsion ou de Iéloignement, la notion de
I’étranger mineur fait référence a I'étranger mineur en séjour ou résidence légale.

54 Voir article 32.

55 Voir article 46.

5% Selon un article publié le 19 aveil 2018 dans le journal le  monde.
https://www.lemonde.fr/afrique/article/2018/04/19 /au-maroc-les-enfants-perdus-des-rues-de-
tanger_5287708_3212.html consulté la derniére fois le 28 juin 2019.

57Selon un article publié par le journal digital le 360 le 26 avtil 2018. http://fr.le360.ma/societe/le-matroc-
compte-25000-enfants-a-la-rue-164095. Consulté la dernicere fois le 28 juin 2019.
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précaires, certains agissent de proxénete pour ceux qui cherchent le désir charnel avec les
mineurs™.

Subséquemment, le fait de constater 'absence de ce cadre juridique™ ne devrait pas
surprendre ou choquer celui qui s’intéresse a ce sujet. Car avant de penser a la protection
des mineurs étrangers non accompagnés, il faudrait penser a la protection des siens pour
qu’ils aient une vie avec un minimum de dignité humaine.

4. Le controle du flux migratoire Sud-Nord : cas Maroc-Espagne

Le controle des frontieres est évidement bon gré mal gré la responsabilité de tous les
pays qui se trouvent concerné par la migration irréguliere, soient par 'implication de leurs
nationaux ou pour étre le pays récepteur ou de transit.

D’un c6té nous avons les pays du Maghreb et d’'un autre, I'Union européenne. Nous
essayerons de projet la lumiére brievement sur le controle global Sud-Nord, cependant
nous détaillerons le mod¢le maroco-espagnol dans la lutte et le controle du flux migratoire
dans son volet irrégulier.

4.1. Control global : Sud-Nord

Quand nous parlons du contrdle des fronticres Sud-Nord, nous entendons la
responsabilité et 'engagement des parties concernées. Il n’y a aucunement de doute que la
responsabilité devrait étre parfaitement partagée. Cependant face au durcissement de la
politique européenne de la migration et I'extériorisation du controle de ses fronticres, ces
pays du Sud, se sont transformés en frontiere sud de 'UE. Nous nous trouvons face a des
pays du sud qui assument, bon gré mal gré, le role de Gendarme pour le compte de 'UE
bien qu’ils refusent incessamment de le reconnaitre. Ils se trouvent continuellement sous a
la pression a la fois de 'UE et des flux migratoires qui pesent sur leur secteur, social,
économique et sécuritaire. Leur gouvernement ne cesse de refuser catégoriquement
Iinstallation de centres de rétention sur leurs territoires que les dirigeant de 'UE désirent
aménager a extérieur de son territoire pour sous-traiter un phénomene qui est tout a fait
naturel chez ’Homme qui n’est autre que de se déplacer d’un point a un autre.

Dans la conclusion du Conseil Européen, adoptée a l'occasion du sommet du
Conseil Européen des 28 a Bruxelles le 28 juin 2018, le Conseil et la Commission sont
invités a examiner le concept de plateformes régionales de débarquement qui accueillent les
migrants et les réfugiés, en coopération étroite avec les pays tiers concernés, qui sont bien
évidemment les pays d’Afrique du Nord, a c6té bien sir du Haut-Commissariat aux
Réfugiés (HRC) et de I'Organisation Internationale pour la Migration(OIM). Ces

8Lire le témoigne d’un journaliste espagnol sur les « trous noirs » de la prostitution infantile a Tanger. Publié
sur le monde espagnol le 6 mars 2018 et consult¢ la derniere fois le 28 juin 2019.
https://www.elmundo.es/cronica/2018/03/06/5a9c54b2cad4741b7478b463¢.html

5 Dans 'absence d’'une procédure a suivre au cas ou les forces de l'ordre retrouvent des mineurs non-
accompagnés, la situation est traité cas par cas. Ce vide est rempli dans la mesure de leurs possibilités par les
organisations internationales et les ONG. Lire un article en relation publié le 11 février 2019 et consulté pour
la detniére fois le 28 juin 2019. http://migration.ma/protection-mineurs-non-accompagnes-maroc,/

0 Lire EUCO 9/18 : Conclusions de la Réunion du Conseil européen (28 juin 2018).
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Plateformes régionales de débarquement devraient permettre un traitement rapide pour
distinguer les migrants économiques de ceux qui ont besoin dune protection
internationale, et réduire de la sorte 'encouragement a entamer des voyages aussi périlleux
que celui de traverser la Méditerranée. En contrepartie, les pays concernés bénéficieront
des financements nécessaires pour mener a bien un tel plan, comme l'avaient déja
déterminé les pays membres de 'UE auparavant. Les ministéres des affaires étrangeres des
trois pays refusent catégoriquement d’installer sur leurs territoires d’un centre de rétention
ou de sort de plateformes régionales de débarquement ou de tri de migrant a sous-traiter ce
dossier. Cependant, les 28 Etats européens ne font pas seulement face au refus maghrébin,
vu que 'OIM a estimé apres la rencontre susmentionnée que les centres de gestion des
demandeurs d’asile devaient étre situés en Europe, et non a I’étranger.

Avant d’achever cette partie, il serait judicieux de s’arréter sur les conséquences du
durcissement de la politique européenne d’immigration et éloignement du flux migratoire
du territoire européen aussi loin que possible de sa frontiére du sud. Dans le cas du Maroc,
il parait que le Nord du pays s’est transformé en territoire de 'UE. Les autorités ceuvrent
pour déplacer en masse les candidats a la migration clandestine, qui ont simplement
commis le crime de réver d’un avenir meilleur dans leur paradis choisi, vers le sud du pays
comme moyen gestions du flux et moyennant des raids menés chaque fois quil y a un
rassemblement important d’immigrants. Pourtant, la loi marocaine fait référence a la
reconduite a la frontiére et a 'expulsion mais en aucun le législateur a stipulé I’éloignement
des immigrés du nord vers des villes du sud. Une opération qui se déroule fréquemment
dans I'absence de toute garantie du respect des droit de 'THomme, I’étre humain avant qu’il
ne soit un migrant clandestin®. Lors de ces opérations, les objets personnels confisqués
(argent, téléphone portable, document personnel) ne font I'objet d’aucun proces-verbal et
aucun papier n’est signé. Il pourrait y avoir parmi des immigrés en situation légale ou bien
meéme des réfugiés que la délégation ’ACNUR avait octroyé ce statut. Les conditions dans
lesquelles se font ces raids ne donne 'occasion a personne de s’informer sur sa situation ou
de revendiquer ses droits. Malheureusement, les femmes n’échappent pas non plus a la
chasse aux migrants®.

La situation en Algérie ne laisse a rien a envier a ceux du Maroc, non seulement ils
sont éloignés mais, aussi interdit de prendre le transport commun®.

Il ne serait possible d’omettre de signaler que le durcissement de la politique
d’immigration fait le bonheur des passeurs dans ces pays de Maghreb. Pourtant, et selon un
travail réalisé par le UNHCR en collaboration avec le Conseil Supérieurs des recherches
scientifique de 'Espagne (CSIC) et publié par UNHCR en janvier 2019%, les passeurs ne

61 Les associations et ONG ne cessent de dénoncer le traitement inhumain réservé aux immigrants irréguliers.
Tel est le cas de I'association marocaine des droits de ’'Homme lors de son rapport publié sur son site officiel.
https://www.amdh.ma/contents/display/241 consulté le 28 juin 2019.

02 C’est le cas d’une femme enceinte lors d’un voyage forcé vers Tiznit. Pour savoir plus sur ce déplacement,
lite Particle de Obsetvers France 24, https://obsetvers.france24.com/fr/20180817-maroc-espagne-tanget-
migrants-deplaces-police consulté pour la derniére fois le 29 juin 2019.

03 Ceest le cas d’'une directive émise par la délégation du transport de Mostaganem, qui interdisaient au
transporteur de voyageur terrestre d’embarquer dans leurs véhicule les migrants clandestins subsahariens
https:/ /www.algetie-focus.com/2017/09/migrants-subsahariens-interdits-de-transport-racisme-detat/?cn-
reloaded=1&cn-reloaded=1 consulté la dernicere fois le 29 juin 2019.

¢ UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Refugees and Migrants Arriving in Spain, January
2019, available at: https://www.refwotld.otg/docid/5c667adc7.html consulté le 29 juin 2019. L’exetcice de
profilage est le résultat d’un partenariat entre le CDCI et le HCR. Réfugiés et migrants arrivant en Espagne.
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sont pas les seuls a soumettre ces migrants a la violence, maltraitance ou autre sorte d’abus,
en premicre place nous trouvons la police et les forces de sécurité suivi par les inconnus
alors que la troisiéme place est occupée par les passeurs. Pour ce qui est des lieux ou ces
abus ont lieu, le Maroc occupe la premicre place et suivi par ’Algérie.

En d’autres mots, les mesures prises pour gérer le flux migratoire Sud-Nord ne
réservent aucune place au respect des droits de ’THomme. Pourtant 'UE ne cesse de plaider
pour le respect et la protection des droits de 'Homme qui représente un des piliers a
remplir pour adhérer son organisation.

4.2. Le Controle bilatéral : Maroc-Espagne

Certes, le controle reste une responsabilité partagée. Car, si le Maroc représente pour
le migrant le dernier point sur le continent africain qui le sépare de son réver, 'Espagne,
C’est le début de sa réalisation. Dans ce contexte, la coopération et coordination restent
vitales pour mieux controler ce flux, qui reste malgré tout un phénomene naturellement
humain.

Pour concrétiser cette coopération et coordination, trois accords ont été signés avant
méme que le flux ne connaisse son essor et avant méme que 'UE n’ait fermé et extériorisé
ses frontieres.

Le premier accord concerne la circulation des personnes, le transit et la réadmission
des étrangers entrés illégalement. Signé le 13 février 1992%. La réadmission des nationaux
de pays tiers ne peut avoir lieu que 8’il est prouvé que le territoire de PErtat sollicité ait été
utilisé pour le départ vers la partie demandant. C’est la politique des pieds mouillés®, alors
que la réadmission des nationaux de ces deux pays ne pose aucun probléme.

Le deuxieme accord vise la coopération en matiere de la prévention de l'immigration
clandestine, de protection et de retour concerté des mineurs non accompagnés, signé le 6
mars 2007%". En vertu de cet accord, il est possible de rapattier les mineurs marocains non
accompagnés et veiller a leur retour au sein de leurs familles.

Nonobstant, cet accord, et jusqu’aux début de cette année, n’a jamais été activé, mais
ce n’est que pendant le mois d’octobre 2018, que les parties concernées ont entamé des
négociations pour sa mise en pratique. Dans certaines communautés autonomes, les
préparations sont en cours de localisation des mineurs qui pourraient étre visés par le
refoulement ou la réadmission qui est le terme utilisé dans ce cas.”

Il convient de signaler que ces mineurs sont sous la tutelle de la communauté
autonome et ils ne peuvent étre expulsés que s’ils sont réclamés par leurs familles dans
leurs pays d’origine.

Le dernier accord concerne la coopération policiere transfrontaliere, signé le 16
novembre 2010%. L’objectif de cet accord est d’établir une coopération transfrontalicre

% Il n’est entré en vigueur que le 21 octobre 2012.

% En quelque sort la version américaine inversé de Werfoor dry-foot, appliquée dans la politique migration
cubaine. L’ex-président Obama avait mis fin a cette politique le 12 janvier 2017 et qui était resté en vigueur
pendant une vingtaine d’années.

7 En vigueur depuis le 2 mars 2012.

%8 Par exemple en France et pour localiser les mineurs marocains non accompagnés, la police marocaine s’y
est déplacer pour essayer de les identifier dans les rues de Patis. Pour plus d’information accéder a ce site web
http:/ /www.tfi.fr/afrique/20180722-france-policiers-marocains-patis-identifier-jeunes-mineuts-etrance,
consulté la derniere fois le 5 juillet 2019.

% Entré en vigueur le 20 mai 2012.
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entre leurs services de police. Par la création de centres de coopération de la police (CCP),
ou par la coopération directe entre les autorités compétentes.

Le CCP en question, est responsable du développement de la coopération policiere
transfrontaliere afin de prévenir et de coordonner la lutte contre le terrorisme et la
criminalité transfrontaliere, en particulier le crime organisé, le trafic de drogue et d'armes,
limmigration clandestine et le trafic d’étres humains. Dans ce cadre, deux centres de
coopérations policieres ont été inaugurés le 28 mai 2012 respectivement a Algésiras et a
Tanger.

L’Espagne et le Maroc entretiennent un dialogue constant et fluide sur les questions
de migration, qui repose sur un mécanisme institutionnalisé sous forme du groupe
migratoire mixte permanent Hispano-marocain, crée le 19 novembre 2003. Il integre, sous
la présidence du Secrétariat d’Frat a la migration du Ministére du travail, des migrations et
de la sécurité sociale, les responsables des départements ministériels concernés (ministeres
du Travail et de la Migration et de la Sécurité sociale, de I'Intérieur et des Affaires
étrangeres, Union européenne et Coopération.

Le theme de la migration irréguliere est aussi présent lors des réunions annuelles de
Haut niveau entre 'Espagne et le Maroc, née a la suite de I'accord d’amitié, de coopération
et de bon voisinage entre le Maroc et ’Espagne. A cet effet, des discussions sur la gestion
et le controle du flux migratoire ont été abordé lors de la 7™ réunion en 2005 et durant
laquelle les deux délégations se sont engagées a coopérer davantage pour réduire le nombre
d’immigrants illégaux qui se dirigent vers 'Espagne. En 2008 lors de la 8™ réunions c’est
le sujet de la gestion des mineurs qui a été abordé, alors que lors de la derniere 11
réunion 11 du juin 2015, les parties ont réaffirmé leur engagement a renforcer davantage la
collaboration entre les services de sécurité des deux pays notamment en matiére de lutte
contre la migration irrégulicre.

La 18 réunion a eu lieu le 14 septembre 2018 était 'occasion pour les deux
gouvernements de souligner le role primordial de leur collaboration bilatérale dans la
gestion des flux migratoires.

Sur le plan opérationnel, nous signalons la formation des patrouilles mixte entre la
gendarmerie royale et la guardia civil pour mener des opérations mixtes de surveillance des
espaces terrestres, maritimes et aériens au niveau des secteurs de Laayoune et des iles
Canaries depuis février 2004.

L’expérience de cette patrouille mixte a été étendue au détroit Algésiras-Tanger, au
début du novembre 2004. Par la suite I'expérience a été étendue sur I'axe Almeria-Nador et
Granada-Al-Hoceima. Cette pratique cest avéré fructueuse dans la lutte contre
I'immigration clandestine et la traite des personnes.

Pour assurer une meilleure coordination entre les deux gendarmeries, des officiers de
liaison marocains ont été affectés a Madrid, aux iles Canaries et a Algésiras aupres du
Centre assurant I’exploitation du Systéme de surveillance externe intégré (SIVE)"™, mis en
place par 'Espagne dans le cadre de la protection du détroit de Gibraltar en 2002, pour étre
ensuite étendu aux autres zones littorales sensibles, dont l'archipel des Canaries.

11 reste a signaler que le résultat de la coopération marocaine se refléte notablement
sur la baisse du flux des arrivées. A tire d’illustration, les dernicres statistiques du mois
d’avril 2019 montre une baisse de 52% par rapport au mois d’avril 2018.

70 Sistema Integrado de Vigilancia Exterior. Il y a environ 25 stations SIVE fin 2007.
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5. Conclusion

Le fait de se déplacer d’'un point a un autre est né avec 'Homme depuis que notre
monde a été créé. Il a tendance a chercher une vie meilleure ou tout simplement découvrir
et connaitre d’autres endroits que le sien. Sans doute, la coopération et la coordination
permettraient une meilleure gestion de ce mouvement qui reste strictement naturel et
humain. Néanmoins, les mesures prises par les parties concernées sont dans sa totalité
sécuritaires. Nous lisons nulle part dans la politique européenne de la migration, une
préoccupation humaine pour ce migrant ou bien des directions claires pour que le respect
et la protection de leur droit en tant qu’étre humain avant qu’il ne soit un migrant irrégulier,
prévalent sur toutes autres mesures. Malheureusement, nous continuons d’entendre
certains dirigeants des pays de 'UE parler des ressortissants du continent africains comme
une menace pour la paix et la sécurité sociales de leurs pays dont larrivée doit étre
absolument endiguée. Pourtant, ils omettent de reconnaitre qu’ils sont derricre les
problémes économiques et politiques desquelles ces migrant fuient’".

Au milieu de cette politique européenne, se trouvent des pays qui bon gré mal gré
agissent en tant que Gendarme de 'UE, quand bien méme ils le réfutent continuellement.
Si les trois pays résistent jusqu’a présent a la pression européenne dans le cadre de la
construction des zones ou centres de rétention administrative (CRA) ou bien des
plateformes régionales de débarquement, a leurs tours ils continuent a traiter ou plutot
sous-traiter ce dossier du flux migratoire a leurs manieres sans pourtant se préoccuper pour
les conditions infrahumaines dans lesquelles les immigrants irréguliers sont déplacés en
masse et abandonnés a leurs sort, ou détenus dans lattente de leurs expulsions.
Connaissant les violations des droits de 'Homme qui ont lieu dans certains CRA de
I’Espagne (CIE)™, il serait facile de deviner le sort quattendrait des personnes dont le seul
crime est celui d’étre un migrant, dans le cas de leurs installations dans ces pays.

Dans I'ensemble, 'UE valorise le réle du Maroc dans le controle du flux arrivant a
I’Europe principalement grace a sa collaboration et coordination avec ’'Espagne”.

71 Pensant a ces quatorze pays Le Bénin, le Burkina Faso, la Cote d’Ivoire, la Guinée-Bissau, le Mali, le Niger,
le Sénégal et le Togo qui sont membres de 'Union économique et monétaire ouest-africaine (UEMOA) et le
Cameroun, la République Centrafricaine, la République du Congo, le Gabon, la Guinée équatoriale et le
Tchad sont membres de la Communauté économique et monétaire de PAfrique centrale (CEMAC) qui sont
toujours controlés par la France moyennant le Franc de la communauté afticaine. Les citoyens de ces pays
continuent a risquer leur vie pour un avenir meilleur alors que leurs pays ont 'obligation de déposer 50 % de
leurs réserves de change au Trésor frangais.

72 Plusieurs CIE ont fait 'objet de plainte aussi bien par les détenus que par les ONG ou associations
ceuvrant dans le domaine des migrants et principalement les irréguliers. Il serait possible de consulter un
rapport  sur DIétat de certain CIE  sur ce site, consulté le 1 juillet 2918
https:/ /www2.0hchr.org/english/bodies/hrc/docs/AdvanceDocs/APDHA3Spain94_fr.pdf, aussi consulter
les sites suivants consultés le 1 juillet 2019, https://www.cope.es/religion/actualidad-religiosa/iglesia-en-
espana/noticias/los-jesuitas-denuncian-posibles-vulneraciones-derechos-los-cie-20190606_430980;

https:/ /www.elespanol.com/espana/tribunales/20190603/ cie-aluche-denuncian-policia-compresas-atencion-
sanitaria/402710504_0.html; https:/ /www.eldiatio.es/desalambre/internos-CIE-quejaron-Policia-
cacheo_0_905009592.html.

73Le ministere de I'Intérieur espagnol a saisi 'occasion du forum Dialogue Euro-Africain pour la migration et
le développement, célébré le 1 juillet 2019, pour confirmer que *Espagne est un partenaire privilégié de son
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Toutefois, face a une coordination et coopération verticales Sud-Nord, nous
constatons I'absence de son homologue horizontale entre le Maroc et I’Algérie qui
pourraient immanquablement aboutir a Danéantissement des réseaux, qui sont
considérablement actifs, du trafic de migrants de part et dautre de leurs frontieres
terrestres qui sont fermées a tout usage depuis 1994.

ABSTRACT : Maghreb-europe facing migratory flow control: morocco’s role

Moving from one point to another is born with Man since our world was created. He tends
to look for a better life or simply to discover and know other places than his own. He
keeps moving from one place to another in search of a better future. There remains such a
strong aspiration that no measure could stop him even though he would be able to leave
his life there. It is not surprising to see how migrants spent long years in a single transit
country before reaching their desired end destination. Given their proximity to the
European continent, Morocco, Algeria and Tunisia are experiencing a strong migration of
citizens from all over the continent of Africa. While they continue to be migrant-sending
countries, they have also become receivers since European Union has tightened its
migration policy. Each of these countries has its own standard vis-a-vis non-resident
foreigners in the country as well as access to their territory. Whereas Tunisia is open
enough without visa for several African countries, Algeria is almost closed without visas
which imposes it on the majority of African countries. There is no doubt, cooperation and
coordination would allow better management of this movement which remains strictly
natural and human. Nevertheless, the measures taken by the parties concerned are in their
entirety security. We read nowhere in the European migration policy, a human concern for
this migrant or clear directions for the respect and protection of their right as a human
being before he is an irregular migrant, prevail on all other measures.

pays dans la lutte contre 'immigration clandestine et les réseaux criminels de traite des étres humains
http://www.intetiot.gob.es/ptrensa/noticias/-/asset_publisher/ GHU8ApGztgsg/ content/id /10525827
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LA DISCIPLINA ITALIANA SUL TRATTENIMENTO DEI RICHIEDENTI ASILO A FINI
D’IDENTIFICAZIONE E LA SUA CONFORMITA AGLI OBBLIGHI INTERNAZIONALI DERIVANTI
DALLA CONVENZIONE EUROPEA DEI DIRITTI UMANI

GIANFRANCO GABRIELE NUCERA"

SOMMARIO: 1. Premessa. — 2. Considerazioni generali sul trattenimento a fini d’identificazione. — 3. 1l
trattenimento del richiedente protezione internazionale come restrizione alla liberta personale ex art. 5
della CEDU — 4. T criteri generali di valutazione della compatibilita delle forme di trattenimento con la
CEDU. — 5. Questioni giuridiche connesse ai luoghi del trattenimento. — 6. Sulla durata del trattenimento:
aspetti procedurali e sostanziali. — 6.1. Aspetti procedurali relativi all'impossibilita di identificare il
richiedente. — 6.2. Sul ricorso avverso al trattenimento. — 7. Conclusioni.

1. Premessa

Sin dalla sua introduzione nell’'ordinamento italiano, avvenuta con la L. 40/1998',
Iistituto del “trattenimento” dello straniero irregolare, inizialmente a fini di esecuzione
dell’espulsione, ha subito diverse modifiche normative®. Da ultimo, in materia ¢ intervenuta la
L. 132/2018 di conversione del D.l. 113/2018 (c.d. Decteto sicurezza). All'interno di questa
legge di conversione, tre articoli in particolare modificano il D.lgs. 286/1998 (Testo unico
immigrazione) nella parte riguardante il trattenimento e lart. 6 del D.gs. 142/2015, di
recepimento della direttiva 2013/33/UE  sull’accoglienza dei richiedenti protezione
internazionale, nonché della direttiva 2013/32/UE, sulle procedure comuni ai fini del
riconoscimento e della revoca dello status di protezione internazionale’.

L’intervento legislativo sulla disciplina del trattenimento riguarda vari aspetti. In primo
luogo, lart. 2 della L. 132/2018 prolunga la durata massima del trattenimento dello straniero

* Assegnista di ricerca in Diritto internazionale, Sapienza Universita di Roma.

I'L. 6 marzo 1998, n. 40, “Disciplina del’immigrazione e norme sulla condizione dello straniero”, Art. 12.

2 In seguito alla L. 40/1998, modifiche alla disciplina del trattenimento dello straniero sono intervenute con: il
D.gs. 25 luglio 1998, n. 286, “Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme
sulla condizione dello straniero”; la L. 30 luglio 2002, n. 189, “Modifica alla normativa in materia di immigrazione
e asilo”; la L. 15 luglio 2009, n. 94, “Disposizioni in materia di sicurezza pubblica”; L. 2 agosto 2011, n. 129,
Conversione in legge del decreto-legge 23 giugno 2011, n. 89, di attuazione alla Direttiva 2008/115/CE del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 16 dicembre 2008, recante norme e procedure comuni applicabili negli
Stati membri al rimpatrio di cittadini di paesi terzi il cui soggiorno ¢ irregolare”; la L. 13 aprile 2017, n. 40,
“Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 17 febbraio 2017, n. 13, recante disposizioni urgenti
per laccelerazione dei procedimenti in materia di protezione internazionale, nonché per il contrasto
dell'immigrazione illegale”.

3 Sull’evoluzione del diritto alla protezione internazionale in Italia si veda S. MARCHISIO, Arz 10111 (Costituzione),
in D. MANZIONE (a cura di), Codice dell'immigrazione e asilo, Milano, 2018, p. 3 ss.
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nei Centri di permanenza per il rimpatrio (CPR) da 90 a 180 giorni. Tale norma modifica
ancora una volta i termini temporali massimi del trattenimento dello straniero finalizzato
all’espulsione che, nel 2012, avevano conosciuto un andamento uguale e contrario, vale a dire
erano stati ridotti da 180 a 90 giorni in ragione di due motivi:  primis, si ticonosceva
Pimpossibilita di procedere all’identificazione (sempre a fini di espulsione) se non si era stati in
grado di farlo in tre mesi e, 7z secundis, si prendeva atto della necessita di lasciare spazio ad altre
persone trattenute per via della poca disponibilita di posti nei Centri. 11 D.L. 13/2017 (c.d.
Decreto Minniti-Orlando), poi convertito con la L. 46/2017, interveniva su questo secondo
aspetto, prevedendo la costruzione di nuovi CPR, senza tuttavia modificare i termini temporali
del trattenimento, che dunque restava entro il limite massimo dei 90 giorni®.

In merito all’aumento dei posti nei CPR, il D.1. 113/2018 dispone la costruzione di nuovi
centri, nonché 'adeguamento e la ristrutturazione di quelli esistenti. Eccezionalmente, e per un
periodo non superiore a tre anni, per la realizzazione di tali interventi viene autorizzato il
ricorso alla procedura negoziata, senza la pubblicazione di bandi di gara, con invito rivolto ad
almeno cinque operatori economici. In fase di conversione del Decreto si ¢ precisato che, in
merito a tali procedure, I’Autorita nazionale anticorruzione (ANAC) svolge lattivita di
vigilanza collaborativa attuata previa stipula di protocolli di intesa con le stazioni appaltanti
richiedenti, finalizzata a supportare le medesime nella predisposizione degli atti e nell’attivita di
gestione dell'intera procedura di gara, come previsto dall’art. 213, comma 3, lett. h), del D.Igs.
18 aprile 2016, n. 50.

In aggiunta alla previsione del’aumento quantitativo dei CPR, lart. 4 della Legge
132/2018 integra le disposizioni sulle modalita di esecuzione dell’espulsione dello straniero,
disponendo che, in attesa della definizione del procedimento di convalida, la persona espulsa ¢
trattenuta in un CPR, salvo alcuni casi in cui il giudice di pace, su richiesta del questore, puo
autorizzare la temporanea permanenza dello straniero in strutture diverse e idonee nella
disponibilita dell’autorita di pubblica sicurezza. La legge di conversione specifica che le
strutture ed 1 locali di cui ai periodi precedenti garantiscono condizioni di trattenimento che
assicurino il rispetto della dignita della persona.

Gli artt. 2 e 4 precedentemente citati si riferiscono al trattenimento degli stranieri in
attesa di convalida o di esecuzione dell’espulsione’. L’art. 3 della Legge 132/2018 ¢ invece una
norma non gia diretta alla categoria ampia degli stranieri, bensi a quella piu ristretta dei
richiedenti protezione internazionale. Tale articolo disciplina i casi di trattenimento per
I'identificazione dei richiedenti asilo, per il tempo necessario, comunque non superiore a 30
giorni, negli otspots (punti di crisi) e nei Centri di primo soccorso e accoglienza e, ove non sia
stato possibile verificarne I'identita o la cittadinanza, per un ulteriore periodo massimo di 180
giorni all'interno di un CPR. Tale fattispecie di trattenimento si aggiunge dunque alle misure
detentive summenzionate.

4 Cfr. L. MASERA, [ centri di detenzione amministrativa cambiano nome ed anmentano di numero, e gli hotspot rimangono privi di
base  legale:  le  sconfortanti  novita  del  decreto Minniti, in  Diritto  penale  contemporaneo, 2017
(https:/ /www.penalecontemporaneo.it/ pdf-viewer/ ?file=%2Fpdf-fascicoli%2FDPC_3_2017.pdf#page=278).

> Per un approfondimento su tali aspetti si veda G. COLAVECCHIO, Crimmigration practices. La detenzione dei nigranti
in Italia dopo il “Decreto Sicurezza” alla lnce del diritto internazionale e dell Unione europea, in Democrazia e Sicurezza, 2019, p.
113 ss.
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Benché tutte queste novita legislative pongano diversi dubbi circa la loro conformita agli
obblighi internazionali dell’Italia, in particolare, al sistema della Convenzione europea dei diritti
umani (CEDU)® come interpretata negli anni dalla Corte di Strasburgo, soprattutto in relazione
agli artt. 3 (nella parte relativa al divieto di trattamenti inumani e degradanti) e 5 (divieto di
privazione della liberta personale) della CEDU, si ritiene opportuno soffermare Iattenzione su
una misura specifica: I'art. 3 della Legge 132/2018 che riguarda il trattenimento del richiedente
asilo a fini d’identificazione.

E opportuno ricordare che l'art. 8, par. 1, della Direttiva 2013/33/UE (cd. “Direttiva
accoglienza”), recepita in Italia con il D.lgs. 142/2015, vieta di trattenere un richiedente asilo
per il solo fatto di aver presentato una domanda di protezione. Il par. 3, lett. a) della Direttiva
consente il trattenimento del richiedente per determinarne o verificarne lidentita o la
cittadinanza, ma la normativa statale deve specificare i motivi del trattenimento. L.a normativa
europea ammette dunque tale forma di trattenimento, ma concependola come una deroga al
regime generale e purché l'ordinamento nazionale disciplini tassativamente i motivi, non
tipetendo dunque in modo generico la previsione della stessa Direttiva’.

E opportuno sottolineare fin d’ora come nel presente contributo si ¢ scelto di non
affrontare nel dettaglio I'argomento della compatibilita della norma in esame con il diritto
del’Unione europea, né gli eventuali profili di incostituzionalita che la disciplina sul
trattenimento del richiedente asilo potrebbe sollevare®.

2. Considerazioni generali sul trattenimento a fini d identificazione

Da un punto di vista piu generale, ¢ importante osservare che la mancanza di documenti
da parte del richiedente protezione internazionale ¢ una condizione abbastanza frequente, spesso
connessa alle circostanze che hanno portato alla fuga dal Paese di origine. Nonostante 'assenza
di documenti, la persona intenzionata a richiedere protezione dichiara le proprie generalita, che
vengono riportate nel “Verbale delle dichiarazioni degli stranieri che chiedono in Italia il
riconoscimento dello status di rifugiato ai sensi della Convenzione di Ginevra del 19517 (i c.d.
modulo C3)’. Tuttavia, il richiedente puo non essere creduto, soprattutto in situazioni ove

¢ Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell’'uvomo e delle liberta fondamentali, firmata a Roma il 4 novembre
1950, ratificata in Italia con Legge 4 agosto 1955, n. 848. Per approfondimenti sul sistema della CEDU si rimanda
a C. ZANGHI, L. PANELLA, La protezione internagionale dei diritti dell'nomo*, Torino, 2019, p. 164 ss.

7 Sul punto si veda R. PALLADINO, La detengione dei migranti: regime enrgpeo, competenze statali e diritti umani, Napoli,
2018; A. DEL GUERCIO, La detenzione amministrativa dei richiedenti asilo nel diritto dell’'UE e in quello italiano, in G.
CATALDI, A. DEL GUERCIO, A. LIGUORI (a cura di), I/ diritto di asilo in Europa, Napoli, 2014, p. 59 ss.

8 Per 'analisi di tali aspetti si rimanda a G. CAGGIANO, Le recenti modjfiche della legge “Salvini” su immigrazione e asilo
nella  prospettiva  del  diritto  dell’'Unione  enropea ¢ della CEDU, in I Post di Aisdue, 2019, p. 19 ss.
(https:/ /www.aisdue.eu/web/wp-content/uploads/2019/04/001A_Caggiano.pdf); S. CURRERI, Prime
considerazioni sui profili d’incostituzionalita del decreto legge n. 113/2018 (e.d. “decreto sicurezza™), in Federalisni.it. Rivista di
diritto pubblico italiano, comparato, enropeo, 22/2018, p. 1 ss.

9 Ancora prima di compilare il modulo C3, lo straniero viene identificato nel cd. fotosegnalamento, ne vengono
prese le impronte digitali e i dati confluiscono poi nel sistema EURODAC. Questa ¢ una prassi che riguarda tutti,
non solo i richiedenti asilo.
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sussistono elementi che potrebbero sollevare dubbi quali, ad esempio, I'incoerenza tra la lingua
parlata e la zona di provenienza oppure una situazione in cui vi siano dubbi tra I'eta dichiarata e
quella apparente del richiedente, soprattutto in relazione a minori'’. Talvolta, potrebbe addirittura
essere messa in discussione anche lautenticita del documento presentato. Si tratta dunque di
situazioni nelle quali dovrebbero sussistere elementi concreti che mettano in dubbio la veridicita di
quanto dichiarato. Ancora, potrebbero sussistere casi in cui la persona manifesta la volonta di
presentare domanda di protezione ma deve ancora essere identificata. In questi casi, riguardanti
soprattutto situazioni di afflussi massicci, si ¢ delineato il c.d. “approccio hatspof™".

Dal punto di vista sostanziale, un trattenimento di questo tipo del richiedente protezione
internazionale parrebbe a prima vista in contrasto con 'art. 31 della Convenzione di Ginevra sullo
statns di - rifugiato, poiché de facto sanziona lingresso e il soggiorno del richiedente asilo,
potenzialmente rifugiato fintanto che non ne viene riconosciuto in modo meramente dichiarativo
Peventuale status, allorché sussistano dubbi sulla veridicita delle sue generalita'”.

3. 1/ trattenimento del richiedente protezione internagionale come restrizione alla liberta personale ex art. 5

della CEDU

Preliminare ad una valutazione concreta della compatibilita di tale forma di trattenimento
con la CEDU é l'individuazione della norma di riferimento della Convenzione, vale a dire se il
trattenimento a fini d’identificazione rientri nella disciplina prevista dall’art. 5 in materia di
privazione della liberta personale o in quella dell’art. 2 del Protocollo 4 in materia di liberta di
circolazione.

La giurisprudenza della Corte di Strasburgo ha chiarito in pit occasioni che, per stabilire
quale sia la tutela applicabile tra le due menzionate, occorre valutare la situazione personale del
ricorrente insieme ad una serie di altri elementi quali il tipo, la durata, gli effetti e le modalita di
esecuzione della misura. La differenza tra le due forme di restrizione della liberta risiede nel
grado e nellintensita della misura e non nella sua natura o forma'. Non rileva, ai fini di

10 Cfr. J. MOYERSOEN, Minori non accompagnati: l'articolata ed ostica questione dell'accertamento dell’eta, in Minoriginstigia,
2017, p. 78 ss.; L. MANCA, G. G. NUCERA, Unaccompanied Minors in Italy, in R. ROBKOPF (ed.), Unaccompanied Minors
in International, Enropean and National Law, Betlin, 2016, p. 211 ss.

- Infra, par. 5. Cfr. F. CASOLARL, The EU’s Hotspot Approach to Managing the Migration Crisis: A Blind Spot for
International Responsibility?, in It. YB Int. Law, 2016, p. 109 ss.; L. SCHIANO DI PEPE, Trattenimento in un “hot spot” e
privazione della liberta personale, in G. CAGGIANO (a cura di), Integrazione enropea e sovranazionalita, Bari, 2018, p. 307 ss.

12 Cfr. P. DE BRUYCKER, E. TSOURDI, The Challenge of Asylum Detention to Refugee Protection, in Refugee Survey Quarterly,
2016, p. 1 ss.; G. S. GOODWIN-GILL, L'article 31 de la Convention de 1951 relative au statut des réfugiés: l'absence de
sanctions pénales, la detention et la protection, in E. FELLER, V. TURK, F. NICHOLSON (dit.), La protection des réfugiés en droit
international, Bruxelles, 2008, p. 223 ss.; S. MARCHISIO, Rifugiati, profughi e altre esigenze di protezione nel diritto
comunitario, in U. LEANZA (a cura di), Le migrazgioni. Una sfida per il diritto internagionale, comunitario e interno. IX
Convegno SIDI, 17-18 giugno 2001, Napoli, 2005, p. 327 ss.; A. C. HELTON, The Detention of Refugees and Asylum-
Seekers. A Misguised Threat to Refugee Protection, in G. LOESCHER, L. MONHAM (eds.), Refugees and International
Relations, Oxford, 1989, p. 135 ss.

13 Si vedano a tal proposito le sentenze della Corte nei casi: Enge/ and Others v. The Netherlands, 8 June 1976, no.
5100/71; 5101/71; 5102/71; 5354/72; 5370/ 72), para. 59; Guzzardi v. Italy, 6 November 1980, no. 7367/76, para.
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stabilire se si tratta di privazione della liberta personale o della liberta di circolazione, la finalita
di pubblico interesse, quale potrebbe essere la tutela della comunita da una persona ritenuta
pericolosa. Neanche la durata del trattenimento deve essere tenuta in considerazione al fine di
stabilire se vi sia stata 0 meno ptivazione della liberta personale'*.

I fattori da tenere in considerazione riguardano invece situazioni oggettive, come ad
esempio se sussistono elementi di coercizione o se la struttura ove avviene il trattenimento ¢
chiusa”, o soggettive, vale a dire se la condizione di trattenimento produce sofferenze fisiche o
psichiche'.

Nel caso di trattenimento di un richiedente asilo in un hozspot o in un CPR per la sua
identificazione ¢ certamente difficile stabilire in astratto, e in linea generale, se possano
sussistere elementi soggettivi che possano ricondurre tale fattispecie sotto il cappello dell’art. 5
CEDU o dell’art. 2 del Protocollo 4. Da un altro punto di vista, tuttavia, tale situazione
presenta sicuramente elementi oggettivi di coercizione, in quanto la persona non puo uscire
liberamente, né puo essere assimilabile ad altre forme di sorveglianza speciale'’. In tal senso, la
fattispecie prevista dall’art. 3 della L. 132 costituisce una forma di privazione della liberta
personale e dunque soggetta alle rigorose garanzie procedurali e sostanziali previste per essere
compatibile con la previsione della Convenzione e con gli standard elaborati dalla Corte di
Strasburgo. La Corte infatti ha sempre sottolineato che questa disposizione «(...) enshrines a
fundamental human right, namely the protection of the individual against arbitrary
interferences by the State with his right to liberty»'® ed ¢ uno dei diritti pitt importanti nelle
societa democratiche contemporanee per cui lo Stato ha 'obbligo positivo di adottare tutte le
misure per proteggere le persone sotto la sua giurisdizione da tale violazione.

4. 1 criteri generali di valutazione della compatibilita delle forme di trattenimento con la CEDU

Nel merito, e in relazione alla CEDU, per valutare gli aspetti di compatibilita dell’art. 3
della L. 132 con la Convenzione, ¢ opportuno considerare, in primo luogo, alcuni parametri
generali quali la necessita, ragionevolezza e proporzionalita dei provvedimenti. Tali principi

92-93; Storck v. Germany, 16 June 2005, no. 61603/00, pata. 71; Medvedyev and Others v. France [GC], 29 March 2010,
no. 3394/03, para. 73; Austin and Others v. United Kingdom [GC], 15 Matrch 2012, no. 39692/09, 40713/09,
41008/09, par. 57.

14 Questi aspetti tuttavia diventano rilevanti nel corso della successiva valutazione sulla compatibilita della
privazione della liberta alla luce dell’art. 5.1 della CEDU. Si vedano i casi: Ewhorn v. Sweden, 25 January 2005, no.
56529/00, patra. 33; A. and Others v. the United Kingdom [GC], 19 February 2009, no. 3455/05, para. 166; M. ».
Germany, 17 December 2009, no. 19359/04.

15 Foka v. Turkey, 24 June 2008, no. 28940/95; Nolan and K. v. Russia, 12 February 2009, no. 2512/04.

16 Gugzardi v. Italy, cit.; H.L. v. United Kingdom, 5 October 2004, no. 45508/99.

17 Raimondo v. Italy, 22 February 1994, no. 12954/87.

18 Winterwerp v. the Netherlands, 24 October 1979, no. 6301/73, para. 37; Brogan and Others v. the United Kingdom, 29
November 1988, no. 1120984, 1123484, 1126684, 1138685, para. 58.

19 E/LMasri v. “The Former Yugostav Republic of Macedonia™, 13 December 2012, no. 39630/09, para. 239.
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sono 1 criteri di valutazione della giurisprudenza ormai consolidata della Corte europea dei
diritti umani in materia di privazione della liberta personale, ex art. 5 della CEDU?.

Secondo tale giurisprudenza, ¢ necessario, in primo luogo, che i provvedimenti limitativi
della liberta personale abbiano una base legale nel diritto interno. La valutazione della Corte
europea tiene conto anche della qualita della formulazione della norma, vale a dire la precisione
nellindicazione delle fattispecie tassative che comportano il trattenimento cosi come la
prevedibilita della sua applicazione.

La qualita della formulazione della norma ¢ un elemento fondamentale nel processo di
valutazione e necessario a tutelare la persona dal pericolo di arbitrarieta nell’esecuzione della
legge. Secondo la Corte: «any deprivation of liberty should be in keeping with the purpose of
Article 5, namely to protect the individual from arbitrariness»”.

Nella sentenza sul caso Khlaifia et al. ¢ ltalia, ]a Grande Camera ha ricordato che ¢
essenziale che le condizioni di privazione della liberta in virtu del diritto interno siano definite
chiaramente e che la legge stessa sia prevedibile nella sua applicazione, in modo da soddisfare il
criterio di «legittimita» stabilito dalla Convenzione, che esige che ogni norma sia
sufficientemente precisa in modo da consentire al soggetto di prevedere, ad un livello
ragionevole nelle circostanze della causa, le conseguenze che possono derivare da un
determinato atto®. Esiste una cospicua giurisprudenza della Cotte su questi aspetti ¢ la
pertinenza di tale principio ¢ ormai pacifica, in quanto esso ¢ stato ribadito dalla Corte in
numerose pronunce”.

II criterio della base legale, ovvero che la norma sia prevista dalla legge, ¢ certamente
rispettato nella fattispecie disciplinata dall’art. 3 della Legge 132. Tuttavia, come ribadito in
precedenza, occorre anche che tali norme siano chiaramente definite e idonee a evitarne un uso
arbitrario.

Il trattenimento ex art. 3 ha un carattere facoltativo, poiché la norma non definisce
precisamente i casi eccezionali in cui deve essere adottato un provvedimento. Peraltro, come
precedentemente affermato, la situazione di eccezionalita alla base della decisione di

20 In generale, sulla giurisprudenza della Corte di Strasburgo in materia di diritto alla liberta e alla sicurezza si veda:
M. PI1SANI, Commento all'art. 5, in S. BARTOLE, B. CONFORTI, G. RAIMONDI (a cura di), Commentario alla Convenzione
europea per la tutela dei diritti dell’womo e delle liberta fondamentali, Padova, 2001, p. 115 ss.; M. GIALUZ, Art. 5: Diritto alla
liberta e alla sicurezza, in S. BARTOLE, P. DE SENA, V. ZAGREBELSKY (a cura di), Comumentario breve alla Convenzione
Eurgpea per la salvaguardia dei Diritti del] Uomo e delle 1iberta fondamentali, Padova, 2012, p. 106 ss.; W. A. SCHABAS, The
Eurgpean Convention on Human Rights. A Commentary, Oxford, 2015, p. 219 ss.

28 Kemmache v. France, 24 November 1994, no. 20968/92, para. 42.

22 Kblatfia and Others v. Italy [GC], 15 December 2016, no. 16483/12, para. 64. Sul caso Kblaifia, si vedano i
contributi di: M. R. MAURO, A S#ep Back in the Protection of Migrant’s Rights: the Grand Chamber’s Judgment in Khlaifia v.
Italy, in 1t. YB Int. Law, 2017, p. 289 ss.; G. G. NUCERA, Ancora sul caso Kblaifia e a. c. Italia: la pronuncia della Grande
Camera della Corte europea dei diritti umani, in Ordine internazionale e diritti umani, 1, 2017, p. 119 ss.; A. SAccucc, 1
«ripensamentiy della Corte europea sul caso Khlaifia: il divieto di trattamenti inumani e degradanti e il divieto di espulsioni collettive
«alla provay delle situazioni di emergenga migratoria, in Riv. dir. int., 2017, p. 552.

2 Amuur v. France, 25 June 1996, no. 19776/92; Dougoz v. Greece, 6 June 2001, 40907/98; Baranowski v. Poland, 2
January 2008, no. 28358/95, para. 50-52; Stee/ and Others v. the United Kingdom, 23 September 1998, no. 24838/94,
pata. 54; Jedius v. Lithuania, 21 June 2002, no. 34578/97, para. 56; Paladi v. Moldova |GC], 10 March 2009, no.
39806/05, para. 74; Mooren v. Germany [GC], 9 July 2009, no. 11364/03, para. 76; Azimov v. Russia, 9 September
2013, no. 67474/11, para. 164.
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trattenimento, come nei casi 'assenza di documenti, ¢ una situazione diffusa tra i richiedenti
asilo. La concessione di un potere discrezionale molto ampio all’autorita di pubblica sicurezza,
attraverso la formulazione contenuta nell’articolo, “pud essere trattenuto”, non ¢ idonea a
disciplinare in modo tassativo le situazioni in cui tale potere deve essere esercitato, generando
incertezza nell’applicazione ed un’alta probabilita di conseguenti prassi difformi. Il rischio
evidente ¢ peraltro quello di un uso generalizzato del trattenimento contrastante con i principi
di necessita, proporzionalita e ricorso a esso solo come misura di ultima istanza®. Sono questi
infatti 1 criteri che concorrono nel merito a valutare se la misura possa essere considerata
arbitraria.

II concetto di “arbitrarieta” ¢ un parametro che non deve essere valutato in relazione alla
conformita con la norma interna ma in base ad altri criteri quali: I'idoneita dei luoghi in cui la
persona ¢ trattenuta; la condotta del trattenimento in buona fede, lo stretto collegamento con
la finalita della misura, la ragionevole durata del trattenimento rispetto allo scopo™.

5. Questioni giuridiche connesse ai lnoghi del trattenimento

Un ulteriore piano di analisi riguarda dunque i luoghi del trattenimento. Nella
disposizione citata, cosi come nelle altre normative che fanno riferimento ai punti di crisi, non
vengono disciplinate le modalita e le condizioni del trattenimento. E importante sottolineare
che la disciplina dei c.d. hozspots rimane affidata a comunicazioni della Commissione europea, a
circolari interne e ad altri documenti non vincolanti quali le Standard operating procedures (SOPs),
dunque strumenti certamente non idonei a regolare misure privative della liberta personale
degli individui. Peraltro, anche sull’applicazione delle procedure standard la prassi appare non
troppo uniforme™.

Gli hotspots, peraltro, sono strutture ideate per ospitare persone per un brevissimo arco
temporale, e sono inadatte a trattenere queste stesse persone per un periodo prolungato di
tempo, sia sotto il profilo delle condizioni materiali di accoglienza, che rispetto alla qualita dei
servizi erogati. In tal senso, si ¢ espresso anche il Garante Nazionale per i diritti delle persone

24 Chahal v. United Kingdom, 15 November 1996, no. 22414/1993, para. 112. Cfr. Conseil de I’Europe, Aspects
Juridiques et pratiques des alternatives efficaces a la rétention dans le context des migrations. Analyse du Comité directeur pour
les droits de Thomme (CDDH). Adoptée le 7 décembre 2017. Sul criterio della proporzionalita nella
giurisprudenza della Corte di Strasburgo si veda E. CANNIZZARO, F. DE VITTOR, Proportionality in the Eurgpean
Convention on Human Rights, in R. KOLB, G. GAGGIOLI (eds.), Research Handbook on Human Rights and Humanitarian
Law, Cheltenham-Northampton, 2013, p. 125 ss.

25 Cfr. L. LAVRYSEN, European Asylum Law and the ECHR: An Uneasy Coexistence, in Goettingen Jounrnal of International
Law, 2012, pp. 197-242;

26 Si veda, Garante Nazionale dei diritti delle persone detenute o private della liberta personale, Rapporto sulle visite
tematiche effettuate nei Centri di permanenza per il rimpatrio (CPR) in Italia, feb.-mar. 2018, pp. 12-13, disponibile al sito
http:/ /www.garantenazionaleprivatiliberta.it/gnpl/resources/cms/documents/c30e£c290216094£855c99bfb8644
ceb.pdf. Cfr. S. PENASA, L'approccio “hotspot’ nella gestione delle migrazioni: quando la forma (delle fonti) diviene sostanza (delle
garanzie). Efficientismo e garantismo delle recenti politiche migratorie in prospettiva multilivello, in Rivista AIC, 2017, p. 1 ss.
(https:/ /www.tivistaaic.it/images/tivista/pdf/2_2017_Penasa.pdf).
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private della liberta personale nel Rapporto tematico su CIE e hotspor 2016/2017 e nelle
Raccomandazioni relative agli standard per la privazione della liberta delle persone migranti*’.

Occotre ricordare, in questa sede, I'art. 10 zr del D.lgs. 286/98 introdotto con la L.
46/2017 di conversione del c.d. Decreto Minniti-Orlando, secondo cui lo straniero rintracciato
in occasione dell’attraversamento irregolare della frontiera interna o esterna, ovvero giunto nel
territorio nazionale a seguito di operazioni di salvataggio in mare (qualsiasi straniero, non solo
il richiedente asilo), ¢ condotto per le esigenze di soccorso e di prima assistenza e per le
operazioni di rilievo dattiloscopico anche ai fini del Regolamento EURODAC, presso 1 “punti
di crisi” allestiti nell’ambito delle strutture di cui alla L. 563/95 (c.d. “Legge Puglia”) e presso i
Centri governativi di prima accoglienza.

Siccome la durata della permanenza presso questi punti di crisi puo essere anche di
alcuni giorni o settimane, in assenza di norme che disciplinano questa forma di trattenimento,
prima della L. 46/2017, di fatto, I'Italia ha gestito il fenomeno degli sbarchi degli ultimi anni
attraverso forme di detenzione arbitraria. Nel caso Kblaifia et al ¢. ltalia, infatti, la Grande
Camera aveva rilevato l'assenza della necessaria base giuridica per il trattenimento dei
ricorrenti. Secondo la normativa italiana, infatti, non era consentita la privazione della liberta in
strutture di accoglienza, quali i centri di primo soccorso e accoglienza (CPSA), ma solo
allinterno dei centri di identificazione ed espulsione (CIE) e solo in precise circostanze,
disciplinate dalla legge. Tantomeno l'accordo tra Italia e Tunisia sulla riammissione degli
stranieri concluso nell’aprile 2011, richiamato dal governo italiano, poteva essere considerato
come una base giuridica adeguata alla detenzione dei ricorrenti, poiché esso non conteneva
tiferimenti alla privazione della liberta™.

La Legge 132/2018, in qualche modo, da una legittimazione giuridica al trattenimento in
questi punti di crisi, identificando 1 termini temporali del trattenimento, senza tuttavia fare un
passo ulteriore e regolamentare la disciplina di dettaglio. Tale mancanza di regolamentazione
contribuisce a quella indeterminatezza che solleva problemi di conformita con il criterio della
legittimita della norma che dovrebbe essere precisa e tassativa.

Sempre nel caso Kblaifia et al. c. Italia, la Corte ha ricordato che, al fine di valutare la
legittimita della misura detentiva deve essere effettuata una valutazione caso per caso, tenendo
in debita considerazione una serie di criteri quali il tipo, la durata, gli effetti e le modalita di
attuazione della misura in questione. Inoltre, la valutazione sulla natura costrittiva delle misure
imposte non puo essere alterata né dalla loro classificazione nell’ordinamento interno né dalla
loro finalita dichiarata. Nel caso di specie, la detenzione “di fatto” era stata confermata anche
dal Report of the Ad Hoc SubCommittee on the large-scale arrival of irregular migrants, asylumseekers and
refugees on Europe’s southern shores dell’Assemblea parlamentare del Consiglio d’Europa™ e dal
Rapporto sullo stato dei diritti umani negli istituti penitenziari e nei centri di accoglienza e

27 Garante Nazionale dei diritti delle persone detenute o private della liberta personale, Rapporto sulle visite nei Centri
di  identificazione  ed  espulsione e  megli  hotspot  in  Italia  (2016/2017)  disponibile al  sito:
http:/ /www.garantenazionaleprivatiliberta.it/gnpl/resources/cms/documents/6f1e672a7d2965c06482090d4dca4
f9c.pdf.; Norme e normalita. Standard per la privazione della liberta delle persone migranti. Raccolta delle Raccomandazioni 2016-
2018, disponile al sito http:/ /www.garantenazionaleptivatilibettait/gnpl/ resoutces/cms/documents/ef)c34b393cd0cb6960£d724d590£062.pdf.

28 G. G. NUCERA, Ancora sul caso Khlaifia e a. ¢. Italia, cit., p. 120.

29 Council of Europe: Parliamentary Assembly, Report on the visit to Lampedusa (Italy), 23-24 May 2011, 30 September
2011, AS/MIG/AHLARG (2011) 03 REV 2.
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trattenimento per migranti in Italia della Commissione straordinaria per i diritti umani del
Senato italiano™.

In merito alle condizioni materiali, i punti di crisi, a causa della loro natura oggettiva di
luoghi chiusi, condizione che li accomuna ai centri di permanenza per il rimpatrio, appaiono
assimilabili de facto a luoghi di detenzione, richiedendo pertanto un grado maggiore di controllo
e tutela per i diritti delle persone ivi trattenute. Questo porrebbe ulteriori interrogativi in merito
alla compatibilita di tali luoghi con gli standard internazionali’', da un lato, e sull’attivita ispettiva
che il Garante per 1 diritti dei detenuti e delle persone private della liberta personale dovrebbe
svolgervi®, dall’altro lato.

L’idoneita del luogo e delle condizioni materiali del trattenimento ¢ un criterio essenziale
utilizzato dalla Corte nel valutare eventuali violazioni della CEDU”. Ta Corte ha spesso fatto
riferimento all’effetto complessivo della misura di trattenimento sul ricorrente, considerando
dunque sia elementi soggettivi, quali le situazioni di vulnerabilita personale e/o familiare, sia
elementi oggettivi sulla condizione materiale, quali la dimensione del luogo e il numero di
persone in esso trattenute, I’accesso a locali per la pulizia e a strutture sanitarie, 'accesso all’aria
aperta.

Benché non si tratti formalmente di strutture carcerarie, la situazione di privazione della
liberta personale di fatto ci conduce a ritenere applicabile 'articolo 3 della CEDU, che pone a
carico delle autorita un obbligo positivo, che consiste nell’assicurare che ogni persona sia
detenuta in condizioni compatibili con il rispetto della dignita umana, che le modalita di
esecuzione della misura non sottopongano linteressato ad uno stato di sconforto, né ad una
prova d’intensita che ecceda l'inevitabile livello di sofferenza inerente alla detenzione e che,
tenuto conto delle esigenze pratiche della reclusione, la salute e il benessere del detenuto siano
assicurati adeguatamente™.

La giurisprudenza della Corte di Strasburgo sul punto presenta un orientamento
consolidato. Le condizioni necessarie per adempiere agli obblighi positivi citati sono state
valutate dalla Corte in numerose sentenze™. Si deve comunque considerare che il richiedente
protezione internazionale, come ricordato nelle sentenze Peers, Dongoz ¢ S.D., tutte e tre nei

30 Senato della Repubblica, XVI legislatura, Commissione straordinaria per i diritti umani, Rapporto sullo stato dei
diritti umani negli istituti penitenziari e nei centri di accoglienza e trattenimento per migranti in Italia, 6 marzo 2012, disponibile
al sito https:/ /www.senato.it/documenti/repository/commissioni/dirittiumanil6/Rapporto_carceri712.pdf.

31 Si veda la sentenza della Corte di Strasburgo nel caso Torreggiani and Others v Italy, 8 January 2013, no. 43517/09.
32 In merito, il Garante ha espresso «(...) forte preoccupazione per la previsione di tali nuovi luoghi di
trattenimento sotto il profilo della loro inadeguatezza strutturale o della loro completa indeterminatezza con
conseguente oggettiva impossibilita del Garante nazionale di esercitare il proprio potere e dovere di accesso, visita
e controllox, parere del Garante nazgionale dei diritti delle persone detenute o private della liberta personale sul Decreto-legge 4
ottobre 2018, 7. 113, 15 ottobre 2018, p- 5, disponibile al sito
http:/ /www.garantenazionaleptivatiliberta.it/gnpl/resources/cms/documents/17¢bd9f9895605d7cdd5d2db12¢7
9aa4.pdf.

33 Saadi v. United Kingdom [GC], 29 January 2008, no. 13229/03, para. 68.

34 Questi elementi sono stati confermati dalla Corte nella sentenza Torreggiani. Ctr. G. DELLA MORTE, La situazione
carceraria italiana viola "'strutturalmente’ gli standard sui diritti umani (a margine della sentenza “Torreggiani ¢. Italia”), in Dir.
um. dir. int., 2013, p. 147 ss.

35 QOltre alla sentenza Torreggiani, si vedano anche Kudfa ¢. Polonia [GC], 26 October 2000, no. 30210/96, para. 94;
Norbert Sikorski ¢. Polonia, 22 Octobet 2009, no. 17599/05, pata. 131.
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confronti della Grecia, ¢ una persona particolarmente vulnerabile a causa delle esperienze di
persecuzione e fuga dal Paese di origine®. Pertanto, questa situazione di partenza potrebbe
accrescere in modo significativo il disagio derivante dalla situazione di trattenimento. La
centralita della condizione di vulnerabilita del richiedente nel valutare applicabilita dell’art. 3
delle CEDU, in relazione ai trattamenti inumani e degradanti, ¢ stata confermata dalla Grande
Camera anche nella sentenza sul caso M.S.S. . Belgio ¢ Grecia™.

E evidente che il trattenimento di un richiedente asilo, in quanto persona con esigenze
specifiche, deve avvenire in strutture attrezzate. A tal proposito, numerose sentenze della Corte
di Strasburgo hanno confermato gli standard di tutela elevati che devono essere garantiti a
persone vulnerabili®. A tal proposito, nella sentenza sul caso Thimothawes c. Belgio, 1a Corte ha
ricordato che: «(...) décisions généralisées ou automatiques de placement en détention des
demandeurs d’asile sans appréciation individuelle des besoins particuliers des intéressés
pouvaient poser probléme au regard de Iarticle 5 § 1 f). Corrélativement, la Cour a estimé que
les autorités compétentes devaient rechercher s’il était possible de leur substituer une autre
mesure moins radicale. Cette exigence vise a détecter si les intéressés présentent une
vulnérabilité particuliere qui s'oppose a la détention»”. Tale valutazione ¢ necessaria, ad
esempio, nei casi di minori stranieri non accompagnati®’, persone con problemi di salute®,
persone vulnerabili per il loro orientamento sessuale e, comunque, in tutti i casi in cui vi sia
una politica generalizzata di detenzione dei migranti®.

Rispetto ai parametri summenzionati, la clausola di invarianza finanziaria contenuta nella
Legge 132/2018 pone qualche perplessita in relazione all’obbligo dello Stato di garantire
condizioni di trattenimento dignitose poiché non si capisce, a condizioni materiali invariate,

36 Peers v. Greece, 19 April 2001, no. 28524/95; Dougog v. Greece, 6 June 2001, no. 40907/98; S.D. v. Greece, 11
September 2009, no. 53541/07.

37 M.S.S. v Belginm and Greece [GC, 21 January 2011, no. 30696/09.

38 Cfr. ]. PETIN, Exploring the Role of 1V ulnerability in Immigration Detention, in Refugee Survey Quarterly, 2016, pp. 91-108.
Si vedano anche i casi: Mubilanzila Mayeka and Kaniki Mitunga v. Belginm, 12 October 2006, no. 13178/03;
Muskhadzhiyeva and Others v. Belgium, 19 January 2010, no. 41442/07; Kanagaratnam v. Belgium, 13 December 2011,
no 15297/09; Popov v. France, 19 January 2012, no. 39472/07, 39474/07; Price v. United Kingdom, 13 August 2001,
no. 33394/96.

39 Thimothawes v. Belgiun, 4 Aptil 2017, no. 39061/11, para. 73.

40 Muskhadzhiyeva and Others v. Belgium, cit., para. 74; Kanagaratnam v. Belginm, cit., para. 94; Popov v. France, cit., para.
119; A.B. and Others v. France, 12 July 2016, no. 11593/12, para. 123; Mubilanzila Mayeka and Kaniki Mitunga v.
Belgium, cit., para. 99-104; Rabimi v. Greece, 5 July 2011, no. 8687/08, para. 108-110; Housein v. Greece, 24 October
2013, no. 71825/11, para. 76. Cfr. C. DANISL, I/ principio del preminente interesse del minore in ambito migratorio: verso una
convergenza?, in G. NESI (a cura di), Migrazioni e diritto internazionale: verso il superamento dell’emergenza?, XXII Convegno
SIDI, 8-9 giugno 2017, Napoli, 2018, pp. 507-530, specie p. 517 ss.; M. PERTILE, La detenzione amministrativa dei
migranti ¢ dei richiedenti asilo nella ginrisprudenza della Corte enropea per i diritti umani: dal caso Mubilanzila al caso
Muskhadzhiyeva, in Dir. um. dir. int., 2010, p. 457 ss.

4 Yoh-Ekale Mwanje v. Belginm, 20 December 2011, no. 10486/10, para. 124.

42 O.M. v. Hungary, 5 October 2016, no. 9912/15.

43 Rusu v. Aunstria, 2 October 2008, no. 34082/02, para. 57-58; Suso Musa c. Malte, 23 July 2013, no. 42337/12, para.
100; Nabil and Others v. Hungary, 22 September 2015, no 62116/12, para. 40-43; Abdullabi Elmi and Aweys Abubakar
¢. Malte, 22 November 2016, no. 25794/13, 28151/13, para. 146; llias and Abmed v. Hungary, 14 March 2017, no.
47287/15.
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come si possa garantire un’assistenza e dei servizi adeguati durante tutta la durata del
trattenimento.

6. Sulla durata del trattenimento: aspetti procedurali e sostanziali

Un ulteriore problema, forse il piu evidente, riguarda la durata del trattenimento. Il
parametro principale individuato dalla Corte europea per i diritti umani, al fine di verificare
larbitrarieta di una misura restrittiva della liberta personale, ¢ la ragionevole durata. La
valutazione condotta dalla Corte di Strasburgo sulla durata del trattenimento dipende dalla
normativa nazionale, dalla finalita che essa persegue e dalle circostanze concrete del caso*.

Le Linee guida del’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i rifugiati (UNHCR)
sulla detenzione dei richiedenti asilo raccomandano che i termini massimi della detenzione ai
fini della verifica dell’identita siano devono essere estremamente limitati, dato che la mancanza
di documenti puo comportare — ed ¢ tra le principali cause — un periodo di detenzione
indeterminato o prolungato®”. Talvolta la situazione in analisi puo riguardare, come gia
ricordato, anche una persona provvista di documenti, se I'autorita ha dubbi circa I'autenticita
della documentazione®.

I termini temporali previsti dal provvedimento (30 giorni negli Aotspot e, se le esigenze
identificative permangono, fino a 180 giorni nei CPR, per un totale di 7 mesi) non soddisfano
tale requisito e sono manifestamente eccessivi, soprattutto se si considerano le azioni concrete
da realizzare e le possibilita dell’autorita di identificare la persona, una volta esperite le misure
standard per il riconoscimento di un individuo.

Nel concreto, se un richiedente protezione internazionale ¢ sprovvisto di documenti,
cosa puo fare l'autorita di pubblica sicurezza, nel momento in cui la persona non sia in grado di
dare un contributo sostanziale al procedimento di identificazione? Gli strumenti piu utili per la
verifica delle generalita sono sicuramente le banche dati, quali quelle esistenti nell’ambito
dell’Unione europea, come SIS, EURODAC e VIS, o dellINTERPOL, e simili*’. Tali attivita
di verifica svolte attraverso questi sistemi digitali, tuttavia non sembrano necessitare di tempi
estremamente lunghi come quelli previsti dalla Legge 132.

E evidente peraltro che non ¢ possibile, nel caso dei richiedenti protezione
internazionale, fare riferimento alle autorita del Paese d’origine, dalle quali la persona fugge,
dunque ci si chiede quali siano gli strumenti a disposizione dello Stato, oltre a quelli gia indicati,

44 Lonled Massoud v. Malta, 27 October 2010, no. 24340/08, pata. 66-67; Mathloom v. Greece, 24 April 2012, no.
48883/07, para. 70; Anad v. Bulgaria, 11 January 2012, no. 46390/10, para. 130-135.

4 UNHCR, Linee Guida sui criteri e gli standard applicabili relativamente alla detenzione dei richiedenti asilo e sulle misure
alternative alla detenzione, 2012.

46 Supra, par. 2.

47 C. FAVILLL, La politica dell'Unione in materia d'immigrazione e asilo. Carenze strutturali e antagonismo tra gli Stati membri,
in Quad. cost., 2018, p. 361 ss.; E. L. MESZAROS, .An Assessment of the Existent Databases and Instruments for Registering
and Monitoring Immigrants in the EU: The Schengen Information System (S1S), the Visa Information System (V'1S), Eurodac and
the Creation of Frontex, in Eurolimes, 2018, p. 67 ss.; E. COLOMBO, EU Databases and the Exchange of Information to
Combat Illegal Immigration, in European Criminal Law Review, 2014, p. 236 ss.
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per verificare I'identita del richiedente protezione internazionale. In relazione alla finalita, ove
ci si trovi di fronte a questa situazione di fatto in cui non si palesa una evidente possibilita di
identificare la persona, verrebbe a mancare il presupposto per il trattenimento.

6.1. Aspetti procedurali relativi all'impossibilita di identificare il richiedente

Da un punto di vista procedurale, il questore (cosi come negli altri casi di trattenimento
previsti) deve adottare un formale provvedimento di trattenimento, e dovra chiederne la
convalida ai giudici delle sezioni specializzate del Tribunale competente i quali, evidentemente,
dovranno recarsi nell’hozspot per effettuare 'udienza di convalida. Alla scadenza del termine dei
30 giorni, se perdurano le ragioni del trattenimento, cio¢ la necessita dell’identificazione o della
verifica della cittadinanza del richiedente, il questore puo disporre il trattenimento del
richiedente nei CPR chiedendo una nuova convalida alla medesima sezione specializzata del
Tribunale competente per territorio. In questo caso, si dovra dimostrare la presenza di
elementi concreti che possano portare all'identificazione o, in assenza, di questi, si dovra
procedere al rilascio.

Come ho rilevato in precedenza, se il richiedente ¢ presente in una delle banche dati
menzionate questo non verra trattenuto, almeno ai sensi di questa norma. Nell'ipotesi, invece,
in cui la difficolta deriva da condotte del richiedente, ad esempio se la persona rifiuta di
sottoporsi ai rilievi fotodattiloscopici, il trattenimento verra effettuato ai sensi dell’art. 10 zer, c.
3, TU 286/98, introdotto dalla L. 46/2017, che trova applicazione nei confronti degli stranieri
(anche richiedenti asilo) che rifiutano reiteratamente di essere sottoposti al fotosegnalamento.
Si tratta di due fattispecie “simili”, almeno in relazione alla finalita, per le quali ¢ necessario
accertare quando si effettua il trattenimento del richiedente per una difficolta oggettiva o per il
comportamento doloso della persona.

La differenza non € solo formale, ma sostanziale e immotivatamente diversificata e
punitiva nei confronti del richiedente che si trova in condizione oggettiva di impossibilita di
accertare l'identita, arrivando al paradosso che in quest’ultima ipotesi il trattenimento puo
arrivare a 210 giorni totali contro i 30 giorni del trattenimento ex art. 10 zer del TU. Questa
diversificazione pone l'accento sul problema della ragionevolezza della misura rispetto allo
scopo perseguito, nel momento in cui esistono misure meno drastiche e ragionevoli che
mirano al raggiungimento dello stesso fine.

6.2. Sul ricorso avverso al trattenimento

Un altro aspetto riguarda 'eventuale ricorso avverso al trattenimento ex art. 3 della L.
132/2018. Esiste infatti una giutisprudenza consolidata da parte della Corte di Strasburgo che
lega la valutazione del caso concreto di trattenimento alla diligenza dello Stato nel compiere
tutte le procedure necessarie che giustifichino la durata del trattenimento. Mi riferisco, in
particolare, al case-law della Corte in materia di espulsione e timpatrio dello straniero®. In tali

48 Sull’evoluzione della giurisprudenza della Corte di Strasburgo verso una sempre maggiore tutela dei diritti
individuali dei richiedenti protezione internazionale, soprattutto in casi di espulsione, si veda L. PANELLA, La
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casi, secondo la Corte, lo Stato deve dimostrare di essersi adoperato attivamente per
organizzare 'allontanamento, compiere passi concreti e fornire prove — senza fare riferimento
solo alle proprie dichiarazioni — degli sforzi messi in atto®.

Nel caso del trattenimento per identificazione, lo Stato ha dunque I'onere di dimostrare
di aver svolto concretamente tutte le attivita necessarie per identificare la persona.

Un altro parametro utilizzato dalla Corte europea, sempre nei casi di procedure di
espulsione, ¢ quello dell’esistenza di una prospettiva realistica di esecuzione dell’espulsione™,
legata alle opportune azioni in vista di tale espulsione. Ove tale prospettiva non sia realistica, la
misura di trattenimento viene qualificata dalla Corte di Strasburgo come arbitraria.

Per analogia, nel caso del trattenimento del richiedente per identificazione, ¢ lecito
ritenere che, ai fini di un trattenimento cosi perdurante nel tempo, sia necessaria una reale
prospettiva di riuscire a identificare la persona, sempre considerando le azioni concrete che
uno Stato puo potre in essere in situazioni in cui si trova impossibilitato a contattare le autorita
diplomatiche e consolari del Paese di origine del richiedente.

7. Conclusioni

Dall’analisi effettuata, risulta evidente la presenza di taluni profili che potrebbero rivelarsi
in contrasto con le disposizioni della Convenzione europea dei diritti umani. In particolare, le
possibili violazioni attengono soprattutto all’art. 5 sul divieto di privazione della liberta
personale sotto almeno tre profili’’.

In primo luogo, la violazione del divieto di privazione della liberta personale potrebbe
sussistere nella misura in cui il trattenimento a fini d’identificazione verrebbe qualificato come
“arbitrario” in relazione alla mancanza di previsioni tassative nelle quali il questore deve
esercitare il potere di trattenimento. La giurisprudenza della Corte di Strasburgo su questo
punto presenta un orientamento costante € univoco e non ammette situazioni nelle quali la
legge riguardante privazioni della liberta personale possa creare incertezze nella sua
applicazione.

Un secondo elemento problematico si presenta in relazione alla ragionevolezza della
durata, in particolare in relazione alla diligenza dello Stato nel condurre Dattivita
d’identificazione nel periodo in cui la persona viene trattenuta. L’applicazione, per analogia, dei
principi elaborati dalla Corte europea in materia di espulsione, induce a rilevare la presenza di

ginrisprudenza della Corte eurgpea dei diritti dell'nomo ¢ quella della Corte di ginstizia dell' Unione enropea in materia di
immigrazione a confronto: un contrasto insanabile?, in Ordine internazionale e diritti umani, 3, 2018, p. 276 ss..

49 Singh v. Czech Republic, 25 January 2005, no. 60538/00.

50 Si vedano i casi: Mikolenko v. Estonia, 8 October 2009, no. 10664/05; M. and Others v. Bulgaria, 26 July 2011, n.
41416/08, pata. 75-76; Popov v. France, 19 January 2012, no. 39472/07, 39474/07.

51 Come gia sostenuto in dottrina: «freedom must be the rule, detention must remain an exception» (M. DI
F1LiPPO, The Human Right to Liberty in the Context of Migration Governance: Some Critical Remarks on the Recent Practice in
the Light of the Applicable 1.egal Framework, in 1IHL, Deprivation of Liberty and Armed Conflicts: Exploring Realities and
Remedies, 41 Round Table on Current Lssues of International Humanitarian Law, Milano, 2019, p. 240).
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una oggettiva difficolta dell’autorita pubblica di poter dimostrare di aver agito con la dovuta
diligenza ove si decida di trattenere il richiedente asilo non identificato oltre i primi 30 giorni.

Infine, proprio per le modalita e I'eccessiva durata, la misura non appare necessatia e
proporzionale alla finalita perseguita, in quanto punitiva di una condizione di difficolta
oggettiva del richiedente asilo che non puo essere identificato per motivi esterni alla sua
volonta, soprattutto se paragonato al trattenimento per identificazione i art. 10 del Testo Unico
sull'immigrazione.

Ad ogni modo, occorrera aspettare che si sviluppi la prassi su questa normativa ancora
relativamente recente e che si pronunci al riguardo la Corte di Strasburgo, in modo da chiarire i
profili di potenziale incompatibilita e contrasto con la CEDU precedentemente evidenziati.
Tuttavia, allo stato attuale, non sono noti casi di trattenimento di richiedenti asilo a fini di
identificazione ex art. 6.3 bis del D.1gs. 142/2015.

ABSTRACT: The Italian 1.egislation on the Detention of Asylum Seekers for ldentification Purposes and Its
Compliance with the International Obligations of the European Convention on Human Rights

Since the adoption of the Law 40/1998, the institution of the “detention” of migrants has
expetienced several modifications. Lastly, Art. 3 of the Law 132/2018 introduces the detention
for the identification of asylum seekers, for the necessary time, in any case not exceeding 30
days, in hotspots and, where it is not possible to verify their identity, for a further maximum
period of 180 days within a centre for repatriation.

This provision raises doubts about its compliance with Italian international obligations,
particularly with Art. 5 of the European Convention on Human Rights as interpreted over the
years by the Court of Strasbourg. An assessment of this compliance shall take into account
necessity, reasonableness and proportionality of the measures adopted.

The paper therefore aims at evaluating the detention of asylum seckers for the purpose of
identification in light of international human rights standards, as developed in the
jurisprudence of the European Court of Human Rights.
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SUMARIO: 1. Introduccion. — 2. Prevencion de crisis e intervencion en las fronteras exteriores. — 3. El nuevo
cuerpo permanente de guardias de fronteras y costas. — 4. El refuerzo del mandato de la Agencia en
materia de retorno. — 5. El papel reforzado de la GEFC en la cooperacién con paises no
pertenecientes a la UE. — 6. Conclusiones.

1. Introduccion

La creaciéon de un espacio comun sin fronteras interiores implica la responsabilidad
compartida de proporcionar un alto nivel de seguridad y una eficaz gestién de las fronteras
exteriores de la Unién Europea (UE). Tal y como ha vuelto a insistir la Comisiéon Europea
recientemente, solamente podemos tener un espacio Schengen sin fronteras internas si sus
fronteras exteriores estin eficazmente protegidas'. Bajo el convencimiento de que para
garantizar una efectiva gestiéon de las fronteras externas se requiere, entre otras estructuras y
mecanismos, de un instrumento diseflado para reforzar la coordinacion de la cooperacion
operativa entre los Estados Miembros (EM), nace en 2004 la agencia Europea para la
gestiéon de la cooperacion operativa en las fronteras externas de la UE, tradicionalmente
conocida como Frontex®. Desde su creaciéon ha sufrido varias modificaciones de calado, la
tltima en mitad de la llamada crisis de los refugiados.’. El aumento sin precedentes de
migrantes y refugiados que han llegado a nuestro continente en los ultimos afios se ha
puesto a prueba la capacidad de la UE para gestionar las fronteras comunes. La
denominada crisis de los refugiados ha revelado las debilidades y carencias de las

* Area Derecho Internacional Publico y Relaciones Internacionales, Universidad de Huelva, Espaiia

I Comision Europea — Estado de la Union 2018 — Una Guardia Europea de Fronteras y Costas reforzada y totalmente
equipada, 12 de septiembre de 2018. Disponible en: http://eutopa.cu/rapid/press-release_IP-18-5712_es.htm
ultima visita junio 2019.

2Reglamento 2004/2007/CE del Consejo, de 26 de octubte de 2004, por e/ gue se crea una Agencia Enropea para
la gestion de la cooperacion operativa en las fronteras exteriores de los Estados miembros de la Unidn Eunrgpea, DOUE L 349
de 25 de noviembre de 2004).

3 En Reglamento de Frontex ha experimentado dos reformas de cara a solventar las deficiencias y carencias
que se encontraban en su regulaciéon. En 2007 se llevé a cabo la primera reforma con la finalidad de
incorporar equipos de intetvencién ripida: Reglamento (CE) 863/2007 del Patlamento Europeo y del
Consejo de 11 de julio de 2007 por el que se estable un mecanismo para la creacion de equipos de intervencion ripida en las
Sronteras y que modifica el Reglamento (CE) n® 2007/2004 del Consejo por lo que respecta a este mecanismo y regula las
Jfunciones y competencias de los agentes invitades (DOUE L 199/30 de 31 de julio de 2007). La segunda reforma se
produjo en 2011 y pretendia fortalecer el mandato de la Agencia en lo relativo a la proteccién de los detechos
fundamentales. Reglamento (UE) 1168/2911 del Patlamento Eutropeo y del Consejo de 25 de octubre de
2011 gue modifica al Reglamento (CE) 2007 /2004 del Consejo, por el que se crea una Agencia Europea para la gestion de la
cooperacion operativa en las fronteras exteriores de los Estados miembros de la Unién Enropea (DOUE L 304/1 de 22 de
noviembre de 2011).
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estructuras existentes, que han demostrado ser insuficientes para garantizar una gestion
eficaz e integrada de las fronteras compatible con las obligaciones internacionales. En
concreto, se ha evidenciado las limitaciones de Frontex caracterizadas principalmente por
una dependencia de la voluntad estatal que ha supuesto una persistente traba en la
operatividad de la Agencia afiadido a las criticas de su mandato en relaciéon con el
cumplimiento de las obligaciones en materia de derechos fundamentales®.

Por todo ello, en 2016 se decide la creacion de la Agencia europea de la Guardia
Europea de Fronteras y Costas’ (GEFC) para garantizar la aplicacion efectiva de la gestion
fronteriza, proporcionar apoyo operativo e intervenir en aquellas situaciones
desproporcionadas que surjan en la frontera y que puedan poner en peligro el correcto
funcionamiento del espacio Schengen y por ende, de la libre circulacion®. Asi, Frontex ha
evolucionado hacia una GEFC, con plena continuidad de sus actividades y funciones pero
contando con un mandato reforzado.

El Reglamento 2016/1624 establece la creacion de una GEFC compuesta por una
Agencia europea de la GEFC y las autoridades de los EM responsables en ultima instancia
de la gestion de las fronteras’. Por lo tanto, la Agencia apoya la aplicacién de las medidas de
la UE relacionadas con la gestién fronteriza mediante el refuerzo, la coordinacién y la
evaluacién de las acciones emprendidas por los EM®.

* Para una aproximacion al desarrollo de la Agencia Frontex, Véase: F. ESTEVE GARCIA, E/ rescate como nueva
Sfuncion enropea en la vigilancia del Mediterrineo, en Revista CIDOB d’Afers Internacionals, 2015, p. 153 ss.; S.
MARINAL, The incerception and rescue at sea of asylum seekers in the light of the new EU legal framework, en Rev. der. com.
eur., 2016, p. 901 ss.; J. A. QUINDIMIL LOPEZ, La Unidn Europea, Frontex y la Seguridad en las Fronteras Maritimas,
¢Hacia un Modelo Enropeo de Seguridad Humanizada en el Mar?, en Rev. der. com. eur., 2012, p. 57 ss.; A. SANCHEZ
LEGIDO, Externalizacion de controles migratorios versus derechos humanos, en Rev. elec. est. int., 2019, p. 1 ss.; S. PEERS,
The Reform of Frontex: Saving Schengen at Refugees’ Excpense?, en EU Law Analysis blog, 2015; C. SOLER GARCIA, La
Guardia Enropea de fronteras y costas: ;Un avance respecto a Frontex? Una valoracién provisional, en Rev. elec. est. int.,
2017, p. 1 ss; M. URREA CORRES, E/ control de fronteras exteriores como instrumento para la seguridad: una
aproximacion al nuevo marco juridico de Frontex, en Revista del instituto espaiiol de estudios estratégicos, 2012, p. 155 ss.; C.
PEREZ GONZALEZ, De Frontex a la Agencia Enropea de la Guardia de Fronteras y Costas: ;Cambia todo para que fodo
siga ignal?, en C. BLASI CASAGRAN y M. ILLAMOLA DAUSA (cootds). E/ control de las agencias del Espacio de
Libertad, Seguridad y Justicia, Madrid, Matcial Pons, 2016.

5> Reglamento(UE) 2016/1624 del Patlamento Europeo y del Consejo de 14 de Septiembre de 2016 sobre la
guardia Enropea de Fronteras y Costas, por el que se modifica el Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento Enropeo y del
Consejo y por el que se derogan el Reglamento (CE) n.o 863/2007 del Parlamento Europeo y del Consejo, el Reglamento (CE)
1.0 2007/ 2004 del Consejo y la Decision 2005/267/ CE del Consejo, (DOUE L 251, de 16 de Septiembre de 2016).
En adelante, Reglamento 2016/1624. Para comprender el nacimiento de la GEFC, véase: las conclusiones del
Consejo Europeo de 25 y 26 de julio de 2015 (EUCO 22/15) donde se abogada por una mayor solidaridad y
compromiso por patte de los Estados miembro para la gestion de las migraciones y control fronterizo,
http://data.consilum.europa.cu/doc/document/ST-22-2015-INIT/es/pdf. Del mismo modo se presentan
las Conclusiones del Consejo Europeo de 16 de octubre de 2015 /EUCO 26/15)
http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-26-2015-INIT/es/pdf. Ambas conclusiones fueron el
paso previo a la propuesta de Reglamento presentado por la Comisioén a finales de diciembre de 2015:
COM(2015) 671 final, Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo, sobre la Guardia
Eurgpea de Fronteras y Costas por el que se derogan el Reglamento (CE) n® 2007/2004, el Reglamento (CE) n° 863/2007 y
la Decision 2005/267/CE, de 15 de diciembre de 2015, COM(2015) 240 final, Comunicacién de la Comisién al
Parlamento Europeo, la guardia Europea de Fronteras y una gestion eficaz de las fronteras exteriores de la
Unién Europea de 15 de diciembre de 2015.

¢ Véase considerando nimero 2 del Reglamento 2016/1624.

7 Articulo 3 del Reglamento 2016/1624.

8 Considerando numero 6 del Reglamento 2016/1624. En este sentido, véase P. BRUYCKER, The Eurgpean
Border and Coast Guard: a new Model Built on an Old logic, en Enropean Papers, 2016, p. 564 ss.
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Se establece que la funcién clave de la Agencia debe ser elaborar una estrategia
técnica y operativa para la aplicaciéon de una gestion integrada de las fronteras, supervisar el
funcionamiento efectivo del control fronterizo, proporcionar mayor asistencia técnica y
operativa a los EM mediante operaciones conjuntas e intervenciones fronterizas rapidas,
garantizar la ejecucion de medidas en situaciones que requieran de acciones urgentes en las
fronteras exteriores, asi como prestar un apoyo mayor en las operaciones de busqueda y
salvamento de personas en el mar y en las operaciones e intervenciones de tretorno’.
Ademas, la gestién integrada de las fronteras va mas alla de los controles fronterizos
realizados en las fronteras exteriores incluyendo medidas con y en terceros paises.

Aunque la GEFC ha supuesto todo un hito en la gestién de las fronteras europeas y
ha introducido mejoras, la Comisién considera un imperativo que la Agencia responda
plenamente al nivel de ambicién y a las necesidades de la Unién en materia de seguridad,
por lo que en 2018, presenta una propuesta de reforma del Reglamento" 2016,/1624.

La propuesta pretende abordar dos retos principales. En primer lugar, presenta a la
Agencia como garante de la estrategia operativa por la que se implemente la gestion
integrada de las fronteras europeas. De otro lado, avanza hacia una mayor autonomia y
eficacia operativa de la GEFC. Estas ambiciones apuntan hacia la capacidad operativa
completa de la Agencia que contard con su propio equipo y personal, combinado con un
presupuesto mas generoso y un mandato ampliado en la vigilancia de fronteras, retornos y
cooperacion con terceros paises.

Teniendo en cuenta lo anterior, el objetivo del presente estudio implica un analisis de
las novedades mas significativas de la normativa que regula la GEFC al hilo de la propuesta
de la Comision. A estos efectos, el texto queda divido en cuatro apartados. En primer lugar
se abordaran los mecanismos de actuacién en la prevencion de crisis e intervencion en las
fronteras exteriores (1); a continuacion se examinan los medios personales y materiales de
los que se sirve la Agencia, en particular, la creacion del cuerpo permanente de guardias de
fronteras y costas (2); el tercer capitulo se centra en el mandato de la GEFC en materia de
retorno (3); en cuarto lugar se analizan las competencias otorgadas a la Agencia europea en
relacién con la cooperaciéon con paises no pertenecientes a la UE. Finalmente, se ofrece
una valoracién de conjunto del mandato actual de la Agencia en aras de dilucidar si la
nueva GEFC supone un verdadero avance en el sistema integrado de las fronteras externas
de la UE y superar las limitaciones que presentaba su antecesora Frontex.

2. Prevencion de crisis e intervencion en las fronteras exteriores

Frontex evaluaba los riesgos para la seguridad de las fronteras exteriores y en base a
ello, elaboraba unas pautas a seguir. La nueva GEFC da un paso mas alla valorando la
capacidad de los EM para hacer frente a cualquier reto que se presente en las fronteras a
través de una evaluacion de vulnerabilidad.

9 Considerando nimero 12 del Reglamento 2016/1624.

10 COM (2018) 631 final Propuesta de Reglamento del Patlamento Europeo y del Consejo sobre la Guardia
Eurgpea de Fronteras y Costas y por el que se derogan la Accion Comin n.° 98/700/ JAI del Consejo, el Reglamento (UE)
n’. 1052/2013 del Parlamento Eunropeo y del Consejo y el Reglamento (UE) 2016/ 1624 del Parlamento Enropeo y del

Consejo.
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Se realiza una valoracién de los equipos, infraestructuras y planes de emergencia para
la gestiéon de posibles futuras crisis en las fronteras. Con los datos recogidos por la
Agencia'', el Director Ejecutivo'” debe determinar las medidas a tomar y recomendatlas al
EM" en cuestién, asi como fijar un plazo para su adopcion. Si no se adopten las medidas
en dicho plazo, el caso se someterd al Consejo de Administraciéon' para que tome una
decisiéon que resultarfa vinculante para el EM™. Si este siguiera sin tomar las medidas
recomendadas o para cuando un EM que se enfrente a un reto concreto y
desproporcionado en las fronteras exteriores no haya solicitado a la Agencia ayuda
suficiente, o no estuviese realizando las actuaciones necesarias para su aplicacion, la
Comisién, con el objetivo de otorgar una respuesta unificada y efectiva a escala de la
Unioén, debe especificar las medidas que deba aplicar la Agencia y exigir al EM implicado su
cooperacion. A continuacion, la Agencia debera determinar las acciones para ejecutar
dichas medidas y elaborar un plan operativo de las mismos junto con el EM. El EM debe
cooperar en la ejecucion del plan. Para los casos en que un EM no aplique la decision de la
Comisién en 30 dias y no coopere con la Agencia, el Reglamento prevé la posibilidad de
que la Comisién active el procedimiento por el que se restablecen los controles en las
fronteras internas'®. La sancion prevista ante la omision de los Estados es la exclusion del
espacio Schengen. Esta posibilidad de que la Agencia intervenga cuando un EM no es
capaz de gestionar sus fronteras es una de las novedades mas polémicas e importantes que
se incluyen en el Reglamento'’.

A pesar de que la evaluacién de vulnerabilidad supone un instrumento util para hacer
frente a los desafios derivados de la gestion fronteriza, adolece de importantes deficiencias.
En particular no prevé la evaluacion de otras competencias estatales igualmente
importantes que conforman la gestién fronteriza como el desarrollo de las operaciones
busqueda y rescate de personas en peligro en el mar (SAR)". Dado que la actividad de

11 Los datos (art. 13.2 Reglamento 2016/1624) son facilitados a la Agencia por parte de los EM. En la
propuesta de Reglamento (considerando n. 37), se establece que en caso de no facilitarse a la Agencia la
informacién oportuna y precisa para realizar la evaluacion de vulnerabilidad, la Agencia debe poder tener en
cuenta este hecho al realizar la evaluacidn, excepto en aquellos casos en que haya razones debidamente
justificadas para la no transmision de los datos.

12 E] Director Ejecutivo es un 6rgano independiente encargado de gestién de la Agencia. Para conocer sus
funciones véase articulo 68 del Reglamento (UE) 2016/1624.

13 Véase Quinto Informe de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo y al Consejo sobre la
puesta en marcha de la Guardia Enropea de Fronteras y Costas, COM (2017) 467, 6 de septiembre de 2017.

14 El Consejo de Administracion es el organo intergubernamental de la Agencia. Se forma por un
representante de cada EM y dos de la Comisién. Articulo 63 del Reglamento (UE) 2016/1624.

15 Articulo 33 de la propuesta de Reglamento, COM (2018) 631 final.

16 Procedimiento especifico previsto en el articulo 29 del Reglamento (UE) 2016/399 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 9 de marzo de 2016, por el que se establece un codigo de normas de la Unidn para el cruce de
personas por las fronteras (Cddigo de Fronteras Schengen) (DOUE L 77 de 23 de marzo de 2016). Alertados por los
niveles de seguridad interna, en 2017 se acordé la modificacién del Codigo, por lo que el procedimiento
referido se regula actualmente en el articulo 26 del Reglamento (UE) 2017/458 del Parlamento Europeo y del
Consejo de 15 de marzo de 2017 por e/ que se modifica el Reglamento (UE) 2016/ 399 en lo relativo al refuerzo de los
controles mediante la comprobacion en las bases de datos pertinente en las fronteras exteriores (DOUE L 74/1 de 18 de
matzo de 2017).

177. RYPMA, The proposal for an European Border and Coast Guard: evolution or revolution in external border management?,
en Study for the LIBE Committee of the European Parlament, 2016, p. 20 ss.

18 Véase articulo 3, b) de la Propuesta de Reglamento.
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busqueda y rescate de las ONGs son cada vez mas obstaculizada”, se critica la ausencia de
evaluacion de la capacidad de participacion de los EM en dichas operaciones. La inclusion
de este aspecto en la evaluacion de vulnerabilidad permitirfa emitir recomendaciones al EM
en caso de deficiencias que darfan lugar, en ultima instancia, a la intervenciéon de la
Comision.

3. El nuevo cuerpo permanente de guardias de fronteras y costas

La creacién de la GEFC modifica sustancialmente la capacidad de la UE de proteger
sus fronteras™. Sin embargo, la dependencia de las contribuciones voluntarias de los EM en
cuanto a personal y equipo ha supuesto una limitacién persistente en la operatividad de la
GEFC. Por ello, la Comisién avanza hacia una gestiéon plenamente integrada de las
fronteras a través de un cuerpo permanente de 10.000 *' agentes operativos con
competencias ejecutivas y equipo propio. El cuerpo permanente estara compuesto de tres
categorias de personal operativo, a saber, los miembros del personal estatutario, el personal
destinado a la Agencia en comisién de servicio de larga duracion por los EM y el personal
proporcionado por los EM para despliegues de corta duracién. El cuerpo permanente debe
desplegarse en el marco de equipos de gestién de fronteras, equipos de apoyo a la gestion
de la migracion o equipos de retorno™.

A fin de responder al nivel de ambicién subyacente a la creaciéon de la GEFC y
subsanar las carencias detectadas, la Agencia debe disponer de los propios equipos que
necesite para desplegarlos en operaciones conjuntas o en intervenciones fronterizas rapidas.
A tal fin, l]a Comisién ha destinado una dotacién significativa de forma que la Agencia
pueda adquirir, mantener y utilizar los activos necesarios. Aunque la adquisicién de activos
propios sera un proceso largo, los mismos estan disenados para convertirse en la espina
dorsal de los despliegues operativos, solicitando solo contribuciones adicionales a los EM
en circunstancias excepcionales™.

Sin embargo, la novedad mas significativa es la atribucién de poderes ejecutivos al
cuerpo permanente. Los miembros estaran facultados para realizar tareas de control
fronterizo, de retorno y aquellas otras competencias ejecutivas reconocidas a los miembros
nacionales, tales como la verificacion de la identidad y nacionalidad de personas, autorizar
o rechazar la entrada en frontera, sellar documentos de viaje o registrar huellas dactilares™.
Esta ampliacion de funciones ha resultado polémica ya que podria violar las disposiciones
de los Tratados que consideran a los EM principales responsables de la seguridad interna y

19 Para un mayor conocimiento sobre la actual problematica en relaciéon con la actividad de las ONG en el
mar, véase: A. SANCHEZ LEGIDO, sHéroes o villanos?: las ONG de rescate y las politicas enropeas de lucha contra la
inmigracion irvegular. (a propdsito del caso Open Arms), en Revista General de Derecho Europeo, 2018.

20 Una de las principales novedades que incorpora el Reglamento 2016/1624 respecto a su antecesora es la
creacién del contingente de reaccion rapida. Un cuerpo permanente a disposicion mediante de la Agencia
pata ser desplegado en cualquier EM desde que se acuerde un plan operativo. Para la creaciéon de este
contingente cada EM debia contribuir anualmente hasta alcanzar los 1500 guardia de fronteras u otro
personal competente en comisién de setvicio. Véase articulo 20 del Reglamento 2016/1624.

2 Véase COM(2018) 631 final de 12 de septiembre de 2018, pag. 2.

22 Véase considerando 51 de la propuesta de Reglamento, COM (2018) 631 final.

23 Véase considerando 62 de la propuesta de Reglamento, COM (2018) 631 final.

24 Véase articulo 55, par. 3, y articulo 83 de la propuesta de Reglamento, COM (2018) 631 final.
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de la gestion de las fronteras™. Por lo tanto, es indudable que un incremento de los poderes
y competencias de la Agencia implica un aumento de la responsabilidad en la que incurrirfa
por el desarrollo de dichas funciones. Sin embargo, esta cuestion no aparece desarrollada
de forma precisa en la normativa. Es importante que las actividades operacionales de la
Agencia cumplan con las obligadas derivadas del Derecho Internacional de los Derechos
Humanos por lo que serfa necesario la inclusion de disposiciones que determinen e
imputen a la Agencia por su respectiva responsabilidad en caso de violaciones de derechos.

4. E/ refuergo del mandato de la Agencia en materia de retorno

El retorno de los nacionales de terceros paises que no cumplan o hayan dejado de
cumplir las condiciones de entrada, estancia o residencia en los EM de conformidad con la
Directiva de retorno™ es un componente esencial dentro de las prioridades de la UE para
gestionar las migraciones. Por ello, la GEFC es entendida como un instrumento clave a fin
de hacer operativos los retornos®. A diferencia de su antecesora® la GEFC debe, sin
perjuicio de la responsabilidad de los EM de dictar las decisiones de retorno, intensificar la
asistencia técnica y operativa que presta a los EM en el proceso. En concreto, coordina y
organiza operaciones de retorno desde uno o varios EM y lleva a cabo “intervenciones de

% Los articulos 72 y 73 TFUE establecen que las competencias de las que dispone la UE no afectaran al
ejercicio de responsabilidades de los EM en relacién con el mantenimiento del orden publico y la salvaguardia
de la seguridad interna. En base a ello, el articulo 2, par. 14, del Codigo de Fronteras Schengen establece
como exclusiva de los funcionarios publicos asignados segun la legislacién nacional, el desarrollo de las tareas
de control fronterizo. Por lo tanto, encontramos ante una concesién de poderes ejecutivos a los miembros de
la Agencia sin una base legal clara que respalde su actuacién que genera preocupaciones desde la perspectiva
de los derechos fundamentales, en particular la posibilidad de autorizar o rechazar la entrada en frontera
recogido en el anexo II de la propuesta. Véase al respecto: P. DE BRUYCKER, The Eurgpean Border and Coast
Guard: A new Model Built in an old logic, en Eunropean Papers: A Journal on Law and Integration, 2016, p. 559 ss.
Meijers Committee standing committee of experts on international immigration, refugee and criminal law
CM1817 Comments on the draft for a new Regulation on a European Border and Coast Guard, (COM
(2018) 631 final) and the amended proposal for a Regulation on a European Union Asylum Agency
(COM(2018) 633 final) disponible en:

https:/ /www.cetstekamer.nl/eu/documenteu/cm1817_notitie_van_de_commissie/f=/vkuOofm4fpgh.pdf
D. FERNANDEZ ROJO, The Umpteenth Reinforcement of FRONTEX s Operational Tasks: Third Time Lucky?, in
EUlawanalysis.blogspot.com http://eulawanalysis.blogspot.com/2019/06/ the-umpteenth-reinforcement-of-
frontexs.html.

26 Directiva 2008/115/CE del Patlamento Europeo y del Consejo, de 16 de diciembre de 2008, relativa a
normas y procedimientos comunes en los Estados miembros para el retorno de los nacionales de terceros paises en situacion
irregntar. (DOUE L 348 de 24 de diciembre de 2008). Véase: Véase Comision Europea, Estado de la Unién
2018 Una politica de retorno  mads firme y eficaz, 12 de septiembre de 2018. Disponible en:
https://ec.cutopa.cu/commission/sites/beta-political/files /soteu2018-factsheet-returns-policy_es.pdf. A
pesar de que de enero a agosto de 2018, 8966 personas fueron retornadas, la Comisién entiende que los
indices de retorno son bajos, por lo que el refuerzo en esta materia es un objetivo primordial de la unién.
Véase COM(2019) 126 final p. 12.

27 Véase COM (2018) 631 final, p. 2 s.

28 FRONTEX tan solo tecogia en su Reglamento (UE) 1168/2011 la asistencia a los EM para la organizacién
de operaciones de retorno conjuntas. Por ello, en la Reunién del Consejo Europeo de 25 y 26 de junio de
2015 se sugiere a la Comision la ampliacion del mandato de la Agencia en materia de retorno.
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retorno” reforzando asi, los sistemas nacionales de retorno que requieran de una mayor
asistencia®™.

En este contexto, la propuesta de reforma de la GEFC prevé fortalecer el papel de la
Agencia en materia de retorno ampliando sus funciones. Se dispone que la Agencia apoye a
los EM en la aplicacién de los procedimiento de retorno de manera mas eficaz, en
particular a través de la preparacion de las decisiones de retorno, aunque la decisién final
sigue siendo responsabilidad nacional, identificacion de inmigrantes en situacién
administrativa irregular, asi como el desarrollo de otras actividades previas y relativas al
retorno como la obtencién de la documentacion de viaje a través de la cooperacion con las
autoridades de los terceros paises en cuestion™.

Tal expansion de poderes implica un aumento de la responsabilidad en la que podtia

incurrir la Agencia por las posibles vulneraciones de derechos fundamentales durante el
desarrollo de tales operaciones de devolucién. El poder de preparar las decisiones de
retorno, implica la asuncién de una responsabilidad por el contenido de dichas decisiones y
el cumplimiento de las garantias de derechos fundamentales. En la practica resulta muy
dificil determinar el alcance de la responsabilidad que tendria la Agencia por el contenido
de las mismas ya que la decision final de retorno es competencia estatal. Por lo tanto,
aunque el Reglamento prevé que las actividades relacionadas con el retorno se llevaran a
cabo en cumplimiento de los derechos fundamentales, lo cierto es que las garantias que
evidencien un control eficaz de los mismos no son adecuadas y siguen siendo
insuficientes’".
La norma deberfa recoger mecanismos adicionales de proteccion de las obligaciones
internacionales, como por ejemplo, el desarrollo de una verificaciones a la decision final de
retorno por parte de la Agencia. Ello supondria una garantfa para los nacionales de terceros
Estados de recibir una decision acorde con la Directiva y ante indicios de vulnerabilidad,
cabria apelacion ante los tribunales.”

29 Una vez al mes, los EM deben facilitar los datos relativos al retorno y las necesidades de asistencia o
coordinaciéon por parte de la agencia. A raiz de estos, la Agencia elaborara un plan operativo para
proporcionar a los EM, en virtud del articulo 2 de la propuesta de Reglamento, por “operacion de retorno”
debe entenderse una operaciéon organizada y coordinada por la Agencia y que implica apoyo técnico y
operativa a uno o varios EM o a un tercer pais, en cuyo marco se lleva a cabo el retorno desde uno o varios
EM o desde un tercer pafs, tanto de caracter forzoso como voluntarios, con independencia del medio de
transporte. Por “intervencion de retorno” se comprende aquella actividad de la Agencia que propotrciona a
los EM o a terceros pafses una asistencia técnica y operativa reforzada consistente en el despliegue de equipos
de retorno y en la organizaciéon de operaciones de retorno. Los equipos de retornos se componen a rafz del
conjunto de diferentes contingentes: «El contingente de supetvisores del retorno forzosos», «El contingente
de escoltas para retornos forzosos», y «Contingente de especialistas en retorno». Véase articulos 29, 30, y 31
del Reglamento 2016/1624. Los miembros integrantes de los contingentes deberan recibir formacién
especifica en materia de derechos fundamentales, proteccién internacional, busqueda y rescate y proteccion
de menores (art. 36).

30 Véase los considerandos 69 y 70 de la propuesta de Reglamento, COM(2018) 631 final.

31 Las operaciones de retorno estan sujetas a un control realizado de conformidad con la Directiva de retorno.
Por cada operacion se presenta un informe al Director ejecutivo, al Agente de derechos fundamentales y a las
autoridades nacionales competentes. En caso de dudas sobre el respeto de los derechos fundamentales, el
articulo 51 de la propuesta de reglamento recoge solamente la posibilidad de que la agencia comunique sus
incertidumbres a los EM participantes y a la Comision.

32 ECRE (European Council on Refugees and Exiles) comments on the Commission proposal for a
regulation on the European Border and Coast Guard. November, 2018, p. 14 s. Disponible en:
https:/ /www.ecte.otg/wp-content/uploads/2018/11/ECRE-Comments-EBCG-proposal.pdf
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5. E/ papel reforzado de la GEFC en la cooperacion con paises no pertenecientes a la UE

La cooperacién con terceros paises es otro de los elementos esenciales de la gestion
integrada de las fronteras. En el Consejo Europeo de octubre de 2018 se reiterd la
necesidad de actuar con constancia y determinacion, tanto dentro como fuera de la UE.

El objetivo prioritario de la GEFC en esta materia es aumentar el marco de actuacién
para poder facilitar la cooperaciéon operativa con las autoridades de terceros Estados. Esta
cooperacion se materializa principalmente en la celebracion de Acuerdos de trabajos™.

A tal efecto, la propuesta diferencia entre la cooperacién de los EM con terceros
paises (art. 73) y la cooperacion entre la Agencia y terceros pafses (art. 74). En la primera,
se sefiala que los EM podran cooperar a nivel operativo con terceros Estados a través del
intercambio de informacién sobre la base de acuerdos bilaterales o multilaterales o a través
de redes regionales establecidas con arreglo a dichos acuerdos. Estos acuerdos deben
respetar el Derecho Internacional y el Derecho de la Unién en materia de derechos
fundamentales y protecciéon internacional, en particular la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unién Europea, el Convenio para la Proteccion de los Derechos
Humanos y de las Libertades Fundamentales, y la Convencién sobre el Estatuto de los
Refugiados y el principio de no devolucion.

Por otro lado, la Agencia podra cooperar con las autoridades de terceros paises para

el desempeno de sus funciones. Al hacerlo, la Agencia actuara en el marco de la politica de
accion exterior de la Unién con el apoyo de las delegaciones de la Unién, y cuando
proceda, en el marco de las operaciones de la politica comun de seguridad y defensa.
En aquellas circunstancias donde se requiera el despliegue de equipos de gestion de
fronteras y de retorno del cuerpo permanente de la GEFC en un tercer pafs en el que los
miembros de los equipos ejerceran competencias ejecutivas, la Unién elaborara un acuerdo
sobre el estatuto con el tercer pais que se trate.”

Debe subrayarse que la cooperacién con terceros Estados no exime del
cumplimiento de las obligaciones derivadas del Derecho Internacional, especialmente en
relacién con el respeto de los Derechos Humanos. Por ello, es imperioso que la Agencia
realice una evaluacién previa y preceptiva sobre el respeto de los Derechos Humanos por
parte del tercer Estado antes de la celebraciéon de un acuerdo de trabajo, con el fin de
evaluar las posibles implicaciones en materia de derechos fundamentales.

Recientemente se ha celebrado un acuerdo de estatuto con Albania™ que faculta a los
miembros de la GEFC para realizar tareas y ejercer poderes ejecutivos para el control de las

3 Véase las  conclusiones del  Consejo  Europeo de 18 de  octubre 2018
https:/ /www.consilium.europa.eu/es/meetings/european-council/2018/10/18/.

34 Los acuerdos de trabajo no pueden ser considerados como tratados internacional en tanto que la Agencia
no ostenta personalidad juridica internacional. Véase: F. ESTEVE GARCIA, E/ control judicial de las agencias en el
Espacio de Libertad, seguridad y Justicia, en C. BLASI CASAGRAN, y M. ILLAMOLA DAUSA (Cootd.), E/ control de las
agencias del Espacio de Libertad, Seguridad y Justicia, Matcial Pons, Madrid, 2016, p. 91 ss.

Véase: Modelo de acuerdo de Estado, COM(2016) 747 final.

35 Articulos 72 a 77 de la Propuesta de Reglamento, COM(2018) 631 final.

36 Acuerdo sobre el Estatuto entre la Unién Europea y la Republica de Albania en lo que respecta a las
acciones llevadas a cabo por la Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y Costas en la Republica de
Albania. (DOUE L 46/3, 18 de Febreto de 2019)  https://eut-lex.curopa.cu/legal-
content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:22019A0218(01)&from=ES.

ISSN 2284-3531 , (2020), pp. 66-76.



Lucia IONE PADILLA ESPINOSA 74

fronteras y la realizaciéon de operaciones de retorno. Los miembros de la Agencia
ejecutaran su mandato bajo las instrucciones de los guardias de frontera de Albania. Sin
embargo, dicho Estado excepcionalmente podria autorizar a los miembros para que
actuaran en su nombre,” lo que supondria una ampliacion de los poderes de la Agencia
para actuar extraterritorialmente, sin que se recojan garantfas suficientes que garanticen la
proteccion de los derechos fundamentales de nacionales de terceros Estados en el territorio
de Albania™.

Del mismo modo, se critica la posibilidad contemplada en el articulo 75, par. 4, por el
que se permite a la Agencia proporcionar asistencia en las actividades de retorno de
terceros paises a otro tercer pafs, denominadas “operaciones mixtas”. No se especifican
mecanismos por los que la Agencia o los EM puedan verificar si el retorno cumple
efectivamente con las garantias debidas en materia de derechos fundamentales, incluso
cuando el tercer pafs en cuestion hubiese ratificado tratados internacionales en la materia o
el Convenio Europeo de Derechos Humanos™. Asi lo manifesté el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos en el caso Hirsi jamaa donde senala que «la existencia de normas
internas y la ratificacion de tratados internacionales que garanticen el respeto de los
derechos fundamentales no son suficientes, per se, para proporcionar una proteccion
adecuada»”’. Sin embargo, parece que dicha disposicién no ha sido incluida en el acuerdo
provisional adoptado por el Parlamento Europeo y el Consejo para aprobar el nuevo
Reglamento sobre la GEFC cuya votacién en el Parlamento se celebré el pasado mes de
abril 2019*.

Conclusiones

En plena crisis migratoria, se propuso reforzar el mandato de Frontex para
transformarla en un cuerpo europeo de fronteras y costas, hoy integrado por la Agencia de
la GEFC y las autoridades nacionales de los Estados miembros competentes en gestiéon de
fronteras.

37 Articulo 4, par. 3, Acuerdo sobre el Estatuto entre la Unién Europea y la Republica de Albania en lo que
respecta a las acciones llevadas a cabo por la Agencia Europea de la Guardia de Fronteras y Costas en la
Republica de Albania.

38 El modelo actual de Acuerdo de Estado proporciona inmunidad de la jurisdiccion del tercer pais para los
miembros de la Agencia. Los miembros nacionales quedatfan sometido a la jurisdiccion del EM de origen, sin
embargo, los miembros del personal estatutario de la Agencia quedatfan fuera del alcance de dicha
responsabilidad ante la ausencia de normas de la UE. Véase: ECRE (European Council on Refugees and
Exiles) comments on the Commission proposal for a regulation on the European Border and Coast Guard.
November, 2018, p. 16 s. Disponible en: https://www.ecre.otg/wp-content/uploads/2018/11/ECRE-
Comments-EBCG-proposal.pdf.

3 J. SANTOS VARA, La transformacion de Frontex en la Agencia Eunropea de la Guardia de Fronteras y Costas: ;Hacia
una centralizacion en la gestion de las fronteras?, en Revista de Derecho Comunitario Enropeo, 2018, p. 143 ss., 165.

40 Asunto Hirsi Jamaa y otros contra Italia (n® 27765/09), 23 de febrero de 2012, parrafo 128.

4 Véase Resolucion legislativa del Parlamento Europeo, de 17 de abtil de 2019, sobre la propuesta de Reglamento
del Parlamento Enropeo y del Consejo sobre la Guardia Europea de Fronteras y Costas y por el que se derogan la Accidn
Consin n.° 98/700/ JAI del Consejo, el Reglamento (UE) n.° 1052/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo y el
Reglamento (UE) 2016/1624 del Parlamento Enropeo y del Conseo (COM(2018)0631 — C8-0406/2018 —
2018/0330A(COD)) http://www.cutopatl.eutopa.cu/doceo/document/TA-8-2019-0415_ES.pdf.
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Dos afos después de su creacion, la Comision decide fortalecer la GEFC en el
marco de las iniciativas destinadas a desarrollar una politica migratoria a largo plazo. La
propuesta persigue dotar a la GEFC de la capacidad operativa y las competencias
necesarias para apoyar eficazmente a los EM sobre el terreno. Pese a su denominacion, las
nuevas funciones delegadas a la Agencia no implican la creacién de un verdadero cuerpo
europeo como instrumento garante de la integraciéon europea en materia fronteriza.

La nueva GEFC sigue padeciendo de importantes criticas, sobre todo, en lo que
respecta al cumplimiento de las obligaciones derivadas del Derecho Internacional de los
Derechos Humanos. La evaluaciéon de vulnerabilidad no deberfa limitarse al examen de la
capacidad técnica o financiera con los que cuentan los EM, sino que deberfa incluir
también un andlisis de la respuesta nacional ante la debida protecciéon de los derechos
fundamentales de los nacionales de terceros Estados que incluirfa, el acceso al
procedimiento de solicitud de proteccion internacional y las garantias judiciales.

Por otro lado, la expansion de competencias y poderes del brazo operativo de la
Agencia acarrean, un aumento de las responsabilidades en la que podtia incurrir la misma
ante posibles violaciones de derechos. Sin embargo, tanto el Reglamento 2016/1624 como
la propuesta del mismo carecen de disposiciones claras en materia de responsabilidad y
proteccion de los derechos fundamentales. Aunque se ha avanzado con la creacién de un
mecanismo de denuncia (art. 72) para que cualquier persona que considere que, durante el
desarrollo de una operacidén, se han vulnerado sus derechos fundamentales, pueda
interponer la correspondiente queja, la Agencia sigue padeciendo de una fuerte ausencia de
transparencia en el desarrollo de operaciones, en particular, en referencia con la prohibicién
de non refoulement. Todo ello, dificulta en la practica la imputacion de responsabilidad a la
Agencia por su participacion en actividades de las que se deriven violaciones de derechos.
Sin transparencia no existe un control efectivo y es ahi donde reside la importancia de
analizar y abordar el funcionamiento practico de las funciones de la Agencia europea.*

Por ende, deducimos que si bien, los imperativos politicos han dado lugar a un
crecimiento de los recursos y poderes de la Agencia, la nueva propuesta sigue sin responder
a las principales deficiencias de su mandato. La Agencia no ofrece garantias suficientes en
la proteccion de las obligaciones internacionales y en su lugar, aumenta los esfuerzos para
fomentar el retorno y el despliegue de equipos en terceros Estados. Por lo tanto, mientras
persista la ausencia de disposiciones coherentes con las obligaciones internacionales y la
proteccion de los derechos fundamentales, lejos estara la GEFC de ser un instrumento

42 Recientemente se ha presentado demanda ante el TJUE contra la GEFC por la opacidad de sus actividades
(Asunto T-31/18) por el incumplimiento de las obligaciones de transpatencia y acceso a la informacién por
parte de la GEFC sobre las operaciones que desatrrolla en el Mediterraneo Central. En primer lugar, la
abogada Luisa Izuzquiza solicité una peticion de informacion a la Agencia para conocer el numero y tipo de
buques que esta tenfa desplegados en el mar. La finalidad era poder conocer cuantos recursos estaba
invirtiendo la UE en la ruta mas importante por aquel entonces y poder, determinar si estos eran suficientes
como para atender a las necesidades de rescates en el mar. Ante el rechazo de la Agencia de facilitar
informacién, interpusieron recurso ante el TJUE. Por su parte, la GEFC manifiesta que hacer publica datos
sobre los equipos desplegados en mar pondria en peligro la seguridad de los migrantes y de las fronteras
europeas. El 2 de julio de 2019 se celebr6 la vista oral. Por lo tanto, se esta a la espera de saber si este caso
sirve de precedente y el TJUE se pronuncia por primera vez sobre las obligaciones de transparencia de las
operaciones de las Agencia. Tener informacién sobre las actividades de la Agencia es el primer paso para
determinar si se cometen violaciones de derechos fundamentales en las fronteras europeas. Véase
https://elpais.com/politica/2019/06/30/actualidad /1561898384 _618826.html.
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eficaz en la gestion de las fronteras y migraciones, pues la salvaguardia de la seguridad
interna no debe ser antagénica con el otorgamiento de proteccion internacional a quienes la
necesitan.

ABSTRACT: The european border and coast guard agency and the integrated management of enropean
union’s external borders

The so-called refugee crisis has highlighted the EU’s capacity to face the challenges of the
massive influx of migrants and refugees to European coast. In particular, the limitations of
the Frontex Agency. In 2016, the European Border and Coast Guard (EBCG) was
established by Regulation 2016/1624. It replaces FRONTEX and gives continuity to all its
operations. Two vyears after its creation, the European Commission announces the
intention to reform its mandate through a proposed regulation. This contribution seeks to
expose the most significant and innovative competences and functions conferred by
Regulation 2016/1624 considering the Commission's reform proposal. It analyzes the
enhanced operational capacity of the Agency and the extension of its mandate in terms of
return and cooperation with third countries, in order to clarify whether such progress
meets the limitations presented by Frontex and, in particular, if it has effective mechanisms
to guarantee the full compliance with the obligations derived from the International Law of
Human Rights. Although the creation of the EBCG has been a milestone in border
management, the truth is that such regulatory developments reveal the difficult balance
between an integrated management of the external borders of the European Union with
due respect for fundamental rights, and the resistance and misgivings of the Member States
to give up competences closely linked to their national sovereignty.
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POLITICHE MIGRATORIE RESPINGENTI E CONTROLLO RAFFORZATO DELLE
FRONTIERE: L’IMPATTO SUI DIRITTI UMANI DELLA GESTIONE DELLA CRISI DEI
RIFUGIATI NELLA GIURISPRUDENZA DELLA CORTE EUROPEA DEI DIRITTI DELL’UOMO

FRANCESCO LUIGI GATTA*

SOMMARIO: 1. Inquadramento e contestualizzazione della c.d. crisi dei rifugiati e della risposta degli
Stati membri dell’Unione europea. — 2. La tutela contro le espulsioni e i respingimenti nella
giurisprudenza della Corte europea dei dititti dell’'uvomo. — 3. Push-back, espulsioni e pratiche di
refoutement alla frontiera. — 4. Respingimenti ed espulsioni collettive. — 5. Considerazioni
conclusive.

1. Inguadramento e contestualizzazione della c.d. crisi dei rifugiati e della risposta degli Stati membri
dell'Unione enropea

La crescente pressione migratoria sulle frontiere esterne dell’Unione europea,
sviluppatasi a partire dal 2011 e avente il suo apice nel biennio 2014-2015, ha posto gli Stati
membri di fronte all’esigenza di predisporre risposte efficaci per la gestione dei flussi di
migranti ' . L’origine della “crisi” migratoria, nel breve periodo, ¢ da ricercarsi
prevalentemente in rilevanti eventi avvenuti a ridosso delle frontiere europee, quali le
agitazioni della c.d. Primavera Araba, prodottesi a partire dalla fine del 2010, nonché le
conseguenze dello scoppio della guerra in Siria nel 2011. Il conflitto siriano, in particolare,
ha determinato notevoli ripercussioni in termini umanitari e migratori: secondo 'TUNHCR,
infatti, la Siria da anni rappresenta stabilmente il primo Paese al mondo per “produzione”
di rifugiati®.

* Research Fellow, Université Catholique de Louvain (UCL).

1 Secondo I’Agenzia Frontex, nel 2015 oltre 1 milione di migranti ha fatto ingresso nel tetritorio dell’Ue. Per
statistiche dettagliate sui flussi migratori verso I'Ue nel 2015, v. Frontex, 2499/2016, March 2016, Annnal Risk
Abnalysis for 2016. Per un’analisi della crisi europea dei rifugiati, tra i molti, v. D. THYM, La “crisi dei rifugiati”
come sfida per il sistema ginridico ¢ la legittimita istituzdonale, in Dir. imm. citt., n. 1/2017, p. 1 ss; M. BORRACCETTI,
La politica enropea della migrazione nel periodo 2017-2019: sviluppi e perplessita, in Dir. imm. citt., n. 3/2017, p. 1 ss.; C.
FAVILLL, I.'Unione che protegge ¢ I'Unione che respinge. Progressi, contraddizioni e paradossi del sistema europeo di asilo, in
QOnestione Ginstizia, 2/2018, pp. 28-43. Nella dottrina straniera, in particolare, v. J-Y CARLIER, F. CREPEAU, De
la “crise” migratoire Européenne an Pacte mondial sur les migrations: exemple d’un monvement sans droit?, in Ann. fr. droit
int., Vol. 2017, n. 1, pp. 461-499; 1. ATAK, F. CREPEAU, Managing migrations at the external borders of the European
Union: meeting the human rights challenges, in Enropean Journal of Human Rights, 2014/5, p. 601 ss.; M. BOSSUY'T, The
Eurgpean Union confronted with an asylum crisis in the Mediterranean: reflections on refugees and buman rights issues, in
Eurgpean Journal of Human Rights, 2015/5, p. 598 ss.

2 Nel 2018 la Siria si conferma primo Paese al mondo per origine dei rifugiati, con 6.3 milioni di individui. La
“produzione” di rifugiati siriani rappresenta un trend crescente: nel 2017 erano 5.5. milioni, mentre nel 2016
erano 4.9 milioni. Dati e statistiche dettagliate sui flussi di rifugiati sono reperibili sul sito del’UNHCR. Sulle
dinamiche migratorie dei sitiani nell’'Ue, v. C. ORCHARD, A. MILLER, Protection in Europe for refugees from Syria, in
Refugee Studies Centre University of Oxford, Forced Migration Policy Briefing 10, September 2014.
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Tali circostanze hanno determinato una consistente spinta migratoria verso 1’'Ue, in
particolare nel Mediterraneo centrale, con rotte marittime aventi quale destinazione
principale IItalia, e nel Mediterraneo orientale, con flussi che hanno interessato
specialmente le isole greche del Mar Egeo e, successivamente, i Paesi dei Balcani
occidentali, con movimenti migratori in risalita verso gli Stati del’Europa centrale. Piu di
recente, si ¢ registrato un netto aumento dei flussi lungo la rotta del Mediterraneo
occidentale e verso la Spagna’.

In un tale scenario, 'Ue ha adottato misure operative per la gestione dell’afflusso di
migranti, tanto sul piano interno, orientando il proprio intervento soprattutto verso il
sostegno a favore degli Stati membri geograficamente piu esposti, quanto su quello esterno,
coinvolgendo direttamente determinati Paesi terzi considerati come strategici per il
contenimento dei flussi migratori, come, ad esempio, la Turchia*.

Internamente, le iniziative di supporto agli Stati frontalieri, ispirate ad una razo di
solidarieta ed equa ripartizione delle responsabilita — principi che, ex artt. 67(2) e 80 TFUE,
devono governare le politiche migratorie comuni —, hanno riscosso complessivamente
scarso successo ¢ suscitato ampie polemiche. Emblematico il caso della ricollocazione:
attivata nel 2015 come misura solidale di emergenza in favore di Italia e Grecia, essa ha
incontrato l'opposizione di diversi Paesi (Ungheria e Slovacchia su tutt) fortemente
contrari all'ingerenza dell’'Ue nelle proptie prerogative sovrane in materia di migrazione’.

A livello di gestione esterna, vi ¢ stata maggiore coesione nell'intento di garantire la
sicurezza delle frontiere comuni e contrastare i flussi irregolari. I.'Ue e gli Stati membri,
infatti, hanno investito crescenti energie politiche ed economiche in questo senso, in
particolare facendo ricorso a strategie di securitizzazione ed esternalizzazione dei controlli
migratori. Testimonianza dell’approccio securitario ¢ offerta dalla riforma di Frontex e
dall’istituzione dell’Agenzia europea di frontiera e guardia costiera (Eurgpean Border and Coast
Guard — EBCG)®, mentre la politica esternalizzante trova esplicazione negli accordi di
cooperazione al controllo dei flussi con Paesi terzi strategicamente collocati nelle rotte
migratorie verso ’Europa, come Libia, Turchia e Marocco.

Quanto all’agenzia EBCG, si puo notare come, a differenza di altre recenti proposte
in ambito migratorio rimaste incompiute (come la riforma del Regolamento Dublino),
quella relativa al potenziamento di Frontex ¢ stata portata a termine in tempi assai brevi, il
nuovo organismo essendo stato istituito e reso operativo in meno di un anno.” Le ingenti

3 La Spagna rappresenta il principale canale d’ingresso irregolare nell’Ue nel 2019. 11 flusso migratorio nella
rotta del Mediterraneo occidentale ¢ in netto aumento, con 65.000 arrivi registrati nel 2018 (131% in piu
rispetto al 2017). V. Commissione europea, COM(2019) 126 final, 6 marzo 2019, Relagione sullo stato di
attnagione dell'agenda enropea sulla migrazione.

4 Al riguardo v. Consiglio Affari esteti e relazioni internazionali, comunicato stampa 144/16, 18 marzo 2016,
Dichiarazione UE-Turchia.

5> Sul meccanismo di ricollocazione, v. M. DI FILIPPO, Le misure sulla ricollocazione dei richiedenti asilo adottate
dall’'Unione europea nel 2015 considerazioni critiche ¢ prospettive, in Dir. imm. citt., n. 2/2015, pp. 33-60; A. D1
PASCALE, 1/ ricollocamento: appena nato ¢ gia finito?, in Enrgjus.it, 16 febbraio 2016.

¢ Regolamento (UE) 2016/1624 del Patlamento europeo e del Consiglio del 14 settembre 2016 relativo alla
guardia di frontiera ¢ costiera enropea, GUUE L 251/1, 16 settembre 2016.

7 La proposta della Commissione europea [COM(2015)671 final] veniva avanzata il 15 dicembre 2015 e, solo
nove mesi piu tardi, il 14 settembre 20106, veniva approvato il regolamento istitutivo dell’agenzia che, il 6
ottobre 2016 veniva resa ufficialmente operativa. Per un’analisi delle caratteristiche e attribuzioni della nuova
agenzia, v. S. PEERS, The reform of Frontex: saving Schengen at refugees’ expense?, in EU Law Analysis, 16 December
2015; P. DE BRUYCKER, The European Border and Coast Guard: a new model built on an old logic, in European Papers,
Vol. 1, 2016, No 2, p. 559 ss.; F. VASSALLO PALEOLOGO, La nuova guardia costiera e di frontiera eurgpea: dalla
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risorse economiche e le accresciute capacita operative dell’agenzia®, cosi come le
tempistiche dell’izer legislativo per la sua istituzione, ben testimoniano la volonta di
intervenire con decisione sui controlli alle frontiere esterne e sul contrasto ai flussi
migratori irregolari.

Al processo di securitizzazione si ¢ affiancato quello di esternalizzazione, volto a
“spostare in avanti” i confini e anticiparne la sorveglianza al di fuori del territorio dell’Ue,
cosi da esercitare un controllo migratorio extraterritoriale e impedire il raggiungimento
dell’Unione da parte di migranti e richiedenti asilo e, quindi, quel contatto con il territorio
europeo che consente di formulare domanda di protezione internazionale (in proposito in
dottrina si ¢ efficacemente parlato di “contact-less control”™).

L’esternalizzazione dei controlli si concretizza in forme di sorveglianza preventiva e
off-shore, come nel caso della vigilanza dei confini anticipata presso Paesi terzi confinanti
ovvero del pattugliamento delle frontiere marittime in acque internazionali, con I'obiettivo
di intercettare 1 migranti e rimpatriarli verso gli Stati di provenienza. Lo svolgimento di
simili pratiche avviene sia in modo condiviso con i Paesi terzi, come nel caso
dell’operazione congiunta lanciata nel maggio 2019 dall’agenzia EBCG in Albania (la prima
di questo tipo ad essere attuata fuori dal tertitorio dell’Ue)"’, sia per I'esclusivo tramite delle
autorita dei Paesi terzi, a cui, in cambio di supporto tecnico ed economico, viene delegata la
responsabilita del controllo migratorio e “appaltata” I'attivita di contenimento det flussi.

Tale interazione con i partner extracuropei in materia di controlli migratori ¢ spesso
condotta con forme atipiche di dialogo, volte a realizzare rapidamente una cooperazione
operativa, sganciandosi tuttavia dalle garanzie sostanziali e procedurali previste dal diritto
dell’Ue e da quello degli Stati membri. Si hanno cosi “accordi” internazionali dalla dubbia
natura giuridica e dal dubbio contenuto, in alcuni casi negoziati e conclusi senza il
coinvolgimento dei Parlamenti e in modo non trasparente. Tale cooperazione informale e
atipica solleva notevoli perplessita in termini di compatibilita con principi come quello di
trasparenza e controllo democratico, come evidenziato, ad esempio, dalla Dichiarazione
UE-Turchia del 2016 o dall’accordo tra I'Italia e il Niger del 2017"".

La strategia securitaria ed esternalizzante degli Stati membri del’'Ue determina anche
e soprattutto gravi ripercussioni sui diritti umani dei migranti. In particolare, la politica di

sicuregza delle persone in mare alla ‘sicurezza interna dell’Unione europea’, in F. CORTESE, G. PELACANI (a cura di), I/
diritto in migragione, Napoli, 2017, p. 257 ss. 1l processo di riforma non ¢ ancora concluso, dal momento che la
Commissione nel 2018 ha avanzato una proposta per l'ulteriore rafforzamento dell’agenzia, v. Commissione
europea, COM(2018)631 final, 12 settembre 2018.

8 Da un budget di circa 98 milioni di euro a disposizione dell’agenzia Frontex nel 2014, si ¢ passati a oltre 143
milioni nel 2015, 232 milioni nel 2016, arrivando a sfiorare i 300 milioni nel 2017. Statistiche e dati circa il
budget sono consultabili sul sito dell’agenzia.

9 V. MORENO-LAX, M. GIUFERE, T)e rise of consensual containment: from ‘contactless control’ to ‘contactless responsibility’
Jor forced migration flows, in S. JUSS (ed.), Research Handbook on International Refugee Law, Edward Elgar,
forthcoming,.

10 Commissione eutopea, 1P/19/2591, 21 maggio 2019, Guardia di frontiera e costiera europea - Varo della
primissima operazione congiunta al di fuori del/ UE.

11 Con sentenza n. 11125 del 16 novembre 2018 il TAR Lazio, Sezione II1/Ter, ha ordinato al Ministero degli
Affari Esteri la pubblicazione dell’accordo di cooperazione (anche militare) stipulato fra Italia e Niger nel
settembre 2017. Questo, infatti, non era stato pubblicato in Gazzetta Ufficiale, nonostante la sua natura di
accordo internazionale. Nemmeno era stato pubblicato on-line nell’archivio dei trattati internazionali del
Ministero. Era stato inoltre negato l’accesso civico all’accordo, il cui contenuto pertanto non risultava
conosciuto né conoscibile. In argomento, v. A. SPAGNOLO, D7 intese segrete ¢ alibi parlamentari: tra la decisione del
TAR sull’accordo col Niger ¢ il Global Compact sulle migrazioni, in SidiBlog, 5 dicembre 2018.
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deterrenza e contenimento dei flussi impatta direttamente sul diritto di cercare la
protezione internazionale e di non essere respinti verso Paesi ove sussista il rischio di essere
sottoposti a tortura o trattamenti inumani e degradanti. Da questo punto di vista, si segnala,
emblematicamente, che I'Ufficio del Procuratore della Corte Penale Internazionale ha
recentemente ricevuto una comunicazione relativa alla commissione di crimini contro
P'umanita da parte dell’'Ue e dei suoi Stati membri con specifico riferimento alle politiche
migratorie attuate nel Mediterraneo e in Libia dal 2014 al 2019".

2. La tutela contro le espulsioni e i respingimenti nella ginrisprudenza della Corte enropea dei diritti
dell'nomo

L’approccio respingente della risposta europea ai flussi ha generato molteplici ricorsi
alla Corte europea dei diritti del'vomo (C.edu), la quale ha svolto un ruolo determinante
nella protezione dei diritti fondamentali del migrante, evidenziando I'esigenza di una sua
tutela anche in situazioni di intensa pressione migratoria.

I giudici di Strasburgo hanno sviluppato la propria giurisprudenza di pari passo con
la “crisi” dei rifugiati, plasmando la tutela del migrante in funzione dell’evoluzione delle
pratiche di controllo migratorio attuate dagli Stati. In questo modo, indirettamente, la Corte
ha piu volte dichiarato I'incompatibilita con la CEDU delle strategie esternalizzanti e di
deterrenza sotto forma di operazioni di push-back alla frontiera, pratiche di refoulement
extraterritoriale, espulsioni collettive e negato accesso al territorio. Cosi facendo, la C.edu si
¢ dimostrata attenta e sensibile alle dinamiche del fenomeno migratorio e alle sue
implicazioni per la tutela dei diritti del migrante, cosa che, invece, non sempre ¢ stata
garantita dalla Corte di Giustizia (CGUE) con riferimento alla dimensione esterna delle
politiche migratotie dell'Ue".

Il crescente coinvolgimento della Corte di Strasburgo nella casistica relativa ai
controlli migratori e al contenimento dei flussi, e il conseguente aumento delle decisioni in
tali ambiti, rappresentano un chiaro indicatore dell'impatto sui diritti umani delle politiche
degli Stati. In questo senso, la risposta europea alla crisi migratoria puo essere “misurata” e
valutata proprio alla luce della giurisprudenza della C.edu, con un parallelismo che risulta
particolarmente evidente nella casistica relativa al divieto di espulsioni collettive di stranieri,

12 Communication to the Office of the Prosecutor of the International Criminal Court pursuant to the Article
15 of the Rome Statute, EU wmigration policies in the Central Mediterranean and Libya (2014-2019), reperibile online.
11 Procuratore della Corte ha recentemente ribadito la drammatica situazione dei migranti in Libia,
evidenziando la sistematica violazione di diritti umani tramite atti quali tortura, riduzione in schiavitl, stupro e
violenza sessuale, illegittima e prolungata privazione della liberta personale in centri di detenzione: v. ICC
Prosecutor Fatou Bensouda, Statement to the United Nations Security Council on the Situation in Libya, pursuant to
UNSCR 1970 (2017), 8 May 2019; ICC, Office of the Prosecutor, Seventeenth report of the Prosecutor of the
International Criminal Conrt to the United Nations Security Conncil pursuant to UNSCR 1970 (2011), 8 May 2019,
segnatamente par. 5 ss. Per i profili di responsabilita dell’Italia, v. F. PACELLA, Cooperagione Italia-1ibia: profili di
responsabilita per cripini di diritto internazionale, in Diritto Penale Contemporaneo, 4/2018, p. 5 ss.

13 Sul punto v. J-Y CARLIER, F. CREPEAU, De la “crise” migratoire Enropéenne, cit., p. 13 ss. Per un’analisi e un
confronto della giurisprudenza delle due corti europee in materia di immigrazione, v. L. PANELLA, La
ginrisprudenza della Corte europea dei diritti dell’nomo e quella della Corte di Ginstizia dell’Unione europea in materia di
immigrazione a confronto: un contrasto insanabile?, in Ordine Internazionale e Diritti Umant, 2018, p. 276 ss.
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come dimostra emblematicamente la sua caratterizzazione tanto cronologica quanto
geografica'’.

Il divieto di espulsioni collettive, introdotto nel 1963 con l'art. 4 del Protocollo 4,
CEDU, ¢ stato invocato solo occasionalmente a Strasburgo nei decenni successivi, con
pronunce sporadiche e nel senso della inammissibilita dei ricorsi', la prima violazione
essendo stata dichiarata solamente nel 2002 nel caso Conka c. Belgio'®. Ma & proprio a partire
dal 2010 — vale a dire, parallelamente all'intensificarsi della spinta migratoria verso I’Europa
— che le controversie sulle espulsioni collettive aumentano significativamente, con la C.edu
che viene chiamata a valutare la compatibilita con la Convenzione della risposta degli Stati
in termini di controllo frontaliero e contenimento dei flussi.

Volgendo poi lo sguardo alla “geografia” della giurisprudenza sulle espulsioni
collettive, si puo notare che, essenzialmente, la quasi totalita degli Stati membri frontalieri
dell’Ue ¢ stata coinvolta in potenziali violazioni dell’art. 4, Prot. 4, CEDU: Paesi
mediterranei con frontiere marittime (Italia, Spagna, Grecia, Francia) e isole (Malta, Cipro),
cosi come, piu di recente, Paesi con frontiere terrestri del’Europa orientale (Polonia,
Slovacchia, Croazia, Ungheria, Lituania).

La giurisprudenza sulle espulsioni collettive appare significativa anche alla luce della
particolare gravita della violazione dei diritti umani commessa dallo Stato. Se, da un lato, il
potere di espellere individualmente uno straniero rappresenta una prerogativa sovrana,
ricollegabile al pit ampio e tradizionale diritto dello Stato di controllare i propri confini e
decidere sull’ingresso e la permanenza di soggetti stranieri all'interno degli stessi (diritto che
la stessa C.edu ha ribadito'’), dall’altro, ’espulsione collettiva ¢ sempre proibita, in termini
assoluti, anche in situazioni di emergenza migratoria'®.

3. Push-back, espulsioni e pratiche di refoulement alla frontiera

La C.edu ha dichiarato non compatibili con la Convenzione pratiche di
respingimento dei migranti attuate anche d’intesa con Paesi extra-europei e al di fuori dei
confini dello Stato, a seconda dei casi, sia con riferimento a forme di repulsione collettiva
sia del singolo individuo, sulla base, rispettivamente, degli artt. 4, Prot. 4 e 3 CEDU. Tale
ultima disposizione riveste un ruolo di grande rilievo nelle garanzie contro 'espulsione,
dovendosi considerare come intrinsecamente associata al divieto di refoulement”, principio
cardine della tutela del richiedente protezione internazionale che proibisce allo Stato di

14 Per un’analisi della giurisprudenza sulle espulsioni collettive, v. F. L. GATTA, Le espulsioni collettive di stranier
alla lnce della ginrisprudenza della Corte enropea dei diritti dell'nomo, in F. CORTESE, G. PELACANI, I/ diritto in
migrazione, cit., pp. 219-256.

15 Commissione edu, 5 febbraio 1973, 5525/72, X ¢ Svezia, Commissione edu, 3 ottobre 1975, 7011/75,
Becker ¢. Danimarea.

16 C. edu, 5 febbraio 2002, 51564/99, Conka . Belgio.

17.C. edu, 25 giugno 1996, 19776/92, Amuur c. Francia, §41.

18 Lo ha ribadito anche la Commissione del diritto internazionale affermando che se 'espulsione individuale
di stranieri ¢ consentita (pur nel rispetto di determinate condizioni), quella collettiva «s contrary to the very
notion of the human rights of individuals and is therefore prohibited». V. International Law Commission,
UN Doc. A/CN.4/565 (20006), 10 July 2006, Expulsion of Aliens Memorandum by the Secretariat, p. 2.

19 C. edu, 7 luglio 1989, 14038/88, Soering ¢ Regno Unito, §88.
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espellere, allontanare o respingere (“refouler”) un soggetto verso un Paese ove lo stesso
risulti sottoposto a un rischio per la propria vita o incolumita™.

La tutela basata sull’art. 3 risulta particolarmente significativa, posto che la
disposizione, oltre a rivestire carattere non derogabile ex art. 15(2) CEDU, ¢ considerata
come «one of the most fundamental provisions of the Convention and as enshrining core
values of the democratic societies making up the Council of Europe»*. Gli Stati, pertanto,
sono tenuti ad assicurare che le proprie politiche di controllo migratorio e frontaliero siano
sempre compatibili con P'art. 3 CEDU, anche nel caso in cui si trovino sotto pressione a
causa di consistenti flussi migratori. La proiezione dei controlli al di fuori dei confini
nazionali non esonera gli Stati dalla propria responsabilita, come affermato nel lading case
del 2012 Hirsi Jamaa e altri ¢. Italia, relativo alle operazioni della Guardia costiera italiana
volte ad intercettare in alto mare imbarcazioni di migranti irregolari con successivo
indiscriminato respingimento degli stessi verso la Libia*.

La tutela del migrante contro misure espulsive e respingenti dello Stato ¢ stata
sviluppata dalla C.edu con approccio pragmatico e orientato all’effettivita dei diritti garantiti
dalla Convenzione, per il tramite di una protezione indiretta (“par ricoche?’). Secondo tale
impostazione, lo Stato, pur non essendo l'autore materiale dei trattamenti contrari all’art. 3
CEDU, incorre in una violazione di detta disposizione se allontana il migrante verso un
Paese dove vi siano ragionevoli ragioni per ritenere che egli rischi di essere sottoposto a tali
trattamenti. La misura espulsiva, se eseguita, rappresenterebbe un passaggio causale
decisivo nella catena di eventi che conducono ai trattamenti vietati dalla Convenzione, la
cui violazione, pertanto, diviene imputabile in capo allo Stato che ha espulso il soggetto in
questione.

ILa Corte ha “arricchito” tale sistema di tutela con ulteriori elementi. Innanzitutto, la
protezione contro il respingimento rileva indipendentemente dallo sfafus giuridico del
migrante®. 1l divieto di refoulement associato all’art. 3 CEDU, inoltre, si applica anche a
situazioni di respingimento indiretto o “a catena’: lo Stato incorre in responsabilita non
solo se allontana un soggetto verso un Paese dove questi rischi di subire direttamente la
tortura o i trattamenti inumani e degradanti, bensi anche nel caso in cui l'allontanamento
avvenga verso un Paese intermedio che, a sua volta, potrebbe espellere I'individuo in
questione verso un terzo Paese dove vi sia il rischio di trattamenti contrari all’art. 3.

Cosi, in Hirsz, la Corte dichiaro la violazione della CEDU da parte dell’Italia per aver
esposto 1 ricorrenti al rischio di subire trattamenti contrari all’art. 3 alla luce tanto del loro
rinvio in Libia (refoulement diretto), quanto per il rischio di essere da li rimpatriati in Somalia
ed Eritrea, Paesi di loro provenienza, ove la situazione dei diritti umani risultava
particolarmente critica (refoulement indiretto). Per la C.edu, in generale, nell’espellere uno
straniero, le cautele devono essere piu intense proprio laddove l'allontanamento avvenga
verso un Paese non membro del Consiglio d’Europa e non firmatario della Convenzione™.

2011 principio di non-refoutement ¢ sancito in tilevanti strumenti internazionali quali la Convenzione di Ginevra
del 1951 sullo status dei rifugiati (art. 33), la Convenzione del 1984 contro la tortura e altre pene o trattamenti
crudeli, inumani o degradanti (art. 3) e la Carta dei diritti fondamentali dell’Ue (art. 19, par. 2).

21 C. edu, 31 gennaio 2012, 50012/08, MS ¢. Belgio, §122.

22 C. edu, 23 febbraio 2012, 27765/09, Hirsi Jamaa e altri ¢. Italia.

2 C.edu, 20 marzo 1991, 15576/89, Crug Varas e altri ¢. Svezia; C.edu, 6 marzo 2001, 45276/99, Hilal ¢. Regno
Unito.

24 Hirsi, §147.
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Ancora, la protezione contro le misure di respingimento ¢ garantita mediante
un’interpretazione ampia del concetto di espulsione, in cui la Corte ricomprende ogni
misura il cui effetto sia quello di respingere o allontanare (% drive away) un individuo dal
territorio di uno Stato™. Nel caso Hirs, in cui i fatti occorsero in acque internazionali, la
Corte respinse 'argomentazione del governo italiano per cui la nozione di “espulsione”
dovesse intendersi in senso stretto, implicando che un soggetto, per essere espulso, debba
essere entrato e quindi essere gia presente nel territorio dello Stato™.

Anche T’atto di respingere alla frontiera e negare I'accesso al territorio nazionale puo
integrare refoulement, come affermato nella sentenza del 2018 M.A. ¢ altri c. Lituania®. 1.a
vicenda riguardava una famiglia russa di origine cecena che, avendo avanzato domanda di
asilo alla frontiera lituana, si vedeva negare lingresso, quindi, dopo un periodo di
detenzione, veniva respinta in Bielorussia con conseguente impossibilita di accedere alle
procedure per lottenimento della protezione internazionale®. Nel proprio giudizio, la
Corte — seppur con una maggioranza di quattro voti contro tre — dichiara la violazione
dell’art. 3 CEDU, affermando che le autorita nazionali preposte al controllo delle frontiere
sono tenute a un approccio proattivo, da un lato, dovendosi attivare motu proprio per
consentire ai potenziali richiedenti asilo di accedere alle procedure di riconoscimento della
protezione internazionale e, dall’altro, dovendo esaminare nel dettaglio i rischi di
trattamento contrario all’art. 3 cui gli stessi andrebbero sottoposti in caso di loro
respingimento”.

Su questo aspetto, in particolare, nella propria opinione separata allegata alla sentenza
M. A", il giudice Pinto de Albuquerque supporta un’interpretazione estensiva degli
obblighi discendenti dall’art. 3 CEDU. Esso afferma che il concetto di espulsione va inteso
molto ampiamente, riferendosi a ogni misura che, de facto, abbia quale esito
Iallontanamento e la repulsione di un soggetto dallo Stato’, di modo che «the prohibition
of refoulement is applicable to any form of non-admission at borders»””. Di conseguenza,
la responsabilita per violazione della Convenzione ¢ potenzialmente riscontrabile con
riguardo a «all forms of immigration and border control»™.

La C.edu ¢ giunta ad affermare che le garanzie dell’art. 3 CEDU contro il refoutement
trovano piena applicazione anche con riguardo ad allontanamenti di migranti tra Stati
membri dell’'Ue. Si tratta del filone giurisprudenziale della c.d. “casistica Dublino”,
sviluppato negli anni recenti in riferimento ai trasferimenti di richiedenti asilo tra Stati
membti in ottemperanza al Regolamento Dublino™.

25 Ibidem, §174.

26 [bidem, §§172-173.

27 C.edu, 11 dicembre 2018, 59793/17, M. A. e altri ¢. Lituania.

28 La medesima vicenda ha dato luogo a un ultetiore ticorso (M.A. e altri ¢. Litnania, 25564/18) pet violazione
del divieto di espulsioni collettive, pendente nel momento in cui si sctive.

2 Thidem, §§103-104. Analogamente, C.edu, 23 marzo 2016, 43611/11, F.G. ¢. Svezda, §126.

30 C.edu, M.A. ¢ altri ¢. Litnania, cit., Opinione concordante del giudice Pinto de Albuquerque.

U Ibidem, §16. Cft. pero, contra, opinione dei giudici Ravarani, Bosnjak e Paczolay, secondo cui sussiste una
netta distinzione concettuale tra le nozioni di espulsione (“expulsion”) e rifiuto di ingresso o non-ammissione
sul territorio nazionale (“refusal of entry” e “non-adpission”).

32 Ibidem, §21.

3 Ibidem, §10.

34 Regolamento (UE) N 604/2013 del Patrlamento europeo e del Consiglio, del 26 giugno 2013, GUUE
1.180/32.
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In occasione del collasso del sistema d’asilo greco dovuto all'intensa pressione
migratoria, la Corte, nel caso M.S.S. ¢. Belgio ¢ Grecia, dichiaro la violazione dell’art. 3 CEDU
in riferimento al “trasferimento Dublino” di un cittadino afghano dal Belgio alla Grecia, a
causa della situazione di «défaillance systémique» del sistema di accoglienza greco e delle
condizioni incompatibili con la Convenzione. Veniva cosi smentita la presunzione propria
del sistema Dublino circa il rispetto degli standard dei diritti umani da parte degli Stati
Membri™.

Per la C.edu, infatti, le norme Ue sui trasferimenti di richiedenti asilo non possono
essere applicate in modo automatico e meccanico, vale a dire, senza prima aver condotto
un esame oggettivo delle condizioni di accoglienza presenti nello Stato di destinazione che,
di fatto, potrebbero rivelarsi non compatibili con I'art. 3 CEDU. Cio vale anche in assenza
di carenze sistemiche del sistema d’asilo dello Stato di destinazione, come affermato nella
sentenza Tarakhel c. Svigzera: 1o Stato che procede al trasferimento ha I'obbligo di condurre
un esame conctreto del rischio di trattamenti contrari all’art. 3 CEDU nello Stato di

destinazione in riferimento alla specifica situazione del richiedente asilo in questione™.

4. Respingimenti ed espulsioni collettive

Si ¢ detto che la giurisprudenza di Strasburgo sul divieto di espulsioni collettive
rappresenta un indicatore particolarmente sintomatico delle ripercussioni sui diritti umani
delle politiche di controllo migratorio degli Stati. Tale giurisprudenza, oltre a “mappare” le
violazioni della CEDU connesse alla crisi migratoria, dimostra la capacita della Corte di
tarne un /living instrument mediante un’interpretazione evolutiva attenta alle dinamiche dei
flussi migratori e alle contromisure adottate dagli Stati.

La C.edu, in particolare, ha sviluppato la tutela contro espulsioni collettive e
respingimenti indiscriminati estendendo il campo di applicabilita della Convenzione anche
ad eventi occorsi fuori dal territorio europeo: se, da un lato, gli Stati hanno esternalizzato i
controlli portandoli oltre le proprie frontiere, dall’altro la Corte (a determinate condizioni)
ha esteso la protezione della CEDU oltre i confini nazionali, sulla base dell’art. 1 che
sancisce l'obbligo per gli Stati di garantire “a ogni persona sottoposta alla loro
giurisdizione” 1 diritti protetti dalla Convenzione. Cosi, pur ribadendo che la nozione di
giurisdizione ex art. 1 riveste carattere essenzialmente territoriale, la Corte riconosce che, in
circostanze particolari, la condotta dello Stato posta in essere al di fuori dei propri confini
puo costituire esercizio della sua giurisdizione e, quindi, potenzialmente comportarne la
responsabilita per violazioni della CEDU.

Come si intuisce, laffermazione dell’applicabilita extraterritoriale della CEDU
assume un rilievo particolarmente significativo proprio nell’ambito dei controlli migratori,
laddove gli Stati fanno crescente ricorso a strategie esternalizzanti, quali sorveglianza

3 C.edu, 21 gennaio 2011, 30696/09, MSS ¢ Belgio ¢ Grecia. L’otientamento della C.edu ¢ stato seguito dalla
CGUE che ha riconosciuto la necessita di un’applicazione della normativa Dublino in conformita con gli
obblighi di tutela dei diriti fondamentalii CGUE, 21 dicembre 2011, C-411/10 e C-493/10, NS,
ECLLI:EU:C:2011:865.

36 C.edu, 4 novembre 2014, 29217/12, Tarakhel ¢. Svigzera. La CGUE ha fatto proptio anche tale
orientamento: CGUE, 16 febbraio 2017, C-578/16 PPU, C.K, H.F. ¢ A.S., ECLI:EU:C:2017:127.

ISSN 2284-3531 , (2020), pp. 77-88.



Politiche migratorie respingenti e controllo rafforzato delle frontiere 85

extraterritoriale, intercetto di migranti in acque internazionali e pratiche di push-back alla
frontiera.

L’importanza di questo approdo giurisprudenziale ¢ evidente nel landmark ruling nel
caso Hirsi del 2012, relativo ai respingimenti collettivi verso la Libia praticati in acque
internazionali da parte delle autorita italiane. Fino a quel momento, infatti, la casistica della
C.edu relativa alle espulsioni collettive aveva coinvolto ricorrenti gia presenti nel territorio
dello Stato, di modo che non si ponevano questioni di applicabilita extraterritoriale della
CEDU". TLa sentenza Hirsi segna una svolta, dichiarando la violazione del divieto di
espulsioni collettive anche in acque internazionali: per la Corte, infatti, «the special nature
of the maritime environment cannot justify an area outside the law»*.

La C.edu interpreta il divieto di espulsioni collettive in linea con il mutato scenario
migratorio e con le nuove sfide per i diritti fondamentali derivanti dalle strategie di
controllo frontaliero degli Stati, constatando che «migratory flows in Europe have
continued to intensify, with increasing use being made of the sea (...) the interception of
migrants on the high seas and their removal to countries of transit or origin are now means
of migratory control in so far as they constitute tools for States to combat irregular
migration»”.

L’orientamento di Hirsi ¢ stato ripreso nel caso Sharifi e altri ¢. Italia e Grecia, relativo
all’espulsione collettiva verso la Grecia di migranti che si erano imbarcati per I'Ttalia”’. La
Corte dichiaro contrario all’art. 4, Prot. 4 CEDU lindiscriminato refoulement dei ricorrenti
dal porto di Ancona, affermandone P'applicabilita a casi di negato accesso al territorio nei
confronti di migranti irregolari. A questo fine, la Corte non ritenne necessario accertare se
I'espulsione fosse avvenuta prima dell'ingresso sul territorio italiano: il divieto di espulsioni
collettive ¢ applicabile anche laddove 1 ricorrenti non abbiamo concretamente “toccato” il
territorio dello Stato*'.

L’applicabilita extraterritoriale della CEDU nel contesto dei controlli migratori ¢ stata
altresi vagliata nel caso N.D. ¢ N.T. ¢. Spagna, relativo all’espulsione collettiva di migranti
intercettati nel tentativo di attraversare la frontiera spagnolo-matrocchina di Melilla*. Per il
governo spagnolo, essendo la frontiera in questione costituita da tre strutture protettive e i
ricorrenti non essendo riusciti a oltrepassarle tutte, gli eventi si verificarono, di fatto, fuori
dal territorio (e, quindi, dalla giurisdizione) dello Stato spagnolo.

La Corte, in linea con lorientamento Hirsi, considero superfluo localizzare con
esattezza gli eventi rispetto al confine spagnolo-marocchino. Cio che rileva ¢ Iesercizio
della giurisdizione sotto forma di un controllo dello Stato sugli individui: 1 ricorrenti, in
quanto intercettati, arrestati e quindi espulsi dalla Guardia Civil, rientravano pienamente
nella giurisdizione della Spagna ai sensi e ai fini dell’art. 1 CEDU®. Su tale premessa, la
violazione dell’art. 4, Prot. 4 CEDU venne dichiarata all’unanimita *.

La casistica sulle espulsioni collettive dimostra la tendenza ad una “copertura
convenzionale” di varie situazioni di controllo migratorio, comprendente frontiere terrestri,

37 Ad esempio v. C.edu, 11 Marzo 1977, 7704/76, K.G. ¢. Germania; C.edu, 23 Febbraio 1999, 45917/99,
Abndric ¢. Svezia; C.edu, Conka, cit.

38 Hirsi, cit., §178.

3 Ibidem, § 176.

40 C.edu, 21 Ottobre 2014, 16643/09, Sharifi ¢ altri ¢. Italia ¢ Grecia.

4 Ibidem, §§ 210-213.

42 C.edu, 3 Ottobre 2017, 8675/15 ¢ 8697/15, N.D. ¢ N.T. ¢. Spagna.

43 Ibidem, §§ 49-55.

411 caso ¢ stato rinviato alla Grande Camera davanti a cui, nel momento in cui si scrive, risulta pendente.
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acque internazionali, aree intermedie tra diverse frontiere e punti di transito. Secondo il
giudice Pinto de Albuquerque, in particolare, la giurisdizione dello Stato (e, quindi, la sua
potenziale responsabilitd) sussiste ovunque vi sia una forma di controllo migratorio®”. Di
conseguenza, gualsiasi forma di respingimento del migrante ovungue praticata nel contesto
dell’esercizio della giurisdizione statale per finalita di controllo dell'immigrazione va
soggetta agli obblighi di tutela dei diritti umani discendenti dalla CEDU*.

La giurisprudenza sulle espulsioni collettive ¢ destinata a aumentare con casistica che
offrira alla C.edu la possibilita di fornire ulteriori chiarimenti interpretativi sulla portata
degli obblighi degli Stati nel controllo delle frontiere e nella gestione dei flussi. In
particolare, diversi ricorsi pendono contro Stati membri aventi frontiere esterne nella parte
orientale dell’'Ue, di modo che, sostanzialmente, I'intero perimetro delle frontiere comuni
dell’Unione risulta interessato dal contenzioso sulle espulsioni collettive: negli anni passati,
soprattutto i Paesi mediterranei (come Italia e Spagna®’), stanti le proprie pratiche di
contenimento dei flussi migratori marittimi e, attualmente, i Paesi dell’Est-Europa
(Slovacchia®®, Polonia®, Unghetia® e Croazia™) in riferimento a cui si tiscontrano numerose
potenziali violazioni per respingimenti alle frontiere terrestri.

5. Considerazioni conclusive

La giurisprudenza della C.edu relativa alle pratiche di push-back e espulsione collettiva
di migranti riflette in modo emblematico le ripercussioni sui diritti fondamentali della
risposta europea alla “crisi” dei rifugiati. In questo contesto, la Corte non ha mancato di
riconoscere le complesse sfide per gli Stati, constatando che «States which form the
external borders of the European Union are currently experiencing considerable difficulties
in coping with the increasing influx of migrants and asylum-seekers®. Quanto alla
migrazione nel Mediterraneo, inoltre, la C.edu ha affermato di essere «particularly aware of
the difficulties related to the phenomenon of migration by sea, involving for States
additional complications in controlling the borders in Southern Europe»™.

Nella consapevolezza di cio, tuttavia, la Corte di Strasburgo, pur reiterando che gli
Stati mantengono il diritto sovrano di controllare i propri confini, allo stesso tempo ha
affermato la necessita che le autorita nazionali conducano le politiche di controllo
migratorio e frontaliero in conformita con gli obblighi derivanti dalla CEDU, anche in caso
di intensa pressione migratoria.

4 M.A., opinione del giudice Pinto de Albuquerque, cit., §27.

46 Ibidem, §§18-19, §21. Cfr., contra, Popinione dei giudici Ravarani, Bosnjak e Paczolay che auspicano cautela
nell’intraprendere percorsi interpretativi eccessivamente estensivi degli obblighi statali verso i migranti.

47 Al momento in cui si scrive risultano pendenti ricorsi contro la Spagna per presunte espulsioni collettive
attuate alle frontiere di Ceuta e Melilla: Dowumbe Nnabuchi ¢. Spagna, 19420/15 e Balde ¢ Abel ¢. Spagna,
20351/17.

48 _Asady e atri ¢. Slovacchia, 24917/15.

49 M.K. e altri ¢. Polonia, 43643/17; M.A. ¢ altri c. Polonia, 42907 /17; D.A. e altri c. Polonia, 51246/17.

50 H.K. ¢. Ungheria, 18531/17; Khurram ¢. Ungheria, 12625/17.

SUM.H. e altri ¢. Croazia, 15670/18.

52 MS'S, cit., §223.

53 Hirsi, cit., {122,
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La C.edu ha saputo seguire levolversi della crisi europea, interpretando la
Convenzione alla luce delle dinamiche delle strategie securitarie ed esternalizzanti degli
Stati. L’affermazione dell’applicabilita extraterritoriale della CEDU, in particolare, ha
permesso di fornire una copertura di tutela a situazioni che, altrimenti, avrebbero costituito
“zone d’ombra”, sfuggenti agli obblighi di protezione dei diritti umani. Cio assume ancor
piu rilievo proprio alla luce della tendenza degli Stati a diluire le proprie responsabilita,
mediante strategie esternalizzanti condotte d’intesa con Paesi terzi e con modalita informali
di cooperazione che rischiano di rendere i migranti «personnes sans droit» in «zones de
non-droit™*,

Nel contesto della “crisi” dei rifugiati, in cui il diritto si de-materializza e si
esternalizza, svicolandosi da forme tipiche di controllo (sostanziale, procedurale e
democratico), il ruolo della giurisprudenza appare determinante nella tutela della persona,
soprattutto nella materia migratoria in cui la classica tensione tra sovranita statale e diritti
fondamentali si manifesta nettamente. La C.edu si ¢ mostrata vigile nella tutela del
migrante, anche e soprattutto nell’ambito della gestione esterna dei flussi, cosa che la
CGUE non sempre ha fatto. Se, infatti, quest’ultima ha assunto un ruolo di garante dei
diritti fondamentali nell’interpretazione della politica migratoria interna dell’Ue, viceversa si
¢ mostrata piuttosto assente sul versante della dimensione esterna e delle relazioni
dell’Unione e degli Stati membri con altri Paesi.

Internamente, infatti, nelle “situazioni Dublino”, la CGUE ha affermato la necessita
del rispetto dei diritti fondamentali tanto dal punto di vista procedurale che sostanziale,
allineandosi anche alla “giurisprudenza Dublino” della C.edu inaugurata nel 2011 con MSS
e sviluppata con Tarakbel. A livello di misure di gestione esterna dei flussi migratori, invece,
la. CGUE ha assunto un approccio piu prudente e formalistico, spogliandosi della
responsabilita di prendere posizione, come nei casi della Dichiarazione UE-Turchia o dei
visti umanitari.

Nel primo caso, confermando una precedente ordinanza del Tribunale™, la CGUE
ha dichiarato la propria incompetenza a conoscere dei ricorsi di richiedenti asilo avverso la
dichiarazione UE-Turchia, in quanto non costituente un atto delle istituzioni europee, bensi
degli Stati membri™. In questo modo una (consistente) parte della politica migratoria
europea sfugge al controllo giurisdizionale dell’Unione. Analogamente, con riferimento ai
visti umanitari, la CGUE ha statuito che una domanda di visto per motivi umanitari,
introdotta presso un’ambasciata di uno Stato membro presente in un Paese terzo e con
I'intenzione di richiedere I'asilo un volta raggiunto il territorio europeo, non rileva per il
diritto dell’Unione, configurandosi, viceversa, puramente come una questione di diritto
interno degli Stati membri, con la conseguenza che la Carta dei diritti fondamentali dell’'Ue
non trova applicazione”’.

In definitiva, nel contesto della risposta degli Stati alla “crisi” migratoria — risposta
che si caratterizza per misure che, oltre a sollevare forti perplessita in termini di rispetto del
Rule of Law, comportano significativi profili di violazione dei diritti fondamentali — 'occhio
vigile della Corte di Strasburgo appare particolarmente rilevante, cosi come il suo

54 J-Y CARLIER, F. CREPEAU, De la “crise” migratoire Enropéenne, cit., p. 4.

55 Tribunale Ue, 28 febbraio 2017, cause T-192/16, T-193/16 ¢ T-257/16, NF, NG ¢ NM ¢. Consiglio europeo,
ECLLEU:T:2017:128.

5 CGUE, 12 settembre 2018, cause triunite C-208/17 P e C-210/17 P, NF, NG ¢ NM ¢. Consiglio europeo,
ECLL:EU:C:2018:705.

57 CGUE, 7 marzo 2017, C-638/16 PPU, X ¢ X ¢. Belgio.

ISSN 2284-3531 , (2020), pp. 77-88.



FRANCESCO LUIGI GATTA 88

messaggio: garantire i diritti della persona migrante anche in situazioni di emergenza. Un
monito importante, soprattutto in tempi in cui sentimenti di razzismo e xenofobia vanno
diffondendosi o consolidandosi in modo allarmante.

ABSTRACT: Migration policies, refoulement and enhanced borders’ control in the case law of Enropean
Court of human rights

In the face of the increasing migratory pressure against the European external borders,
many frontline EU Member States have reacted by adopting a repressive approach aimed at
pushing back migrants and preventing their arrival. In particular, the EU and its Member
States, in cooperation with specific third countries strategically located along the main
migratory routes, have resorted to a “contact-less” strategy, characterized by a process of
securitization and externalization of migration and border controls. Such response to the
migratory flows raises a number of issues, especially in terms of compatibility with the
human rights obligations stemming from EU and international law. This is clearly visible,
in particular, by looking at the recent case-law of the European Court of Human Rights
and, more specifically, at the decisions concerning expulsions of migrants, push-back and
non-admission at borders, and the prohibition of collective expulsion of aliens. This article
analyses this case-law, considering it as an instrument through which the European
response to the so-called “migration crisis” may be measured and assessed.
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L’IMPATTO DEL DECRETO SICUREZZA SUGLI ISTITUTI DI TRATTENIMENTO DEI
MIGRANTI E DEI RICHIEDENTTI ASILO ALLA LUCE DEL DIRITTO INTERNAZIONALE E
DELL’UNIONE EUROPEA

GIULIA COLAVECCHIO"

SOMMARIO: 1. 11 decreto-legge n. 113 del 2018: immigrazione e sicurezza? — 2. Estensione della durata del
trattenimento ai fini espulsivi. — 3. La detenzione dei richiedenti asilo per determinarne o verificarne
Iidentita o la cittadinanza. — 4. La molteplicita delle strutture del trattenimento. — 5. Considerazioni
conclusive.

1. I/ decreto-legge n. 113 del 2018: immigrazione e sicurezza?

Il decreto-legge n. 113 del 2018, convertito con modifiche con la legge n. 132 del
2018 recante «Disposizioni urgenti in materia di protezione internazionale e immigrazione,
sicutezza pubblica, nonché misure per la funzionalita del Ministero dell'interno e
l'organizzazione e il funzionamento dell'Agenzia nazionale per l'amministrazione e la
destinazione dei beni sequestrati e confiscati alla criminalita organizzata» ¢ uno strumento
ampio e articolato che, al Titolo I, novella in maniera profonda la legislazione interna in
materia di immigrazione, asilo e gestione delle frontiere.

Tra le previsioni del decreto si annoverano la scomparsa della protezione umanitaria,
rimanendo nell’ordinamento delle ipotesi specifiche di permessi di soggiorno rubricate
come «casi speciali» e per chi si dovesse distinguere per «atti di particolare valore civilew; la
maggiorazione dello stanziamento finanziario previsto per i rimpatri; Pestensione della lista
dei reati che comportano la revoca dello status di rifugiato o della protezione sussidiaria;
I'introduzione di un procedimenti accelerati per la valutazione delle domande di asilo;
Iistituzione dell’elenco dei paesi di origine sicuri; un ridimensionamento del sistema di
accoglienza; I'esclusione dal registro anagrafico dei richiedenti asilo; norme in materia di
concessione e revoca cittadinanza; e novita in materia di trattenimento dei migranti.

La combinazione che deriva dalla moltitudine delle misure previste dal decreto crea
indubbiamente quello che ¢ stato definito come «uno scenario di precarizzazione del
quadro dell’immigrazione»'.

Sono oggetto di questo contributo le tre modifiche principali alla disciplina della
detenzione dei migranti: 1. estensione della durata del trattenimento ai fini espulsivi; 2.
I'introduzione di novita in materia di trattenimento dei richiedenti asilo; 3. La previsione di
misure per aumentare le strutture detentive di numero e di tipologia.

* Dottore di ricerca in Ordine internazionale e diritti umani, Sapienza Universita di Roma.

1 G. CAGGIANO, Le recenti modifiche della legge “Salvini” su immigragione e asilo nella prospettiva del diritto del/’Unione
eurgpea e della CEDU, in I Post di Aisdue, 2019, p. 21. Al contributo di Caggiano si rimanda anche per un’analisi
d’insieme delle misure contenute nel decreto in oggetto.
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L’obiettivo ¢ dar conto di queste modifiche e leggerle alla luce del diritto eurounitario
e del diritto internazionale; non verranno invece approfonditi i profili di costituzionalita
della normativa attualmente vigente”.

Questo provvedimento, a cui mi riferird da ora in avanti con I'appellativo “decreto
sicurezza”, tradisce gia dalla denominazione un approccio repressivo alla questione
migratoria, mettendo in connessione materie non giuridicamente sovrapponibili per loro
natura, quali protezione internazionale, immigrazione e sicurezza pubblica’.

Tuttavia, il decreto sicurezza non si presenta certamente, nella razio che lo sottende,
come una produzione normativa isolata. Infatti, le misure di privazione della liberta dello
straniero, in quanto tale, rientrano in uno spettro piu ampio di politiche e produzioni
normative securitarie nelle quali si palesa una profonda antinomia del diritto internazionale,
scisso tra universalismo e particolarismo: la tutela dei diritti fondamentali riconosciuti alla
persona umana, indipendentemente dal suo szaz#s giuridico, da una parte, e la prerogativa di
escludere, propria delle sovranita statuale, dall’altra.

2. Estensione della durata del trattenimento ai fini espulsivi

La prima novita introdotta dal decreto sicurezza riguarda la durata massima del
trattenimento ai fini espulsivi. L’art. 2 co. 1 del decreto modifica lart. 14 del d.lgs. n.
286/1998 raddoppiando il termine massimo del trattenimento che viene esteso da novanta
a centottanta giorni. Specularmente, lo straniero gia detenuto presso un istituto
penitenziario per un periodo pari o superiore a centottanta giorni potra essere
ulteriormente trattenuto per trenta giorni, termine prorogabile nei «casi di particolare
complessita delle procedure di identificazione e di organizzazione del rimpatrio» di altri
quindici giorni previa convalida del Giudice di pace®.

Nell’ordinamento italiano, la durata massima del trattenimento di questa categoria di
stranieri ha subito numerose variazioni dalla creazione dell’istituto, con un andamento “a
fisarmonica” che ha visto raggiungere la sua massima estensione nel 2011, con un periodo
limite di detezione nei CIE pati a 18 mesi’, poi ridotto nel 2014 a novanta giorni.

2 Per un’analisi dei profili di costituzionalita del decreto sicurezza cfr. D. LOPRIENO, I/ frattenimento dello
straniero alla luce della L. n. 132 del 2018, in Dir. imm. citt., n. 1, 2019; C. DI MAIO, La Repubblica inquieta. Se la
sicnrexza prevale sulla cittadinanza, in www.lacostituzione.info, 8 ottobre 2018; A. Buzzl, F. CONTE, Ma cosa prevede
davvero il “decreto Salvini” sull'iscrizione anagrafica dei richiedenti asilo?, in www.lacostituzione.info, 6 gennaio 2019.

3 G. MOSCHELLA, La legislazione sull'immigrazione ¢ le prospettive della tutela dei diritti fondamentali: ordinamento
enropeo e Lesperienza italiana, in OIDU, n. 3, 2019, p. 488 ss.

4 La possibilita di questa ulteriore proroga, contenuta all’art. 14, co. 5, d.Igs. n. 286/1998, ¢ stata introdotta dal
“decreto Minniti-Orlando”, d.l. 17 febbraio 2017, n. 13 recante disposizioni urgenti per l'accelerazione dei procedimenti
in materia di protegione internagionale, nonché per il contrasto dellimmigrazione illegale, convertito con modificazioni
dalla 1. 13 aprile 2017, n. 46.

5> Decreto-legge 23 giugno 2011, n. 89 recante disposizioni urgenti per il completamento dell attuazione della direttiva
2004/ 38/ CE sulla libera circolagione dei cittadini comunitari e per il recepimento della direttiva 2008/115/CE sul
rimpatrio dei cittadini di Paesi terzi irregolari, in G.U. n. 144 del 23 giugno 2011, convertito con modificazioni dalla
legge 2 agosto 2011, n. 129, in G.U. n. 181 del 5 agosto 2011.

¢ Legge 30 ottobre 2014, n. 161 recante disposizioni per ['adempimento degli obblighi derivanti dall'appartenenza dell'ltalia
all'Unione enropea - Legge enropea 2013-bis, in G.U. n. 261 del 10 novembre 2014 suppl. ordinario n. 83. La
riduzione della durata massima del trattenimento prevista dal Legislatore del 2014 aveva segnato una decisa
svolta nella tutela della liberta personale dei migranti in condizione di irregolarita, rendendo la limitazione di
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A livello universale I'art. 9 del Patto sui diritti civili e politici ¢ posto a tutela della
liberta della persona contro ogni forma di arresto e detenzione arbitraria. Nel general comment
n. 35 all’art. 9, il Comitato dei diritti dell’'uomo delle Nazioni Unite specifica come una
detenzione per un lasso di tempo indefinito non sia giustificata dall’impossibilita dello Stato
parte di eseguire un provvedimento di espulsione’. Sempre con riferimento alla durata, in
ambito sovranazionale, i provvedimenti di privazione della liberta per non essere arbitrari
devono essere necessari e proporzionati alla luce delle circostanze ed essere rivalutati nella
loro estensione temporale®, e non devono, inoltre, protrarsi oltre un termine ragionevole’,
funzionale allo scopo perseguito.

11 Gruppo di lavoro sulla detenzione arbitraria delle Nazioni Unite, gia nel 1999 nella
Deliberation No. 5, indicava che la durata massima della detenzione dovesse essere fissata per
legge e non potesse in alcun caso essere illimitata o di durata eccessiva'’, questo, tuttavia
senza fornire una linea guida interpretativa circa l'arco temporale che qualifichi come
“eccessiva” la durata del trattenimento''.

Questo vulnus dovuto all’assenza di indicazione di una durata massima oltre la quale
la detenzione dei migranti ¢ sempre da considerarsi arbitraria si perpetua nel testo
revisionato nel 2018, Revised deliberation No. 5 on deprivation of liberty of migrants”, che
sostituisce la deliberazione precedente. Nonostante questo limite, il lavoro di
aggiornamento del Working Group on arbitrary detention ha consolidato gli sviluppi
giurisprudenziali dello Human Right Council e rispecchia gli importanti progressi del diritto
internazionale in questo settore.

Relativamente alla durata della detenzione a quanto precedentemente deliberato il
Working Group specifica che la detenzione dei migranti ¢ consentita «only for the shortest
period of time»" e che alla scadenza del petiodo limite di trattenimento stabilito dalla legge
il detenuto deve essere rilasciato in maniera automatica'*. Inoltre, la Revised deliberation No. 5,
fa riferimento ai casi in cui Pespulsione dello straniero in posizione irregolare sia
impossibile, come ad esempio per il caso di mancata collaborazione della rappresentanza
consolare del paese di origine, in ottemperanza del divieto di refoulement, o per
I'indisponibilita dei mezzi di trasporto. In tali casi, il detenuto deve essere rilasciato per

tale diritto strettamente funzionale all’esecuzione del rimpattio. Sull’argomento cftr. L. MASERA, Ridotto da 18 a
3 mesi il periodo massimo di trattenimento in un CIE: la liberta dei migranti irregolari non ¢ pin una bagattella?, in Dir. pen.
cont., 10 novembre 2014.

7 UN Doc CCPR/C/GC/, pat. 18: «The inability of a State party to carry out the expulsion of an individual
because of statelessness or other obstacles does not justify indefinite detention».

8 Cfr. HRC, F.KA.G. ¢. Australia, decisione del 26 luglio 2013, comunicazione n. 2094/2011, par. 9.3.

? Sentenza della Corte europea dei diritti dell'uvomo del 29 gennaio 2018, Saadi ¢. Regno Unito, ricotso
n. 13229/03, punti 72 e 74; sentenza della Corte europea dei diritti dell’'uvomo del 21 giugno 2011, Efremidze .
Grecia, ticorso n. 33225/08, punti 56-57; sentenza della Corte europea dei diritti dell'uvomo del 24 aprile 2014,
Herman e Serazadishvili ¢. Grecia, ticorsi nn. 26418/11, 45884/11 e 45884 /11, punto 59.

10 E/CN.4/2000/4, principio n. 7.

11 Alcuni elementi che potrebbero essere utili per fissare la durata massima del trattenimento si possono trarre
dai report e dalle opinioni del Working Group on Arbitrary Detention. Ex multis cfr. A/HRC/13/30, patt. 56-58 ¢
61-64; Opinion n. 5/2009, A/HRC/13/30/Add.1, pp. 275-282; Opinion n. 42/2017,
A/HRC/WGAD/2017/42; A/HRC/33/50/Add.1, part. 49-50.

12 A/HRC/39/45.

13 Tvi, par. 25.

14 Vedi anche A/HRC/13/30, par. 61.

ISSN 2284-3531 , (2020), pp. 89-102.



GIULIA COLAVECCHIO 92

evitare una detenzione arbitraria potenzialmente infinita”. Nonostante non sia
espressamente indicato, possiamo desumere che, in ottemperanza del principio di
proporzionalita, il rilascio dello straniero la cui espulsione sia impossibile debba essere
immediato. La detenzione, infatti, non troverebbe piu il suo fondamento giuridico nel
perseguimento di uno scopo legittimo che viene a mancare nel momento in cui non
permanga una prospettiva di rimpatrio reale e tangibile'.

Una regolamentazione maggiormente dettagliata dell’istituto del trattenimento dei
migranti ¢ presente nell’ordinamento giuridico del’'Unione europea. In particolare, la
detenzione dei rimpatriandi ¢ regolata dalla direttiva 2008/115/CE, nota come “direttiva
rimpatri” che all’art. 15, par. 5, dispone che ogni Stato membro stabilisce un periodo
limitato di trattenimento, che non puo superare i sel mesi, corrispondenti ai centottanta
glorni previsti dal decreto sicurezza.

La direttiva rimpatri prevede, inoltre, che questa durata possa essere estesa fino a
ulteriori dodici mesi «nei casi in cui, nonostante sia stato compiuto ogni ragionevole sforzo,
Poperazione di allontanamento rischia di durare piu a lungo a causa: della mancata
cooperazione da parte del cittadino di un paese terzo interessato, o b) dei ritardi
nell’ottenimento della necessaria documentazione dai paesi terzi».

La fissazione di una durata massima cosi ampia ¢ stata fortemente criticata in
dottrina'’, tuttavia si deve considerare che al momento dell’adozione di tale direttiva dieci
Stati dell’'Unione europea non prevedevano nel loro ordinamento interno alcun limite
temporale alla detenzione dello straniero'.

L’estensione della durata prevista dal decreto sicurezza, si colloca quindi all'interno
dei massimali indicati nella direttiva 2008/115/CE, ma questa considerazione non puo
avere carattere risolutivo nel considerare legittima un’eventuale protrazione generalizzata
dei provvedimenti detentivi ai fini espulsivi.

La stessa direttiva prevede, infatti, che il trattenimento debba essere utilizzato solo
qualora non possano essere efficacemente applicate misure meno coercitive e che la sua
durata debba essere quanto piu breve possibile e comunque per il solo tempo necessario
all’espletamento diligente delle modalita di rimpatrio”. La Corte di giustizia del’Unione
europea, nella sentenza FE/ Dridi, ha precisato che gli Stati membri hanno facolta di
ricorrere alla detenzione, valutando caso per caso, solo qualora la decisione di rimpatrio
rischi di essere compromessa dal comportamento dell’interessato™.

Il giudizio circa il nesso esistente tra il comportamento dell'individuo e il rimpatrio
quale scopo da raggiungere non puo essere considerato esclusivamente come un elemento

15 Vedi A/HRC/13/30, para. 63; A/HRC/7/4, pat. 48; A/HRC/10/21, pat. 82; Opinion n. 45/2006,
A/HRC/7/4/Add.1, pp. 40-46.

16 1 Comitato per i diritti umani aveva gia raggiunto questa conclusione nel caso A v _Auwstralia,
comunicazione n. 560/1993, decisione del 30 aptile 1997, par. 9.4.

17 Cfr. 1. MAJCHER, The Eurgpean Union Returns Directive: Does it Prevent Arbitrary Detention?, in Oxford Monitor of
Forced Migration, n. 2, 2013, p. 28.

18 A seguito dell’applicazione della direttiva 2008/115/CE lutilizzo della detenzione tempotalmente illimitata
¢ stata superata da nove Stati membri: Repubblica Ceca, Cipro, Danimarca, Estonia, Lituania, Finlandia,
Svezia, Malta, Paesi Bassi. Cfr. European Commission, DG Home Affairs, Evaluation on the application of
the Return Directive (2008/115/EC) Final Repotrt, DR-02-13-466-EN-N, 22 October 2013, p. 48.

19 Direttiva 2008/115/CE del Patlamento europeo e del Consiglio, del 16 dicembre 2008, recante norme ¢
procedure comuni applicabili negli Stati membri al rimpatrio di cittadini di paesi terzi il cni soggiorno é irregolare, art. 15 pat.
1.

20 Sentenza della Corte di giustizia del 28 aprile 2011, Causa C-61/11 PPU, E/ Dridi, ECLIEU:C:2011:268,
punto 39.
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teso a limitare i casi e la possibile durata del trattenimento. Il riferimento al comportamento
individuale ¢ stato, infatti, interpretato come lesistenza di una sanzione che intende
reptimere e scoraggiate lo straniero dall’adottare un comportamento non cooperativo’,
facendo emergere una (mal)celata finalitd deterrente®. Per tale ragione, questa correlazione
fa si che la detenzione dello straniero abbia in sé delle implicite finalita retributive
espressione di una piu generale criminalizzazione dell’'immigrazione.

La modifica quantitativa dei tempi di detenzione pre-espulsiva ¢ quindi solo la parte
visibile di un #eberz, conseguenza di una modifica teleologica operata dal legislatore™.
Quello che emerge ¢ la fissazione di un obiettivo differente dall’organizzazione del
rimpatrio dello straniero investito da provvedimento di espulsione, considerando che nel
2018, in Italia, su 4.092 persone detenute presso i CPR sono stati effettuati solo 1.768
rimpatri e che la durata media del trattenimento ¢ stata di 37 giorni*.

L’obiettivo perseguito appare, infatti, a meta strada tra una finalita sanzionatoria e
una finalita di deterrenza, rispetto ad una privazione della liberta che non dovrebbe avere
alcuno scopo punitivo. Ci si trova davanti a quello che ¢ stato definito un “diritto penale
mascherato” privo di gran parte delle garanzie che nel sistema Cedu derivano dagli artt. 5 e
6 della Convenzione a tutela delle persone che tientrano strictu sensu nel sistema penale®.

Il dato italiano ¢ sovrapponibile a quello di molti Stati europei. Infatti, sebbene la
durata legale massima sia elevata in molti Paesi membri, nella prassi, questo limite viene
raggiunto molto raramente, in alcuni casi mai*. Secondo i dati, seppur parziali, riportati
dalla Commissione europea nel Repors di valutazione della Direttiva Rimpatri la maggior
parte dei cittadini di paest terzi irregolari sono trattenuti negli appositi centri per un periodo
medio infetiore ai due mesi”’. Oltre la soglia dei due mesi la probabilita che un timpatrio
vada in porto scende drasticamente.

3. La detenzione dei richiedenti asilo per determinarne o verificarne Uidentita o la cittadinanza

I.a seconda novita introdotta dal decreto sicurezza & in materia di trattenimento dei
richiedenti asilo. Il primo comma dell’art. 3 del decreto interviene sulla normativa di
attuazione della “direttiva accoglienza”, con linserimento del comma 3-/is all’art. 6 del
dlgs. n. 142/2015%, introducendo nell’ordinamento interno una nuova forma di

2V D. WILSHER, Immigration Detention: Law, History, Politics, Cambridge, 2012, p. 153.

22 In tal senso R. PALLADINO, La detengione dei migranti: regime enropeo, competenze statali e diritti umani, Napoli,
2018, p. 73.

23 D. LOPRIENO, I/ trattenimento dello straniero, cit., p. 10.

24 Garante Nazionale dei diritti delle persone detenute o private della liberta personale, Relazione al
patlamento 2019, 27 marzo 2019 pp. 135-136, Elaborazione su dati del Dipartimento di pubblica sicurezza,
Direzione centrale dell'immigrazione e Polizia delle frontiere. La durata media del trattenimento ¢ stata
ricavata incrociando i dati contenuti nelle tabelle 2.8 e 2.9.

25 M. D1 FILIPPO, L allontanamento dello straniero nella normativa dell’'Unione enropea, in A. M. CALAMIA, M. DI
FILIPPO, M. GESTRI (a cura di), Immigrazione, Diritto e Diritti: profili internazionalistici ed enropes, Lavis (TN), 2012,
p. 466.

26 Evaluation on the application of the Return Directive, cit., p. 45.

27 Tvi, p. 47.

28 Decteto legislativo 18 agosto 2015, n. 142, Attuazione della direttiva 2013/33/UE recante norme relative
all'accoglienza dei richiedenti protezione internazionale, nonché della direttiva 2013/32/UE, recante
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trattenimento del richiedente asilo al fine di determinarne o verificarne lidentita o la
cittadinanza®.

A tale scopo il richiedente puo essere trattenuto fino a 30 giorni in «appositi locali»
presso le strutture indicate all’art. 10-er del testo unico sull’immigrazione™.

Lart. 10-fer, che si riferisce ai “punti di crisi” e al centri governativi di prima
accoglienza ¢ stato introdotto dal c.d. decreto Minniti-Orlando® nel 2017, in un tentativo
definito «maldestro e insufficiente»” se non «soltanto apparente»” di dotare di una base
legale i gia operanti Jotspot **. 1.a norma in questione, infatti, rinvia alla c.d. Legge Puglia®
che consentiva listituzione di centri di prima assistenza lungo la frontiera marittima
pugliese come risposta ai flussi migratori provenienti dall’Albania a meta anni Novanta e
non desctive la natura degli hotspot, né tantomeno ne regolamenta 'organizzazione™.

A tal proposito, si rammenta come, I'assenza di una previsione legislativa adeguata,
abbia gia portato alla condanna dell’Italia da parte della Corte europea dei diritti dell'uomo,
nel caso Kblaifia e altri c. Italia’”’, per violazione dell’art. 5 par. 1 per non avere rispettato la
riserva di legge convenzionalmente posta a tutela del diritto alla liberta e alla sicurezza.

Trascorsi i primi trenta giorni di detenzione presso 1 “punti crisi” o altri centri
governativi di prima accoglienza «ove non sia stato possibile verificare o determinare
identita o cittadinanza del richiedente protezione internazionale» questi potra essere
trasferito presso un centro di permanenza e rimpatrio, per ulteriori centottanta giorni.

Con questa previsione il decreto sicurezza scollega il trattenimento dalla condotta del
richiedente. Precedentemente a questa novella, relativamente alle operazioni di
identificazione dello straniero rintracciato in occasione dell'attraversamento irregolare della
frontiera interna o esterna ovvero giunto nel territorio nazionale a seguito di operazioni di
salvataggio in mare ovvero rintracciato in posizione di irregolarita sul territorio nazionale, il

procedure comuni ai fini del riconoscimento e della revoca dello szatus di protezione internazionale, in G.U.
Serie generale n. 214 del 15 settembre 2015.

2 Per un approfondimento sul trattenimento dei richiedenti asilo al fine di determinarne o verificarne
Iidentita cfr. G. G. NUCERA, La disciplina italiana sul trattenimento dei richiedenti asilo a fini d'identificazione ¢ la sna
conformita agli obblight intenazionali derivanti dalla Convenzione enropea dei diritti umani, in Ordine internazionale e diritti
umani, Gli Speciali, 2020.

30 Decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina
dell'immigrazione e norme sulla condizione dello straniero in G.U. n. 191 del 18 agosto 1998, suppl. ordinario
n. 139.

31 Decreto-legge del 17 febbraio 2017, n. 13 recante disposizioni urgenti per l'accelerazione dei procedimenti
in materia di protezione internazionale, nonché per il contrasto dell'immigrazione illegale, in G.U. Serie
generale n. 40 del 17 febbraio 2017, coordinato con la legge di conversione 13 aprile 2017, n. 46.

32 B. VALENTINLI, Detenzione amministrativa dello straniero e diritti fondamentali, Totino, 2018, p. 83.

33 1. MASERA, [ centri di detenzione amministrativa cambiano nome, cit., p. 281.

34 Sull’approccio hotspot, cfr. M. BENVENUTL, G/ hotspot come chimera. Una prima fenomenologia dei punti di crisi alla
Ince del diritto costituzionale, in Dir. imm. citt., n. 2, 2018; B. GORNATL, Le nuove forme di trattenimento dello straniero
irregolare in Italia: dall’evoluzione dei CIE all'introduzione dei c.d. hotspot, in Dir. um. dir. int, 2016; A.
MANGIARACINA, Hotspot ¢ diritti: un binomio possibile?, in Dir. pen. cont., 9 dicembre 2016.

3 Decreto-legge 30 ottobre 1995, n. 451, recante disposizioni urgenti per l'ulteriore impiego del personale
delle Forze armate in attivita di controllo della frontiera marittima nella regione Puglia, in G.U. n. 255 del 31
ottobre 1995, convertito dalla L. 29 dicembre 1995, n. 563, in G.U. n. 303 del 30 dicembre 1995.

36 In proposito L. MASERA, [ centri di detenzione amministrativa, cit., p. 282: «La decisione di regolamentare con
fonti primatie i cd. hotspot si tisolve in un rinvio a disposizioni che non dicono nulla, e lasciano ancora una
volta alla totale discrezionalita dell’autorita di polizia la concreta gestione di fasi procedimentali dense di diritti
fondamentali, come la prima identificazione e I'informazione sulle procedure di protezione internazionalex.

37 Sentenza della Corte europea dei diritti dell'uvomo del 15 settembre 2016, Kblaifia and Others v. Italy, GC,
ricorso n. 16483 /12.
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trattenimento, ex art. 10-%er co. 3, era previsto solo in conseguenza del rifiuto reiterato dello
straniero di sottoporsi ai rilievi fotodattiloscopici, condotta che la normativa configura
come indicativa di un possibile “rischio di fuga” e che ¢ sintomatica della volonta di
ostacolare I'identificazione.

La nuova previsione di trattenimento ¢ potenzialmente suscettibile di riguardare la
quast totalita dei richiedenti protezione internazionale, in considerazione del fatto che al
momento del loro ingresso nel territorio dello Stato in cui avanzano la richiesta sono in
gran parte sprovvistt di documenti di identita in corso di validita. Questa ¢ spesso una
conseguenza, oltre che del lungo e spesso drammatico viaggio, delle persecuzioni e delle
discriminazioni subite dal richiedente nel suo Paese di origine.

Secondo le norme e gli standard internazionali in materia di rifugiati e di diritti umani, la
detenzione di richiedenti asilo dovrebbe essere evitata e costituire una misura di ultima istanza.
L’asilo, infatti, ¢ un diritto riconosciuto gia nell'immediato dopoguerra dalla Dichiarazione
universale dei diritti umani, che dichiara solennemente il diritto di ogni individuo «di cercare e
di godere in altri Paesi asilo dalle persecuzioni»’®. Il diritto di asilo ¢ universalmente riconosciuto
dalla Convenzione di Ginevra del 1951 e dal Protocollo di New York del 1967, relativi allo
stamus  dei  rifugiati, previsto e ampiamente regolamentato dall’Unione europea e
costituzionalmente garantito.

Pertanto, deve essere garantito pienamente i libero accesso alle procedure di
accertamento dei presupposti dello szzzus di rifugiato e quindi tutte le restrizioni alla liberta
imposte alle persone che esercitano questo diritto devono essere previste dalla legge,
attentamente circoscritte e soggette a una rapida revisione. La detenzione puo essere applicata
solo se persegue uno scopo legittimo, deve essere necessaria e proporzionata in relazione al
caso individuale™.

Nella normativa dell’Unione europea, nell’ambito del Commwon Enropean Asylum System
(CEAS), sono previste disposizioni specifiche che regolano il trattenimento dei richiedenti
protezione internazionale. La normativa di riferimento differisce dalla regolazione della
detenzione del migrante ai fini pre-espulsivi, trattandosi di due regimi giuridici distinti*’ in
considerazione del differente szaus che gli ordinamenti riconoscono alla persona migrante.

Lo strumento che disciplina in modo piu dettagliato il trattenimento dei richiedenti
protezione internazionale ¢ la direttiva 2013/33/UE c.d. “direttiva accoglienza” che, gia nel
preambolo, enuncia «l principio fondamentale per cui nessuno puo essere trattenuto per il solo
fatto di chiedere protezione internazionale, in particolare in conformita agli obblighi giuridici
internazionali degli Stati membiri, e all’ articolo 31 della convenzione di Ginevrax.

Le misure di privazione della liberta personale dei richiedenti protezione internazionale si
configurano quindi come «circostanze eccezionali» definite nella direttiva nel rispetto dei
principi di necessita e proporzionalita per quanto riguarda sia le modalita che le finalita di tale
trattenimento®'. Il carattere di eccezionalita del trattenimento emerge anche dal criterio generale

38 Universal Declaration of Human Rights, Parigi, 10 dicembre 1948, art. 14.1.

3 UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), Guidelines on the Applicable Criteria and Standards
relating to the Detention of Asylum-Seekers and Alternatives to Detention, 2012, par. 2.

40 Sentenza della Corte di giustizia del 30 novembre 2009, causa C-357/09 PPU, Kadzoer,
ECLLEU:C:2009:741, punto 45; sentenza della Corte di giustizia del 30 maggio 2013, causa C-534/11, Arslan,
ECLLIEU:C:2013:343.

4 Direttiva 2013/33/UE del Patlamento eutopeo e del Consiglio del 26 giugno 2013, recante norme relative
all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale, considerandum n. 15.
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fissato dall’art. 7 di tale strumento normativo che consente la liberta di circolazione del
richiedente nel territorio dello Stato membro ospitante®.

Relativamente allipotesi di privazione della liberta dei richiedenti asilo introdotta dal
decreto sicurezza questa appate “diligentemente ricopiata”™ dall’art. 8, par. 3 lett. a) della
direttiva accoglienza che, nell’elenco esaustivo dei casi in cui gli Stati membri possono
trattenere il richiedente inserisce come prima previsione «per determinarne o verificarne
Iidentita o la cittadinanzax. Il trattenimento ha comunque carattere eccezionale in quanto puo
essere disposto solo qualora «non siano applicabili efficacemente misure alternative meno
coercitive»™. Questa ipotesi di trattenimento va letta congiuntamente con lart. 9 che indica le
garanzie procedurali in capo al richiedente, il quale puo essere trattenuto per il «periodo piu
breve possibile» fintantoché sussistano 1 motivi di cui all’art. 8 par. 3 con la specificazione che il
prolungamento del trattenimento non possa essere giustificato da ritardi nelle procedure
amministrative non imputabili al richiedente.

La direttiva accoglienza, tuttavia, non indica la durata massima della detenzione,
limitandosi a specificare che tutti gli adempimenti amministrativi inerenti ai motivi del
trattenimento devono essere svolti con la “debita diligenza”.

La due diligence ¢ intesa come una commisurazione della durata della misura di privazione
della liberta ad una serie di fattori relativi alla condotta mantenuta dalle autorita nazionali, in
relazione alle circostanze del caso e alla complessita del procedimento®.

La mancata fissazione di un termine perentorio oltre il quale non puod protrarsi alcuna
misura di privazione della liberta rappresenta certamente una importante lacuna di un testo
normativo che presenta molti punti critici*’. Tuttavia, si ritiene che la durata massima della
misura detentiva prevista dal decreto sicurezza di duecentodieci giorni (30+180) — addirittura
superiore ai centottanta giorni previsti in fase pre-espulsiva — non possa essere considerata
proporzionata all’obiettivo perseguito di «verificare o determinare identita o cittadinanza del
richiedente protezione internazionale» e non risulti pertanto conforme alla normativa europea
ed internazionale.

Infatti, qualora il richiedente protezione internazionale non abbia con sé documenti validi
ad attestarne I'identita — posta 'impossibilita di rivolgersi per 'ottenimento al Paese d’origine
del richiedente che inficerebbe le finalita di protezione — 'accertamento dellidentita non puo
che essere effettuato attraverso il sistema det rilievi fotodattiloscopici e il loro inserimento nella
banca dati di Eurodac ed in altri database a disposizione delle autorita.

Questo metodo, se le operazioni sono condotte con la “debita diligenza”, consente una
verifica molto rapida dellidentita di coloro che sono gia presenti nelle banche dati europee. In
caso contrario le probabilita di procedere ad una identificazione “certa” si riducono in misura
tale che questa non possa piu essere considerata una “prospettiva realistica” atta a giustificare la
prosecuzione di misure di privazione della liberta.

42 R. PALLADINO, La detenzione dei migranti, cit., p. 169.

43 D. LOPRIENO, I/ trattenimento dello straniero, cit., p. 34.

44 Direttiva 2013/33/UE, cit., att. 8 par. 2.

4 Mutatis mutandis sul concetto della “debita ragionevolezza” relativamente al trattenimento pre-espulsivo
degli stranieri R. PALLADINO, La defengione dei migrants, cit., p. 81 ss.

4 Vedi F. ZORZI GIUSTINIANI, La detengione dei richiedenti asilo nell’'Unione enropea. Rilievi critici a margine della
rifusione della direttiva accoglienza, in G. CAGGIANO (a cura di), I percorsi giuridici per lintegrazione, 2014, p. 408 ss.
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11 criterio di “realistic prospect” ¢ stato elaborato dalla Corte di Strasburgo, in riferimento al
timpatrio, per valutare la legittimita del trattenimento pre-espulsivo’’ ed ¢ codificato in ambito
UE nella direttiva rimpatti®®.

La direttiva accoglienza non inserisce questo concetto nel corpo del testo, ma nel
considerandum 16 che, relativamente alle procedure amministrative connesse ai motivi del
trattenimento, indica che «la nozione di “debita diligenza” richiede per lo meno che gli Stati
membri adottino misure concrete e significative per assicurare che il tempo necessatio per
verificare i motivi di trattenimento sia il piu breve possibile e che vi sia una prospettiva reale che
tale verifica possa essere effettuata con successo il pit rapidamente possibile» specificando che
«[i]l trattenimento non dovrebbe superare il tempo ragionevolmente necessario per completare
le procedure pertinenti». Per quanto i consideranda non siano parte del dispositivo vincolante
della direttiva, essi ne guidano linterpretazione, motivo per cui si ritiene che la “prospettiva
reale” del perseguimento dell’obiettivo operi come critetio di legittimita del trattenimento.

4. La molteplicita delle strutture del trattenimento

La moltiplicazione delle tipologie di trattenimento degli stranieri ha comportato
anche una conseguente moltiplicazione delle tipologie di istituzioni totali* adibite a tale
scopo.

CPSA, CPR, hotspot, con le varie denominazioni che si sono susseguite nel tempo,
rappresentano I'apice della costituzione di un doppio regime giuridico tra gli “inclusi” e gli
“esclusi”™ nel godimento di diritti umani che dovrebbero avere una vocazione
“universale”, tra i quali rientra senz’altro il diritto alla liberta personale.

In una prospettiva di eccezionalita nell’utilizzo di misure di privazione della liberta
nell’ambito delle politiche di controllo delle migrazioni, si potrebbe auspicare una
diminuzione e razionalizzazione delle strutture atte al trattenimento degli stranieri e un
rafforzamento di misure alternative meno invasive della liberta personale.

Tuttavia, il Legislatore si muove in direzione opposta, con la previsione all’interno
del decreto sicurezza di misure per aumentare, in numero e tipologia, le strutture detentive.

Nello specifico, 'art. 2 co. 2 del d.l. 113/2018, con lo scopo di procedere
tempestivamente alla esecuzione dei lavori di costruzione, completamento, adeguamento e
ristrutturazione dei CPT, autorizza il ricorso alla procedura negoziata senza previa
pubblicazione del bando di gara per procedere all’assegnazione dei lavori.

Oltre a questo slancio in materia di edilizia pubblica che ¢ stato ritenuto sia stato
operato derogando al regime ordinario e optando per la procedura negoziata con una «certa

47 Cfr. la sentenza della Corte europea dei diritti dell'uomo dell’8 ottobre 2009, Mikolenko ¢. Estonia, ticorso n.
10664/05, punto 68; sentenza della Corte europea dei dititti dell’'uvomo del 9 aprile 2013, Abdi ¢. Regno Unito,
ticorso n. 27770/08, punto 63.

48 Direttiva 2008/115/CE, cit., art. 15 par. 4.

4 Per “istituzione totale” si intende un luogo di residenza e di lavoro di gruppi di persone che — tagliate fuori
dalla societa per un considerevole petiodo di tempo — si trovano a dividere una situazione comune,
trascorrendo parte della loro vita in un regime chiuso e formalmente amministrato, di cui un esempio tipico,
ma non esclusivo sono le prigioni. Cfr. E. GOFFMAN, Asylums. Le istituzioni totali: i meccanismi dell'esclusione e della
violenza (1961), Torino, 2001.

50 E. FRAENKEL, I/ doppio stato. Contributo a una teoria della dittatnra, Torino, 1983.
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leggerezza» da parte del Legislatore™, il decreto sicurezza crea un’ulteriore frammentazione
dei luoghi dove ¢ possibile detenere il migrante verso il quale ¢ disposto
I’'accompagnamento alla frontiera.

L’art. 4 co. 1 del d.I. 113/2018 modifica l'art. 13 co. 5-bis del TU sull’immigrazione
prevedendo che, in attesa della definizione del procedimento di convalida dell’espulsione —
ove non vi sia disponibilita di posti presso i Centri di permanenza per i rimpatri e il
procedimento non possa essere definito nel luogo in cui ¢ stato adottato il provvedimento
di allontanamento anche prima del trasferimento in un CPR — «l giudice di pace, su
richiesta del questore, con il decreto di fissazione dell'udienza di convalida, puo autorizzare
la temporanea permanenza dello straniero, sino alla definizione del procedimento di
convalida in strutture diverse e idonee nella disponibilita dell'Autorita di pubblica sicurezza»™.

La novella legislativa prosegue in questa direzione indicando che qualora la carenza di
posti nei CPR permanga anche a seguito dell'udienza di convalida «l giudice puo
autorizzare la permanenza, in /locali idonei presso l'ufficio di frontiera interessato, sino
all'esecuzione dell'effettivo allontanamento e comunque non oltre le quarantotto ore
successive all'udienza di convalida»™.

La norma non contiene alcuna indicazione che consenta di individuare dei parametri
che possano guidare linterprete nell'individuazione delle caratteristiche che debbano avere
queste “strutture idonee” nella disponibilita delle autorita di pubblica sicurezza in una
ipotesi ed 1 “locali idonei” presso gli uffici di frontiera nell’altra.

L’unico elemento pseudo-descrittivo, aggiunto in sede di conversione del decreto ¢
rappresentato dall’indicazione che le strutture ed i locali di cui in precedenza «garantiscono
condizioni di trattenimento che assicurino il rispetto della dignita della persona»™. Questa
specificazione non fornisce tuttavia alcun elemento ed appare una espressione ridondante,
non essendo legittimo, in conformita al diritto internazionale, europeo e nazionale, privare
chicchessia della liberta senza garantire condizioni che rispettino la dignita umana.

Quello che certamente accomuna questi due non-luoghi di privazione della liberta ¢
la mancanza di una base giuridica certa, regolata da una fonte normativa primaria in
ottemperanza della riserva di legge in materia contenuta tanto all’art. 5 par. 1 della
Convenzione europea dei diritti umani quanto nell’art. 13 co. 1 della Costituzione
Repubblicana™.

Queste previsioni normative appaiono non conformi al, seppur opinabile, diritto
eurounitario in materia. Infatti, nonostante il considerandum 17 della direttiva rimpatri
preveda che il trattenimento ai fini pre-espulsivi «dovrebbe di norma avvenire presso gli
appositi centri di permanenza temporanea» non qualificando quindi i CPR come luogo
esclusivo adibito a tale scopo, l'art. 16 della stessa specifica che qualora non sia possibile
effettuare il trattenimento presso un apposito centro di permanenza temporanea il cittadino
di un paese terzo interessato venga trattenuto presso un istituto penitenziario, in locali
separati dai detenuti ordinari.

S D. LOPRIENO, I/ trattenimento dello straniero, cit., p. 12.

52 Decteto-legge 113/2018, cit., art. 4 co. 1, cotsivo aggiunto.

53 1bidem, corsivo aggiunto.

>4 1bidem.

55 Sotto il profilo della legittimita costituzionale I’Associazione per gli Studi Giuridici sull’'Immigrazione
(ASGI) — nel suo documento Le modifiche alla disciplina del trattenimento amministrativo del cittadino straniero, del
richiedente protezione internagionale e del cittadino commnitario dal d.l. 113/2018. Prime osservazioni sugli artt. 2, 3 ¢ 4 del
d.l. 113/2018, del 25 ottobre 2018, disponibile sul sito www.asgi.it, p. 12 — ha rilevato la necessita di valutare
la misura anche in relazione a quanto previsto dall’art. 110 della Costituzione.
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Sebbene la previsione della normativa europea appaia censurabile nel prevedere la
possibilita di trattenimento ai fini pre-espulsivi in strutture senz’altro inidonee perché
destinate a finalita del tutto differenti come gli istituti penitenziari (per quanto in locali
separati), di contro la difforme previsione della disciplina interna soffre di una certa
indeterminatezza che potrebbe al limite sfociare nell’arbitrarieta nella individuazione dei
luoghi detentivi.

Un ulteriore rilievo critico deve essere fatto circa la clausola di invarianza finanziaria
contenuta nell’art. 2 co. 3 del decreto sicurezza. Il decreto, infatti, raddoppia la durata
massima del trattenimento ai fini pre-espulsivi, portandola a centottanta giorni, senza
prevedere un conseguente aumento degli oneri a carico della finanza pubblica.

Tale norma desta preoccupazione circa il potenziale peggioramento delle condizioni
di vita materiali presso 1 Centri di permanenza per il rimpatrio e la possibile trasformazione
del trattenimento in un trattamento inumano e degradante, andando ad aggravare
ulteriormente le gia difficili condizioni di vita delle persone trattenute.

Infatti, secondo quando affermato dal Comitato europeo per la prevenzione della
tortura e dei trattamenti o pene inumani o degradanti (CPT) all’estensione temporale della
durata della permanenza di una persona in una struttura detentiva dovrebbe conseguire un
aumento delle attivita mirate da essa fruibili nel centro™ e l'organizzazione di ultetiori
attivita in favore dei trattenuti necessita di una dotazione finanziaria.

5. Considerazioni conclusive.

La prassi di sottoporre migranti e richiedenti protezione internazionale a misure di
privazione della liberta con garanzie piu blande rispetto a coloro che sono soggetti a misure
detentive di natura penale, non ¢ sfortunatamente una peculiarita recente dell’ordinamento
italiano. In un numero crescente di Stati, infatti, gli stranieri sono sottoposti a forme di
privazione della liberta spesso gestite in modo poco trasparente dalle autorita preposte, da
cui deriva un aumento considerevole del rischio di abusi’’ con la conseguente lesione dei
diritti umani delle persone trattenute.

Queste politiche ci portano a formulare delle considerazioni circa la natura del
trattenimento degli stranieri, caratterizzato dalla dicotomia tra le prerogative sovrane dello
Stato ed 1 diritti fondamentali riconosciuti universalmente alla persona umana,
indipendentemente dal suo szaus giuridico.

Nel parere reso dal Garante nazionale dei diritti delle persone detenute o private della
liberta personale — anche nella sua funzione di Meccanismo nazionale di prevenzione attribuita
dal Protocollo opzionale alla Convenzione ONU contro la tortura e altri trattamenti o pene
crudeli, inumani o degradanti®® — durante liter di conversione in legge del decreto sicurezza,

5 CPT, Immigrant detention, facsheet del marzo 2017, CPT/Inf(2017)3, p. 5; CPT, Report to the
Government of Cyprus on the visit to Cyprus cartied out by the European Committee for the Prevention of
Torture and Inhuman or Degrading Treatment or Punishment (CPT) from 23 September to 1 October 2013,
CPT/Inf (2014) 31, pubblicato il 9 dicembre 2014, par. 45.

57 E. GUILD, Security and Migration in the 21st Century, Cambridge, 2009; J. HUYSMANS, The European Union and
the Securitization of Migration, in Journ. Comm. Mar. St., 2000, p. 751 ss.; J. HUYSMANS, The Politics of Insecurity.
Fear, migration and asylum in EU, Londra, 2000.

58 Optional Protocol to the Convention against Torture and other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment
or Punishment, ratificato dall’Italia con legge 9 novembre 2012 n. 195, all’ art. 19 lett. ¢) prevede, tra i poteri
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con riguardo all’estensione della durata dei tempi del trattenimento pre-espulsivo, Mauro
Palma evidenzia come «’ampliamento del campo di applicazione della misura con evidenti
ricadute sul diritto fondamentale alla liberta dei cittadini stranieri irregolari non sembra
quindi trovare un adeguato bilanciamento in effettive esigenze di sistema»”. 1 dati
disponibili mostrano, infatti, ’assenza di una correlazione diretta tra efficacia del sistema
del trattenimento e estensione dei termini massimi di permanenza nei Centri®.

Se la durata del trattenimento non ha conseguenze sulla percentuale
trattenuti/espulsi non si puo che evidenziare nuovamente come il raddoppiamento dei
termini massimi di detenzione non possa che avere finalita di tipo sanzionatorio e
deterrente, entrambe non rispondenti al perseguimento di alcuno scopo legittimo che possa
giustificare misure di privazione della liberta.

Le misure contenute nel decreto sicurezza, tuttavia, non appaiono utili neanche al
raggiungimento di questi malcelati obiettivi in considerazione dell’assenza di qualsiasi prova
empirica che la prospettiva di essere detenuti «deters irregular migration, or discourages
persons from seeking asylum»®'.

Proprio nell’ottica di scoraggiare le richieste di asilo si iscrive I'ipotesi di detenzione
dei richiedenti protezione internazionale al fine di determinarne o verificarne Iidentita o la
cittadinanza. Questa ipotesi di trattenimento ¢ tutt’altro che marginale e tramuta I'eccezione
in regola, in dispregio della normativa internazionale e della direttiva accoglienza che vieta il
ricorso alla detenzione come automatica conseguenza della richiesta di asilo.

Molte delle criticita del decreto sicurezza sono tuttavia generate dalle
precedentemente accennate problematicita presenti gia nella normativa europea in materia
di trattenimento dei migranti irregolari e dei richiedenti asilo, che certo non rappresenta un
esempio di garanzia dei diritti individuali delle persone migranti.

Un chiaro esempio dei limiti normativi del’'Unione ¢ ravvisabile nella grande
ipocrisia di fondo relativa alla detenzione dei richiedenti asilo nella direttiva accoglienza. In
tale strumento il trattenimento viene, infatti, definito come il «confinamento del
richiedente, da parte di uno Stato membro, in un luogo determinato che lo priva della /Jberta
di circolazione»®. Se la natura della restrizione della liberta e della privazione della liberta &
analoga la differenza ¢ nel grado di intensita®.

Da una prospettiva internazionalistica la detenzione si deve qualificare attraverso una
valutazione in concreto® senza che la definizione de jure fornita dal diritto interno, o nel

minimi che gli Stati parte devono attribuire al meccanismo di prevenzione nazionale, la possibilita «to submit
proposals and observations concerning existing or draft legislation.

5 Garante nazionale dei diritti delle persone detenute o private della liberta personale, Parere del Garante
nazionale dei diritti delle persone detenute o private della liberta personale sul decreto-legge 4 ottobre 2018,
n. 113, 15 ottobre 2018, p. 7.

0 I, pp. 6-7.

o1 A. EDWARDS, Back o Basics: The Right to Liberty and Security of Person and “Alternatives to Detention” of Refugees,
Asylum-Seekers, Stateless Persons and Other Migrants, UN High Commissioner for Refugees (UNHCR),
2011, PPLA/2011/01.Rev.1, p. 1 ss.

62 Direttiva 2013/33/UE, cit., art. 2, corsivo aggiunto.

03 Sentenza della Corte curopea dei diritti dell’'uomo del 6 novembre 1980, Guzzardi ¢. Italia, ticorso n.
7367/76, Seties A n. 39, punto 93.

04 Sentenza della Corte europea dei dititti dell’vomo del 25 giugno 1996, Amunr v. France, ticotso n. 19776/92,
punto 42; Sentenza della Corte europea dei diritti dell'uvomo del 12 febbraio 2009, Nolan ¢ K. v. Russia,
application n. 2512/04, punti 93-96; Sentenza della Corte europea dei diritti dell’'uomo del 22 settembre 2009,
Abdolkhani e Karimmia v. Turkey, ticorso n. 30471/08, punt 125-127; Sentenza della Corte europea dei diritt
dell’'uomo del 28 marzo 1985, Ashingdane v. United Kingdom, ticorso n. 8225/78, punto 42.
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nostro caso dal diritto europeo, sia determinante per stabilire se un individuo sia 0 meno
privato della liberta®.

Per tale ragione, in considerazione delle disposizioni della direttiva, e in particolar
modo degli artt. 8-10 che regolano il trattenimento, letti coordinatamente con l'art. 28 della
direttiva 2013/32/UE® che prevede una «sorta di meccanismo “sanzionatorio”®” che si
attiva qualora il richiedente abbandoni il luogo dove ¢ disposto il trattenimento, non vi ¢
dubbio che le misure adottate per trattenere i richiedenti asilo rappresentino una forma di
privazione della liberta.

In conclusione, la sensazione che si ricava dalle modifiche che il decreto sicurezza
introduce in materia di trattenimento ¢ quella di una privazione della liberta utilizzata
impropriamente come strumento di isolamento dei migranti per esigenze di mera difesa
sociale®,

Il diritto del’immigrazione appare, infatti, caratterizzato da «un altro grado di
spetimentalismo istituzionale»®, e in materia di trattenimento si intrecciano una pluralita di
istituti diversi che rischiano di fare perdere di vista che il diritto alla liberta personale
garantito ad ogni individuo ¢ (o dovrebbe essere) sempre lo stesso.

Per tale ragione, in un momento in cui le politiche di criminalizzazione delle
migrazioni sembrano allargarsi senza alcun argine”, non si puo che auspicare una risposta
europea alle sfide poste dalla gestione dei flussi migratori, che smetta di utilizzare come
inutile deterrente il trattenimento e punti sulla creazione e sul consolidamento di canali di
ingresso legali nel territorio dell’Unione, sull’effettivita del principio di solidarieta, nonché
su una cooperazione con i Paesi terzi che non sacrifichi il rispetto dei diritti umani.

ABSTRACT: The Impact of the “Decreto sicurezza” on the detention of migrants and asylum seekers in the
light of International and EU Law

The “Decreto Sicurezza” radically transforms domestic legislation on immigration, asylum
and border management. The subject of this paper concerns the three main amendments
to the regulations on migrants’ detention: 1. The extension of the maximum length of pre-
removal detention; 2. The introduction of new provisions on the detention of asylum
seekers; 3. The introduction of measures to increase the number and types of detention
facilities. The aim is to explain these changes and to verify their compatibility with EU and
International Law, highlighting the securitarian approach to the migration issue of these

5 Per un maggiore approfondimento circa 'inquadramento del trattenimento degli stranieri come restrizione
della liberta di circolazione o privazione della liberta personale mi permetto di rinviare ad un mio precedente
sctitto G. COLAVECCHIO, Detenzione in assenga di reato: il trattenimento amministrativo degli stranieri, in Democragia e
Sicurezza, n. 4, 2015, p. 168 ss.

% Direttiva 2013/32/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 giugno 2013, recante procedure comuni
ai fini del riconoscimento ¢ della revoca dello status di protezione internazionale.

7 R. PALLADINO, I/ trattenimento dei migranti all'epoca dell'emergenza: misura eccezionale o (quasi) regola?, in G. NESI (a
cura di) Migrazioni e Diritto internazionale: verso il superamento dell'emergenga?, Napoli, 2018, p. 187,

% Vedi G. CAMPESI, G. FABINI, La defenzione della “pericolosita migrante”, in Materiali per una storia della cultura
ginridica, n. 2, 2017, p. 517 ss.

% M. BENVENUTIL, G/ hotspot come chimera, cit., p. 1.

70 Vedi da ultimo il c.d. “decteto sicurezza bis”, Dectreto-legge 14 giugno 2019 n. 53 recante disposizioni
urgenti in materia di ordine e sicurezza pubblica, in Gazzetta Ufficiale n. 138 del 14 giugno 2019, convertito
con modificazioni dalla Legge 8 agosto 2019 n. 77, in Gazzetta Ufficiale n. 186 del 9 agosto 2019.
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measures, that should be considered in line with the recent internal legislation in this area.
An overall reading of the migrant’s detention legal arrangements, after the entry into force
of dl. No. 113 of 2018, leads the author to question the misuse of instruments of
deprivation of liberty which, far from representing last resort measures, are widely applied
for deterrent and punitive purposes.
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I DIRITTI UMANI DEI MIGRANTI IN LIBIA: DUE ANNI DI VIGENZA DEL. MEMORANDUM
D’INTESA ITALIA-LIBIA

DANIELE MUSMECT

SOMMARIO: 1. Premessa. — 2. La cooperazione bilaterale Italia-Libia in materia di lotta all'immigrazione
clandestina: il Memorandum d’intesa del 2 febbraio 2017. — 3. L’esternalizzazione della problematica
migratoria. — 4. La situazione dei diritti umani dei migranti in Libia. — 5. Osservazioni conclusive.

1. Premessa

«Una giornata di svolta che autorizza speranza per il futuro della Libia». Cosi
affermava Tallora Premier Paolo Gentiloni all'indomani della conclusione del
Memorandum d’intesa’ (anche noto come Memorandum of Understanding, di seguito anche
MoU) con il governo libico di Fayez al-Serraj, I'unico interlocutore riconosciuto dalla
comunita internazionale e supportato dalle Nazioni Unite’. Eppure il medesimo accordo ¢é
stato, fin da subito, oggetto di severissime critiche da parte delle organizzazioni per 1 diritti
umani’ che hanno denunciato sia il modo in cui vengono trattati i migranti all’interno dei
centri d’accoglienza in Libia, Stato non parte della Convenzione di Ginevra sullo status dei
rifugiati del 1951%, che le condizioni disumane alle quali vengono sottoposti, che mal si
conciliano con gli standards internazionalmente riconosciuti in materia di proibizione della
tortura, di trattamenti inumani e degradanti, di lavoro forzato e schiavitu nonché di detenzione
arbitraria.

* Dottorando di ticerca in Diritto pubblico, comparato e internazionale, Sapienza Universita di Roma.

! Memorandum d’intesa sulla cooperazione nel campo dello sviluppo, del contrasto all’immigrazione illegale,
al traffico di esseri umani, al contrabbando e sul rafforzamento della sicurezza delle frontiere tra lo Stato della
Libia e la Repubblica italiana, firmato il 2 febbraio 2017 a Roma. il testo del Memorandum ¢ consultabile su
www.governo.it/sites/governo.it/files/Libia.pdf.

2 Com’¢ noto, durante la seconda guerra civile libica (2014-oggi), si sono stabiliti almeno due grandi centri di
potere, uno nell’ovest costituito dal Government of National Accord (GNA), presieduto proprio da Fayez al-
Serray e formatosi ai sensi dell’art. 1 del Libyan Political Agreement, ’accordo supportato dal’lONU firmato il 17
dicembre 2015, e I'altro nell’est, dove agisce il generale Khalifa Haftar, che gode del formale riconoscimento
della House of Representaives (HoR) di Tobruk ed ¢ I'attuale leader del Libyan National Army (LNA).

3 Si veda, ex multis, Amnesty International, Aiuti alla Libia: ['ltalia sta aggirando i suoi obblighi internazionali, in
www.amnesty.it, 23 maggio 2017.

4 La Libia, tuttavia, ha ratificato la Convenzione che regola gli aspetti specifici dei problemi dei rifugiati in
Africa del 1969, 1a quale, all’art. 1 par 1, adotta la seguente nozione di rifugiato: «ogni persona che, temendo a
ragione di essere perseguitata 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 pud o non
vuole, a causa di tale timore, avvalersi della protezione di questo Paese; oppure che, non avendo una
cittadinanza e trovandosi fuori del Paese in cui aveva residenza abituale a seguito di tali avvenimenti, non puo
o non vuole ritornarvi a causa di detto timote».
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Ma il Memorandum ha anche suscitato le considerazioni critiche dell’Associazione per gli
studi giuridici sull'immigrazione (ASGI) basate in gran parte sulla presunta violazione delle
norme interne sulla competenza a stipulare. Infatti in piu parti dell’accordo si fa riferimento
espresso a finanziamenti diretti che la Libia ricevera dall’Italia, e cio sarebbe in contrasto con
Iart. 80 della nostro testo costituzionale, il quale esige 'autorizzazione per la ratifica da parte del
Parlamento per trattati che impongono oneri alle finanze e hanno natura politica,
autorizzazione che, nel caso del Memorandum, non c’¢ stata’. Il governo ha dunque optato per
dare all’accordo la veste della forma semplificata.

Anche in Libia sono stati sollevati dubbi talmente elevati da spingere la Corte
amministrativa d’appello di Tripoli a sospendere I'accordo il 22 marzo 2017°, a seguito di un
ticorso presentato dal 6 cittadini libici il 6 febbraio dello stesso anno’ che ha messo in risalto
problematiche legate tanto alla forma quanto alla sostanza del Memorandum. Da una parte si ¢
contestato il fatto che al-Serraj non avesse la necessaria legittimazione per impegnare
internazionalmente la Libia, in quanto non ¢ sostenuto dal Parlamento di Tobruk che, invece,
riconosce e appoggia il generale Haftar, 'uvomo forte della Cirenaica. Dall’altra sono stati
avanzati dei dubbi circa 'imprecisione dei finanziamenti che I'Italia dovra versare alla Libia per
ottemperare a un compito certamente oneroso, quale il pattugliamento terrestre e marittimo
delle frontiere libiche.

Malgrado cio, la questione migratoria, ad oggi, continua ad essere disciplinata dal Mou.
Dal punto di vista dell’abbattimento del numero degli sbarchi, obiettivo primario dellintesa
italo-libica, si puo notare che, a due anni dalla sua sottoscrizione, il totale degli arrivi ha subito
una drastica riduzione, passando da 119,369 nel 2017, a 23,370 nel 2018, fino a 720 nel 2019°.
Questi dati, unitamente alla al fatto che nel 2017 I'Italia era al penultimo posto per il rapporto
del numero di rifugiati su 1000 abitanti (che ammontava a 167,335 e, di conseguenza, 2.8
tifugiati ogni 1000 abitanti)’, contribuiscono facilmente a smontare la retorica politica di una
presunta “invasione” di migranti, dal momento che la realta dei fatti ¢ ben altra.

5 Cfr. Mancata ratifica parlamentare del memorandum Italia-1ibia: al via il ricorso alla Corte Costituzionale, in Asgi,
Asilo/Protezione Internazionale, 28 febbraio 2018. Il ricorso ¢ stato poi dichiarato inammissibile dalla
Consulta il 20 luglio 2018, in quanto i singoli patlamentari non sono legittimati ad agire (nello specifico erano
stati: Giulio Marcon, Giuseppe Civati, Beatrice Brignone ¢ Andrea Maestti), ma solamente ’Assemblea tutta.

6 Ctr. La sospensione del memorandum Italia — 1.ibia é un’occasione per mettere in discussione la politica degli accords, in Asgi,
27 marzo 2017; Tripoli ha sospeso il memorandum d'intesa tra Italia e Libia sull'immigrazione, in TPI, 27 marzo 2017;
A. CAMILLL, Tripoli blocca il memorandum sui migranti firmato con I'ltalia, in Internagionale, 27 marzo 2017; Court
ruling blocks Libya-Italy MoU on stemming illegal immigration, in The Libyan Observer, 22 marzo 2017. Sebbene sia
intervenuta una simile decisione, I'instabilita politica in cui versava il paese libico — instabilita che caratterizza
la vita della Libia anche al momento in cui si sctive- fa si che la suddetta decisione sia assolutamente priva di
effetti giuridici tali da rendere nullo il Memorandum.

7 Ctr. Tripoli Appeals Court to rule on Italy-Presidential Council MoU, in The Libyan Observer, 12 febbraio 2017.

8 Dati ufficiali UNHCR, teperibili su: data2.unhct.otg/en/situations/mediterranean/location/5205.

9 Dati indicat sul sito http://popstats.unhcr.org/en/overview, vedi anche UNHCR Global Trend, Forced
Displaced in 2017, pag. 65. E doverosa, altresi, una precisazione. Il dato poc’anzi esposto indica quanti coloro
hanno ottenuto una forma di protezione, dal momento che in Italia se ne riconoscevano tre: Iasilo, la
protezione sussidiaria e quella umanitaria. La protezione sussidiaria, che rientra nella forma di protezione
internazionale, ¢ definita dall’art. 2, lett. g), D. Lgs. 251/2007 nei seguent termini: «un cittadino di un paese
terzo o apolide che non possiede i requisiti per essere riconosciuto come tifugiato ma nei cui confronti
sussistono fondati motivi di ritenere che, se ritornasse nel paese di origine (o nel paese di domicilio se
apolide), correrebbe un rischio effettivo di subire un grave danno». Allorquando non sussistano i motivi per
concedere la succitata protezione, si puo fare richiesta per quella umanitaria, se si riconoscono «seti motivi, in
patticolare di carattere umanitario o risultanti da obblighi costituzionali o internazionali dello Stato italianow,
come previsto dall’art 5 comma 6 del d.lgs 286/1998. Tuttavia, l'entrata in vigore del dectreto. n. 113 del 4
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La domanda che, a questo punto, sorge spontaneamente ¢: come ha fatto I'Italia ad
abbassare in due anni 'ammontare degli sbarchi? Nelle pagine che seguono, dopo una breve
introduzione di quella che ¢ stata la cooperazione Italia — Libia nei riguardi della lotta
all’immigrazione clandestina, si cerchera di rispondere al summenzionato quesito.

2. La cooperazione bilaterale ltalia-Libia in materia di lotta all'immigrazione clandestina: il
Memorandum d’intesa del 2 febbraio 2017

La collaborazione italiana con lo Stato libico, finalizzata alla gestione del flusso
migratorio, non ¢ certamente storia nuova. II MoU, infatti, rappresenta solamente uno,
benché I'ultimo, degli accordi che, nel corso di due decenni, sono intercorsi tra i due Paesi.
Un primo accordo era stato gia siglato a Roma il 13 dicembre 2000" col proposito di
combattere il terrorismo, la criminalita organizzata internazionale, il traffico illecito di
sostanze stupefacenti e psicotrope e, da ultimo, I'immigrazione illegale. Quest’ultimo
obiettivo, secondo lart. 1, lett. D, parr. 1,2,3, andava perseguito attraverso un continuo
scambio di informazioni sui flussi di immigrazione illegale e la reciproca assistenza e
cooperazione nel campo dellimmigrazione clandestina. Come si pud notare, tuttavia,
I'intesa poneva solamente dei vincoli di carattere programmatico; nondimeno essa gettava
le basi della collaborazione tra i due Stati.

Un importante e decisivo passo in avanti ¢ invece rappresentato dai successivi
Protocolli, firmati entrambi a Tripoli il 29 dicembre 2007". Mentre uno di essi, il
Protocollo Italia — Libia, si limita, all’art. 1, a ribadire fermamente la cooperazione bilaterale
nella lotta contro le organizzazioni che praticano la tratta degli esseri umani e sfruttano
I'immigrazione clandestina, il secondo, il Protocollo aggiuntivo tecnico-operativo, enuncia
gli obblighi immediati e sostanziali a carico dell’Italia. E infatti, 'art. 1 par. 1 prevede la
cessione, a titolo temporaneo, di 6 unita navali della Guardia di Finanza al governo libico,
affinché svolga attivita di pattugliamento delle acque territoriali libiche e delle acque
internazionali per contrastare piu efficacemente I'immigrazione illegale. In aggiunta a cio,
nell’attesa che venga formato ed equipaggiato il personale libico, I'Italia si impegna a inviare
Iintero equipaggio delle 6 navi'>. In ogni caso il personale di polizia inviato dall’Ttalia &
chiamato a svolgere compiti ben circoscritti legati all’addestramento, all’assistenza e
consulenza nei riguardi del personale libico".

ottobre 2018 (conosciuto come “dectreto sicurezza”) ha di molto ristretto le possibilita di concessione di
quest’ultima forma di protezione. Per un’analisi puntuale riguardante i profili problematici sollevati dalla legge
“Salvini”, si rinvia, zuter alios, a G. CAGGIANO, Le recenti modifiche della legge “Salvini” su immigrazione ¢ asilo nella
prospettiva del diritto dell’Unione europea ¢ della CEDU, in AISDUE, sezione “Articoli” n.1, 20 febbraio 2019.

10 Accordo tra il Governo della Repubblica Italiana e la Grande Giamahiria Araba Libica Popolare Socialista
per la collaborazione nella lotta al terrorismo, alla criminalita organizzata, al traffico illegale di stupefacenti e
di sostanze psicotrope ed allimmigrazione clandestina. Il testo integrale dell’accordo ¢ disponibile su
www.asgl.it/wp-content/uploads/public/accordo.italia.libia.2000.pdf

11 Protocollo tra Repubblica Italiana e la Gran Giamahiria Araba Libica Popolare Socialista, il cui testo ¢
repetibile su www.sidi-isil.org/wp-content/uploads/2010/02/Protocollo-Italia-Libia-19972.pdf; Protocollo
aggiuntivo tecnico operativo al protocollo di collaborazione tra la Repubblica italiana e la Gran Giamahiria
Araba Libica Popolare Socialista, per fronteggiare il fenomeno della immigrazione clandestina. Per il testo
completo si rimanda a www.asgi.it/wp-content/uploads/public/protocollo.italia libia.tripoli.dicembre.2007.pdf.
12 Protocollo aggiuntivo, cit., art. 1, par. 3.

13 1bidem art. 3, par 5.
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11 trattato che piu si avvicina al Mou ¢ tuttavia rappresentato dal Trattato di amicizia e
cooperazione e partenariato, firmato a Bengasi il 30 agosto 2008'. Per lo scopo del nostro
lavoro risulta essere particolarmente utile citare l'art. 6 che, rubricato “Rispetto dei diritti
umani e delle liberta fondamentali”, impegna le Parti ad agire “conformemente alle
rispettive legislazioni”, senza prendere in considerazione il fatto che la Libia non ¢ Parte
della Convenzione di Ginevra del 1951 sullo status dei rifugiati, né tantomeno la sua
legislazione riconosce I'asilo. Altro articolo di chiaro interesse ¢ il 19 che, peraltro, viene
espressamente richiamato dal testo del Mou e, a sua volta, si rifa sia all’accordo del 2000
che ai Protocolli del 2007". 1l predetto atticolo, sostanzialmente, stabilisce che i due paesi
erigeranno un sistema di controllo delle frontiere terrestri libiche, precisamente un sistema
di telerilevamento 1 cui costi saranno sopportati al 50% dall’Italia e al 50% dall’Unione
Europea'®. Gia nel 2008, quindi, la strategia italiana per la gestione del flusso migratorio ¢
ben chiara e definita: fornire materiale utile, come le unita navali, unitamente ai
finanziamenti per permettere allo Stato libico di supervisionare piu attentamente le
partenze dalle sue coste.

Il trattato di Bengasi, nella sua interezza, viene rinnovato nel 2012 dalla “T7ipoli
Declaration”"” che lascia inalterati i rapporti tra i due Stati, e dal Processo Verbale che
rimarca con forza la necessita che la Libia tenga fede ai suoi obblighi in tema di controllo
dei confini marittimi e tertestri, ivi compreso quello meridionale'.

Venendo adesso al Mou, esso enuncia una serie di obblighi e garanzie per entrambe
le parti. I’Ttalia continua a perseguire la strategia del pieno supporto alla Libia, supporto
che si manifesta in svariate forme, da quello alle istituzioni di sicurezza e militari” a quello
“tecnico e tecnologico agli organismi libici incaricati della lotta contro I'immigrazione
clandestina”. Quest'ultimi sono identificati principalmente nel Ministero della Difesa, da
cui dipendono sia la guardia di frontiera che la guardia costiera — che come vedremo ¢ il
principale attore nel contrasto al’'immigrazione clandestina — e nel Ministero dell’Interno,
che ha creato un dipartimento ad hoc denominato Department for Combat Illegal Migration
(DCIM).

Il sostegno italiano, poi, unitamente a quello europeo, si rivolge anche verso il
finanziamento dei c.d, centri d’accoglienza® in cui dovrebbero essere garantite condizioni
igienico-sanitarie per 1 migranti irregolari. L’uso del condizionale ¢ assolutamente d’obbligo,
in quanto il governo libico, fino ad oggi, non si ¢ mostrato capace -o semplicemente non ha
voluto- soddisfare 1 bisogni piu elementari di coloro 1 quali si ritrovano ad essere richiusi
nei suddetti centri.

14 Trattato di amicizia, partenatiato e cooperazione tra la Repubblica Italiana e la Grande Giamahiria Araba
Libica Popolare socialista. Per commento sulle principali caratteristiche di tale accordo si rinvia, ex plurimis, a
N. RONZITTI, I/ trattato Italia-1ibia di amicizia, partenariato e cooperazione, in Servizio Affari Internagionali e il Servizio
Studi del Senato della Repubblica, “Contributi di ricerca”, n. 108, gennaio 2009.

15 Trattato di Bengasi, cit., art. 19 par. 1.

16 Tbidem, par. 2

17 Firmata il 21 gennaio del 2012, la dichiarazione di tripoli si colloca in un nuovo contesto politico libico,
giacché ha avuto luogo la Primavera araba libica, iniziata con la rivoluzione del 17 febbraio 2011.

18 Processo verbale della riunione tra il Ministro dell’Interno della Repubblica italiana e il Ministro dell’Interno
della Libia, siglato in data 3 aprile 2012, art. 111, parr. 1-3.

19 MoU, cit., art. 1., lett. A.

20 Ihidem, art. 1, lett. C.

2V Ibidem, art. 2, par. 2.
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Forte di un tale supporto, la Parte libica garantisce il pattugliamento dei confini
terrestri e, soprattutto, marittimi, al fine di sbarrare la strada ai migranti e ricondurli negli
appositi luoghi d’accoglienza; inoltre si impegna a perfezionare il controllo del confine
meridionale™ per limitare Iafflusso di persone che giungono in Libia dai Paesi limitrofi,
quali Ciad, Sudan e Niger. Vale la pena notare, a questo punto, che il governo con cui
I'Italia ha negoziato, cio¢ quello di al-Serraj, non ha il controllo effettivo dell’intero
territorio, ma & costretto solamente nella parte occidentale facente capo a Tripoli*. Cio ha
posto fin da subito degli inevitabili dubbi sulla reale possibilita di ottemperare alla clausola
contenuta nell’art. 2 par. 1., se non attraverso accordi con le diverse milizie e tribu locali.
N¢é tantomeno puo essere ignorato il rapporto tra il finanziamento inizialmente dovuto alla
Libia e le successive richieste di al-Serraj per soddisfare efficacemente l'obbligo di
pattugliamento. Il governo italiano, infatti, di concerto con quelli dei Paesi membri dell’'UE,
aveva deciso di versare alla Libia aiuti per un totale di 200 milioni di euro™; sennonché, in
un successivo incontro tenutosi a marzo 2017, il capo del governo libico ha richiesto un
dettagliato elenco di attrezzature, il cui costo ammontava a 800 milioni di euro™.

Infine, anche nel Mou, precisamente all’art. 5, si trova un riferimento al fatto che le
Parti debbano agire “alla luce del rispetto degli obblighi internazionali e dei trattati sui diritti
umani ratificati dalle Parti”*’, non menzionando affatto le lacune oggettive e sistemiche che
affliggono la Libia e, conseguentemente, chi vi entra irregolarmente”. In altri termini, siamo
di fronte ad un’implicita limitazione della tutela dei diritti umani, peraltro gia presente nel
richiamato Trattato di Bengasi all’art. 6, e che non ¢ sfuggita ad un organo quale il
Comitato contro la Tortura (CAT), il quale nelle sue Osservazioni conclusive lamenta
proprio la mancanza di un meccanismo di cooperazione finalizzato alla tutela dei diritti
umani®,

22 Ibidem, art. 2, par. 1.

2311 che solleva delle importanti problematiche preliminari rispetto alla ratifica del MoU, cioe valutare se il
governo di al-Serraj possa essere considerato a tutti gli effetti un soggetto di diritto internazionale. E noto,
infatti, che uno dei requisiti richiesti per acquisire la soggettivita internazionale ¢ il controllo in modo effettivo
della comunita tertitoriale (principio di effettivita), controllo che, nel caso di specie, mancava fin dall’origine.
24 Cfr. Malta Declaration by the members of the European Council on the external aspects of migration: addressing the Central
Mediterranean route, in www.consilium.europa.eu, firmata il 3 febbrario 2017.

25 La richiesta del Premier libico ¢ giunta in seno alla riunione del c.d. Gruppo di contatto Europa-Nord
Africa, formato dai Ministri degli Interni di Algeria, Tunisia, Libia, Austria, Francia, Germania, Italia, Malta,
Slovenia e Svizzera., svoltasi tra il 19 e 20 marzo 2017.

2 Ja Libia ha firmato e ratificato il Patto Onu del 1976 sui diritti civili e politici con il suo Protocollo
Opzionale e quello sui diritti sociali, culturali ed economici; la Convenzione contro la tortura e altre pene o
trattamenti crudeli inumani o degradanti del 1984; la Convenzione sull’eliminazione di tutte le forme di
discriminazione razziale del 1965; la Convenzione internazionale sulla protezione dei diritti di tutti i lavoratori
migranti ¢ i membri delle loro famiglie del 1990; la Convenzione sull’eliminazione di tutte le forme di
discriminazione contro le donne adottata nel 1979 ¢ il suo Protocollo opzionale del 1999. E doveroso, inoltre,
sottolineare che fa parte anche del pit importante strumento regionale a tutela dei diritti umani, cioe la Carta
africana dei diritti dell'uvomo e dei popoli adottata nel 1981.

27 Come detto, la legislazione libica non ha istituito un sistema di asilo e, conseguentemente, non distingue tra
migrante irregolare, richiedente asilo e rifugiati, tutte fattispecie che ricadono nella disciplina posta dalla legge
N. 19 del 2010 sulla lotta all'immigrazione irregolare, la quale prevede I'incarcerazione di ogni persona che
cerchi di entrare o uscire dalla Libia irregolarmente (art. 11).

28 CAT, Concluding observations on the combined fifth and sixth periodic reports of Italy, doc. CAT/C/ITA/CO/5-6,
dicembre 2017, par. 22.
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3. Lesternalizzazione della problematica migratoria

Tenendo a mente le principali caratteristiche del Memorandum sopra enunciate, ¢
chiaro che la volonta dell'Italia sia quella di demandare agli attori libici il controllo
dellimmigrazione clandestina, iz primis alla guardia costiera libica (di seguito anche GCL).
Questa scelta, se da un lato ha comportato un incredibile diminuzione di sbarchi, dall’altro
ha provocato due drammatiche conseguenze: 'aumento dei morti in mare e I'ingigantirsi
del fenomeno della tratta degli esseri umani. Il primo ¢ dovuto al fatto che, sebbene la GCL
sia fortemente supportata dall’Italia, non riesce comunque a coprire efficacemente 'area di
pattugliamento marittimo, specialmente dopo I'autoproclamazione di una zona SAR di 94
miglia, successivamente ticonosciuta dall’TMO®, non senza polemiche dal momento che la
Libia non puo essete considerato un place of safety (POS)™. Secondo un rapporto congiunto
tra Ofxam Italia e Borderline Sicilia, la navigazione del Mar Mediterraneo nel tentativo di
raggiungere le coste italiane ¢ divenuta sempre piu pericolosa, con un tasso di mortalita che
nel 2017 era di 1 vittima ogni 38 artivi, mentre adesso ¢ di 1 ogni 14",

La guardia costiera non ¢ soltanto un attore negligente; al contrario, nel periodo di
tempo considerato, essa ha impedito ai migranti di sbarcare in Italia grazie ad una condotta
violenta ed intimidatoria che si conclude nella “cattura” delle imbarcazioni e il conseguente
invio nei centri d’accoglienza ufficiali, oppure in veri e propti centri di detenzione™.
Soprattutto quest’'ultimi, secondo fonti ONU>, sono gestiti da milizie e gruppi armati
direttamente in contatto coi grandi trafficanti di migranti, che quindi traggono estremo
vantaggio dalla condotta spregiudicata della GCL. In altre parole, 'appoggio italiano ad un
simile attore ha contribuito ad alimentare quel fenomeno che proprio il Memorandum si
prefiggeva di eliminare, ovverosia la tratta degli esseri umani.

Ma v’¢ di piu. La malcelata volonta italiana di esternalizzare sempre piu la
problematica migratoria, sottraendosi anche ai suoi obblighi internazionali in materia, ¢
denunciata da un altro elemento: la sostituzione della missione Frontex denominata Triton
con la Themis™. Su forte pressione italiana, la nuova operazione, che decorre dal 1°

2911 28 giugno 2018 'IMO ha ufficializzato il riconoscimento della zona SAR libica dopo che quest’ultima ha
fornito I'ultimo elemento essenziale, ovverosia I'indicazione di un MRCC, situato nell’aeroporto di Ttipoli.

30 La definizione del POS si trova all'interno delle Guidelines on the treatment of the persons rescued at sea, adottate
dal Maritime Safety Council con la Ris. 167/78 del 20 maggio 2004, il cui pat. 6.12 enuncia quanto segue: «a
place of safety (as referred to in the Annex to the 1979 SAR Convention, paragraph 1.3.2) is a location where
rescue operations are considered to terminate. It is also a place where the survivors’ safety of life is no longer
threatened and where their basic human needs (such as food, shelter and medical needs) can be met. Further,
it is a place from which transportation arrangements can be made for the survivors’ next or final destination.
31 11 rapporto ¢ provocatoriamente intitolato “Acordo Italia-Libia: scacco matto ai  diritti  wmani’, in
www.oxfamitalia.org, 1° febbraio 2019. Nel rapporto viene inoltre detto che, nel 2019, su 500 arrivi vi sono
stati 143 morti.

32 Secondo lo stesso rapporto, che fa riferimento ai dati dell’UNSMIL, all’incirca 30.000 persone sono state
intercettate dalla guardia costiera e ricondotte in Libia nei due anni di vigenza del MoU.

33 UNHCR, UNHCR position on returns to Libya, settembre 2018, pag. 13.

34 Cftr. Frontex lannches new EU border control mission Operation Themis, in www.dw.com/en; Themis: la missione di
Frontex: voluta da Minniti di cui ora dispone Matteo Salvini, in www.openmigration.org, 13 giugno 2018; v. anche
www.interno.gov.it/it/notizie/ themis-nuova-operazione-navale-frontex. E bene anche chiatite che
I'operazione Themis copre un’area piu vasta rispetto a Triton, estendendosi dal Mediterraneo orientale, e
quindi Grecia e Turchia, a quello occidentale, fino alla Tunisia e all’Algeria. Questa scelta si deve al fatto che
lo scopo della missione non ¢ soltanto la lotta all'immigrazione, ma anche al contrabbando di stupefacenti e al
terrorismo.
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tebbraio 2018, stabilisce che un’imbarcazione di migranti e naufraghi che venga soccorsa,
debba essere sbarcata nel porto piu vicino (e non in quello piu sicuro) al punto in cui ¢
avvenuto il salvataggio, e, cosa piu importante, non piu automaticamente in Italia. La linea dei
pattugliamenti, inoltre, viene ridotta da 30 miglia nautiche a 24 dalle coste italiane, il che sembra
essere un riconoscimento implicito nei riguardi della guardia costiera libica, quale attore
competente per le operazioni di salvataggio in mare.

Tutto cio ha davo vita ad una prassi che, da parte italiana, si trova in aperto contrasto con
gli obblighi che derivano dal diritto internazionale in materia di salvataggio e soccorso in mare.
Alcuni episodi sembrano, a parere di chi scrive, estremamente eloquenti. I1 23 novembre 2017
'Ong Sos Méditeranée avvista 2 gommoni in difficolta in alto mare e si appresta a soccorterli”.
Da Roma (precisamente dal MRCC), tuttavia, viene dato loro l'ordine di non eseguire alcun
salvataggio e di attendere l'arrivo delle motovedette libiche. In sostanza la nave Aquarius,
benché immediatamente disponibile alle operazioni di soccorso, ¢ stata costretta ad attendere
impotente per 4 ore l'arrivo delle imbarcazioni libiche perché dall’ltalia arrivavano direttive in
tal senso. L’atteggiamento italiano, pertanto, viola la regola 33-1 del Cap. V della Convenzione
SOLAS del 1974

Ancora piu interessante il caso occorso il 6 novembre 2017, allorquando la GCL ostacola
la nave Sea Watch-3 che stava predisponendo le operazioni di salvataggio di un gommone con
130 migranti a bordo, situato a 30 miglia nautiche a nord di Tripoli’. L’intervento libico &
costato la vita a 20 persone, mentre le altre sono state ricondotte a bordo delle motovedette
con urla, minacce e percosse, e da qui respinti nei centri di detenzione in Libia. In questo caso,
tuttavia, 17 sopravvissuti che sono riusciti a raggiungere I'Italia, hanno presentato ricorso alla
Corte Edu ex art. 34 CEDU con P'aiuto di Global I egal Action Network (GLLAN), Asgi e ARCI™.

11 coinvolgimento italiano nel caso di specie ¢ piu che evidente, poiché 'azione libica ¢
avvenuta su un’imbarcazione fornita dall’Italia ed ¢ stata coordinata dal MRCC di Roma; inoltre
era presente 7z loco una motovedetta italiana. Non ¢ un caso, quindi, che nel testo del ricorso si
legea che il nostro paese stia attuando dei “respingimenti per procura”, cio¢ dei respingiment
che vengono effettuati dalla parte libica, non vincolata dalla Convenzione di Ginevra del 1951,
mediante il pieno supporto della parte italiana.

La responsabilita di quest'ultima nel caso appena enunciato potrebbe essere ben
riconosciuta dalla Corte Edu, poiché nella sentenza sul celebre caso Hirsi si legge che: «Selon le
droit international en mati¢re de protection des refugiés, le critere décisif a prendre en compte
pour établir la responsabilité d’'un Etat ne serait pas de savoir si la personne concernée par le
refoulement se trouve sur le territoire de UEtat, mais 7 ele releve du controle effectif et de ['autorité de
celui-ci (cotsivo nostro)»””. Nel caso poc’anzi citato, I'Ttalia ha esercitato un controllo continuo de

35 Cfr. A. CAMILLI, Perché laccordo tra ['ltalia e la Libia ¢ sotto accusa, in Internagionale, 29 novembre 2017.

36 La regola enuncia quanto segue: «The master of a ship at sea which is in a position to be able to provide
assistance,on receiving a signal from any source that persons are in distress at sea, is bound to proceed with
all speed to their assistance,if possible informing them or the search and rescue service that the ship is doing
SO [...]»

37 Cttx. Italia-Libia: pioggia di ricorsi per violagione diritti migrants, in www.osservatotiodiritti.it, 9 maggio 2018.

38 V., inter alia, M. BAUMGARTEL, High Risk, High Reward: Taking the Question of Italy’s Involvement in Libyan
Pullback’ Policies to the European Court of Human Rights, in Eur. Jour. Int. Law, 14 maggio 2018; Naufragio del 6
novembre: il ricorso dei superstiti contro ['ltalia, in www.openmigration.org, 9 maggio 2018, «Italia complice della
Libia che viola dititti». Ricorso alla Corte eurgpea, in www.avvenire.it, 8 maggio 2018; Legal action against Italy over
its coordination of Libyan Coast Guard pull-backs resulting in migrant deaths and abuse, in www.glanlaw.ord, 8 maggio
2018.

3 Cfr. Cotte europea dei ditittd dell’vomo, Affaire Hirsi Jamaa et antres ¢. Italie, ticorso n. 27765/09, sentenza del
23 febbraio 2012, par. 69. Nella stessa sentenza, inoltre, la Corte sottolinea che: «Dés Iinstant ou un Etat, par
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facto sull'intera operazione, il che vale a configurare esercizio della giurisdizione ai sensi dell’art.

1 della Convenzione. Vi sarebbero, quindi, gli estremi perché la Corte condanni nuovamente
I'Italia per violazione dell’art. 4 Protocollo 4 (divieto di respingimenti collettivi), nonché dell’art.
2 (diritto alla vita) e, par ricochet, dell’art. 3 (divieto di tortura) della Convenzione.

Per completare il mosaico della condotta italiana ¢ necessario richiamare all’attenzione su
un altro tassello: la criminalizzazione crescente che hanno subito le ONG. Dal 2017, infatti,
malgrado i buoni risultati raggiunti negli anni precedenti in termini di vite umane salvate™, s’¢
levato un vento di critica nei confronti delle ONG, accusate talvolta di essere colluse coi
trafficanti di migranti in Libia, talaltra di avere dei bilanci un po' opachi e, infine, di essere dei
“taxi del mare”, come definite da qualche esponente del governo in carica.

Non sono mancate, poi, quelle forze politiche — in primo luogo la Lega - che hanno
accentuato per fini propagandistici I'apertura di indagini nei confronti delle ONG", sebbene
poi dalle stesse non sia emerso nulla di illegale. Le medesime Organizzazioni, inoltre, hanno
manifestato una palese insoddisfazione per I'adozione del “Codice di condotta” da parte
dell'Ttalia**, soprattutto a causa del punto 7 di tale codice che sancisce il divieto di trasbordo e
del punto 10 che richiede la presenza delle Autorita italiane (con armi in dotazione) a bordo.
Anche PONU non ha espresso un parere molto favorevole® nei riguardi del citato Codice.

E chiaro che il tisultato di un simile modo di operare non puo che essere uno: il Mar
Mediterraneo va svuotandosi della presenza delle navi delle ONG, il che non va certamente
salutato positivamente, se solo si pensa che possono contribuire a rilevare, attraverso
testimonianze, violazioni dei diritti umani.

Da quanto precede, i summa, emerge nitidamente la “tattica” italiana fondata, da una
parte, su un ritiro delle sue responsabilita e, dall’altra, su un’avanzata della GCL, armata,
addestrata e supportata proprio dall’Italia, col compito preciso di intercettare le imbarcazioni sia
nelle acque territoriali che in quelle internazionali e ricondutle in Libia, in modo tale da bloccare
ab origine eventuali sbarchi*,

4. La sitnazione dei diritti nmani dei migranti in Libia.

Durante il periodo di tempo considerato, vale dire dalla stipula del MoU ad oggi, la
Libia non ha mai offerto garanzie di tutela dei diritti umani dei migranti che la attraversano;
al contrario, la profonda incertezza politica ed istituzionale, unitamente alla
frammentazione del potere in almeno due centri forti, hanno dato vita ad un contesto di

le biais de ses agents opérant hors de son territoire, exerce son contrdle et son autorité sur un individu, et par
voie de conséquence sa juridiction, pese sur lui en vertu de l'article 1 une obligation de reconnaitre a celui-ci
les droits et libertés définis au titre I de la Convention qui concernent son cas» par. 74.

40 Nel periodo antecedente alla firma del MoU, precisamente dal 2014 al 2017, le navi delle ONG hanno
tratto in salvo 114.910 persone a fronte delle 611.414 soccorse, secondo i dati forniti dal rapporto annuale del
2017 della Guardia costiera italiana, consultabile su www.guardiacostiera.gov.it

411 riferimento non puo che andare verso I'inchiesta della Procura di Catania nei confronti dell’lONG Open
Arms iniziata a seguito dello sbarco di 218 migranti, avvenuto a Pozzallo il 17 marzo 2018. L’accusa era di
associazione per delinquere finalizzata all'immigrazione clandestina; sennonché, il 15 maggio 2019 lo stesso
pm che aveva aperto l'indagine, Carmelo Zuccaro, ne ha richiesto 'archiviazione, a causa dell’assenza di
prove fattuali concernenti i rapporti tra TONG e i trafficanti di migranti.

42 B’ stato adottato il 18 luglio 2017 ed ¢ reperibile su www.interno.gov.it

43 OHCHR, Italy-EU search and rescue code conld increase Mediterranean deaths, UN expert warns, 15 agosto 2017.

4 Human rights watch, world report 2019, events in 2018, Libya, pp. 362-364.

ISSN 2284-3531 , (2020), pp. 103-115.



I diritti umani dei migranti in Libia: due anni di vigenza del Memorandum d'intesa Italia-1.ibia 111

gravi e sistematiche violazioni dei diritti suddetti® che vengono perpetrate non sono nei
centri non ufficiali, ma anche in quelli gestiti dal DCIM. Una delle fonti che maggiormente
contribuisce a fotografare le reali condizioni dei migranti ¢ sicuramente il rapporto della
missione Onu 7z loco, 'UNSMIL* (United Nations Mission Support In Libya). In esso sono
contenute, innanzitutto, delle accuse rivolte proprio verso la guardia costiera che si rende
protagonista di atti di violenza non solo verso quelle persone che vengono “soccorse”, ma
anche nei confronti delle Ong che operano all’interno della zona SAR libica®’.

Per quanto concerne, invece, le condizioni di accoglimento, il rapporto evidenzia come le
strutture a cio adibite siano, nella maggior parte dei casi, degli hangar, dei palazzi in
costruzione, delle fattorie, dei magazzini, al cui interno, com’¢ facilmente immaginabile,
non solo mancano le condizioni igieniche elementari, ma sono anche teatro di gross
violations®. 1°Alto Commissario delle Nazioni Unite per i diritti umani Michelle Bachelet,
non a caso, riferendosi in particolare al carcere di Mitiga, ovverosia una base militare, parla
di “endenic torture and other human rights abuses™.

Net centri di detenzione, infatti, 1 migranti, come suggeriscono le interviste condotte
dal personale della missione e inserite accuratamente nel report, subiscono torture e atti di
violenza, vivono in condizioni deprecabili di sovraffollamento, vengono sottoposti a lavori
forzati, possono correre il rischio di essere venduti come schiavi® oppure esposti ad atti di
estorsione da parte dei trafficanti, 1 quali si fanno pagare per garantire al migrante la
partenza da un porto libico, salvo poi essere catturati dalla guardia costiera e ricondotti
nuovamente in Libia".

La situazione non migliora nei c.d. “centri d’accoglienza” ufficiali, cioe quelli istituiti
dal DCIM. L’UNISMIL ha avuto modo di identificarne una trentina ed ha purtroppo
constatato che anche qui i migranti sono stipati in spazi estremamente ridotti, soggetti a
torture, privazione arbitraria della liberta, detenzione arbitraria, condizioni disumane in
termini sanitari ed alimentari, mentre per le donne vi ¢ il concreto rischio di subire abusi
sessuali, poiché non sono detenute in strutture apposite, bensi insieme agli uomini®,
contravvenendo, tra 'altro, alle c.d. Mandela Rules che esigono che le donne sia sorvegliate
da personale femminile al fine di ridurre il rischio di stupro™. Questi centri, peraltro, data
I'insufficienza di uomini a disposizione del governo di al-Serraj, vengono sovente affidati

4 F proprio quello che lamenta il Segretario Generale delle NU nel suo Report of the Secretary-General on the
United Nations Support Mission in Libya, doc. S/2018/140, 12 febbraio 2018, p. 7.

46 T.a missione ¢ stata istituita il 16 settembre 2011 dal Consiglio di Sicurezza con Risoluzione n. 2009. Nel
corso degli anni il suo mandato ¢ stato modificato ed aggiornato da altre Risoluzioni del medesimo organo,
'ultima delle quali, la n. 2434 del 2018, estende la durata fino a settembre 2019.

47 Cfr. UNSMIL, Desperate and Dangerous: Report on the human rights situation of migrants and refugees in 1ibya, 18
dicembre 2018 pagg. 16-18. Uno degli episodi che meglio chiarisce la condotta della guardia costiera libica ¢
quello occorso il 10 maggio 2017. La nave Sea watch-3, mentre era impegnata in attivita di soccorso
umanitario, ¢ stata attaccata e speronata dagli uvomini della suddetta guardia costiera, la quale ha
successivamente tivolto il suo agire violento verso Pimbarcazione dei migranti. E interessante notare come la
guardia costiera giustifichi un simile comportamento adducendolo quale giustificazione per riportare
all’ordine coloro i quali resistono al ritorno in Libia (p. 35).

48 [bidem, p. 27.

4 OHCHR, UN report details scale and horror of detention in Libya, 10 aprile 2018

50 V. Can, Pegple for sale, 14 novembre 2017, disponibile sul sito www.edition.cnn.com/specials/africa/libya-
slave-auctions

S UNSMIL, Desperate and Dangerous, cit, p. 26 e p. 29.

52 1bidem, pp. 40-46; v. inoltre Report of the Secretary-General, cit., pp. 8-9

5 UNGA, Ris. 70/175 United Nations Standard Minimum Raules for the Treatment of Prisoners (the Nelson Mandela
Rules), A/RES/70/175, 17 dicembre 2015, Rule 11.
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alla gestione delle milizie armate™ che, in un certo senso, vengono istituzionalizzate™. Cio
ben dimostra, pertanto, la connivenza delle autorita ufficiali coi trafficanti di migranti.

Le medesime condizioni sopraesposte sono state riscontrate  anche
dall’organizzazione Human Rights Watch™, la quale nel luglio 2018 ha visitato i centri
d’accoglienza governativi di Tripoli, Misurata e Zuwara, in cui 1 migranti sono detenuti
arbitrariamente, sono sottoposti a torture e sevizie, oltre alle gia citate condizioni di
sovraffollamento e scarsa igiene.

Lallarmante escalation di violenza nel Paese, e le susseguenti conseguenze in termini di
violazioni dei diritti umani, ¢ stata attenzionata anche dal Segretario Generale delle Nazioni
Unite Anténio Guterres che, nel suo ultimo rapporto sulla Libia”, si pone in linea con il
report del’UNSMIL per quanto concerne la drammatica situazione vissuta dai migranti,
costretti tra ’altro a scappare dai rispettivi luoghi di detenzione a causa dell’aumentare dei
conflitti tra le varie milizie. Cio ha causato anche I'indebolimento della presenza di quegli
attori che, fino a questo momento, avevano prestato aiuto e sostegno ai migranti, tra cui
I'OIM, che ne ha aiutato 3.012 fornendo aiuti sanitari e ne ha rimpatriato all’incirca
30.000°*, ma anche UNICEF e OMS.

Facendo eco a quanto finora esposto, risulta piu che evidente che Iatteggiamento
libico nel suo insieme si trovi in aperto contrasto con gli obblighi internazionalmente
riconosciuti in materia di diritti umani, peraltro quegli stessi vincoli cui la Libia si ¢
volontariamente sottoposta, seppur in un diverso periodo. Non va dimenticato infatti che
ha ratificato il Patto ONU sui diritti civili e politici, il cui “nocciolo duro™” & rappresentato
proprio da quei diritti che vengono persistentemente violati nei centri di detenzione. Il
Patto, altresi, richiede che chiunque sia imprigionato, debba avere accesso ad un tribunale al
fine di decidere sulla legittimita della detenzione®, la quale, nel momento in cui ¢&
sproporzionata, irragionevole, indefinita nel tempo e non soggetta ad una continua

5411 centro di An zara, ad esempio, ¢ sorvegliato e gestito dal “Battaglione 42” di al-Sheikh; quello di Zuwara
si trova in mano alla “Forza di protezione di Zuwara”. V. Human rights watch, EU policies contribute to abuse
mgrants in Libya, 21 gennaio 2019.

551 quanto emerge dal dialogo in seno al Consiglio dei diritti umani sulla situazione in Libia, 21 marzo 2018,
il quale giunge alla conclusione che la Libia non sia oggettivamente in grado di gestire la questione migratoria.
Cfr. OHCHR, Human Rights Council holds interactive dialogne on the human rights situation in Libya.

56 Human rights watch, EU policies contribute, cit.

57 Cfr. UNGS, Report of the Secretary-General, doc. S/2019/19, 7 gennaio 2019. Il Segtetatio ha altresi focalizzato
la sua preoccupata attenzione verso il fenomeno del rapimento e reclutamento di giovani migrant,
patticolarmente presente a Derna, che vengono inquadrati nei diversi gruppi armati. Viene altresi rimarcato
che i migranti detenuti all’interno dei centri ufficiali ammonta a circa 6.4000.

58 1] risultato ¢ stato raggiunto nell’ambito del programma oluntary Humanitarian Return (VHR) dell’OIM, il
quale prevede un’assistenza di natura consolare e umanitaria, al fine di far ritornare il migrante nel proptio
paese d’origine. Cfr. OIM, UN Migration Agency Helps More Than 30,000 Migrants Return Safely to Over 30
Countries of Origin, 14 agosto 2018.

5 Trattasi dell’impossibilita, proclamata ai sensi dell’art. 4, di derogatre a determinati diritti, anche di fronte a
situazioni di pericolo pubblico eccezionale. Tali diritti comprendono, tra gli altri, il diritto alla vita (art 6), il
divieto di tortura (art 7) e il divieto di schiavita e lavoro forzato (art 8). E interessante notare, tuttavia, che la
Carta africana si caratterizza purtroppo per ’assenza di una clausola che imponga la non derogabilita di alcuni
diritti fondamentali, con la conseguenza che gli Stati godono di una certa discrezionalita nel decidere, caso per
caso, quando il rispetto dei diritti sanciti nella stessa possa essere sospeso a fronte di una circostanza
eccezionale, come la guerra o un pericolo pubblico che minaccia la vita dello Stato.

60 Tart. 9, al par. 4, stabilisce che: «Chiunque sia privato della propria liberta per arresto o detenzione ha
diritto a ricorrere ad un tribunale, affinché questo possa decidere senza indugio sulla legalita della sua
detenzione e, nel caso questa risulti illegale, possa ordinare il suo rilascio.
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valutazione, diviene arbitraria®. Peraltro, nei riguardi del richiedente asilo, la detenzione &
ammessa soltanto per un periodo di tempo funzionale al suo riconoscimento e alla sua
registrazione®.

Pertanto, il mancato rispetto dei diritti umani non ¢ legato alla mancanza di
convenzioni internazionali in materia ratificate dalla Libia, semmai ¢ dovuto alla circostanza
che tale Paese non ¢ in grado (unable) e non vuole (unwillingness) offrire determinate garanzie
giuridiche e procedurali a causa di istituzioni estremamente fragili e di una debolezza
interna che ancora oggi la caratterizza.

5. Osservazioni conclusive

Da quanto emerso, appare evidente che la questione migratoria e della tutela dei
diritti umani dei migranti, non sia stata trattata in conformita al diritto internazionale. Una
circostanza che non ¢ sfuggita al Procuratore Bensouda della Corte Penale Internazionale,
che nel suo 13° rapporto sulla Libia, oltre a qualificare quest’ultima come un “mwarketplace”
con riferimento al crescente fenomeno della tratta di esseri umani, ha altresi sottolineato
con forza la fattibilita di un’apertura di un’indagine ufficiale per crimini contro i migranti, in
particolare per crimini contro 'umanita®. Vi sarebbe, insomma, materiale sufficiente per
portare i funzionari del DCIM e della guardia costiera, di cui si lamenta 'uso eccessivo ed
illegale della forza, di fronte alla Corte medesima®.

A cio va aggiunto che la recente quanto decisa avanzata del generale Haftar verso
Tripoli ha reso ancora piu labile il rispetto del diritto internazionale umanitario e dei diritti
umani, cui le parti del conflitto devono prestare osservanza, pena la responsabilita penale
individuale giustiziabile innanzi alla Corte®. Nel suo ultimo rapporto, inoltre, il Procuratore
ha chiarito come la delicatezza della questione dei migranti necessita un ““#wo-pronged
approach” caratterizzato, da una parte, sulla continua analisi dei crimini contro i migranti
suscettibili di innescare la giurisdizione della Corte e, dall’altra, sulla cooperazione con Stati
e otganizzazioni sia nazionali che internazionali”.

Malgrado le numerose criticita messe in luce, non sembra che sia ipotizzabile un
cambiamento di rotta, dal momento che non solo I'Italia, ma PUE stessa, ¢ al corrente
tanto della situazione in Libia quanto delle condizioni disumane in cui versano i migranti e
non sembrano interessati ad una modifica del wodus operandi. In uno degli ultimi vertici dei

Paesi membri®’, & stato nettamente sottolineato come lo Stato libico sia un paese terzo non

o1 Human Rights Committee, General comment No. 35, CCPR/C/GC/35, pat. 12; Human Rights
Committee, Communications No. 1324/2004, Shafig v. Australia, pat. 7.2.

92 Human Rights Committee, General comment No. 35, cit., par. 18.

03 Ctr. Thirteenth report of the Prosecutor of the International Criminal Conrt to the United Nations Security Council pursuant
to the UNSCR 1970 (2011), 8 maggio 2017.

64 F noto che la Libia non ha ratificato lo Statuto di Roma; tuttavia, ex art 13, lett. b) ¢ possibile che vengano
aperte delle indagini contro Stati terzi, in particolare quando a richiederlo ¢ il Consiglio di Sicurezza (c.d.
referral).

5 Cfx. Statement of ICC Prosecutor, Faton Bensouda, in relation to the escalation of violence in and around Tripols, Libya, 16
aprile 2019.

6 Cfr. Seventeenth report of the Prosecutor of the International Criminal Court to the United Nations Security Council
pursuant to the UNSCR 1970 (2071), 8 maggio 2019.

7V, Malta Summit: “Is Libya the right disembarking point for migrants?”, in www.unric.org, 3 gennaio 2019.

ISSN 2284-3531 , (2020), pp. 103-115.



DANIELE MUSMECI 114

sicuro; ancora, il Commissario europeo per le migrazioni Avramopuolos ha apertamente
dichiarato di essere conscio delle condizioni aberranti in cui vivono i migranti®.

Ma allora, come si puo continuare a collaborare, peraltro in una materia cosi delicata
in cui vengono in rilievo interessi preminenti del singolo, come il diritto alla vita, con un
Paese che tali interessi non ¢ in grado di tutelare, a causa di oggettive carenze sistemiche
che inficiano il sistema d’accoglienza?

Le continue stragi in mare nonché la perdurante situazione di violazioni gravi e
sistematiche dei diritti umani in Libia, di cui 'Italia, ma anche 1’'Ue, sono testimoni silenti,
evidenziano drammaticamente il fallimento della linea di pensiero verso la gestione del

fenomeno migratorio libico.

ABSTRACT: The migrants’ human rights in Libya: two years of application of the 2017 memorandum of
understanding between Italy and L ibya.

The present essay intends to provide for an explanation about the issue of the migrants’
human rights in Libya, in the light of the collaboration between Italy and Libya, which is
ultimately based on the Memorandum of Understanding (also known as MoU), signed on 2
February 2017. In this connection, we firstly point out that the MoU only represents the
last agreement by which both Italy and Libya have faced the question of combating the
illegal migration. In fact, these two States have signed a lot of treaties since 2000, with the
precise aim of stemming the migration, trying to stabilise it.

After analysing the MoU’s main characteristics, which are the italian endorsement to the
Libyan institutions responsible for the fight against the illegal migration, primarily the
Libyan Coast Guard, on one hand, and the creation of refugee centres, run by the Libyan
government throught the DCIM (Department of Combating illegal migration) on the
other, we found out that, from 2017 to 2019, the entire amount of landings into the Italian
territory has been sharply reduced from 119,369 arrivals in 2017 to 550 in 2019.
Accordingly, the MoU has rightly worked from the Italian point of view.

Notwithstanding, these undeniable results have been achieved by the above-mentioned
support to the Libyan Coast Guard, whose task is to take the migrants attempting to flee
from Lybia back to the refugee centres. The Mou has thus become a part of a broader
Italian strategy, aimed to the externalisation of the migratory issue. It follows that the less
Italy is involved in resolving such question, the more the Lybian institutions are able to
grab migrants in the Mediterranean Sea, and bring them back to Libya.

Accordingly, this kind of strategy gives rise to gross violations of human rights, which are
well-known throught the reports of some of the most important organisations defending
human rights, such as Amnesty International, Human Rights Watch, and thanks to the
presence of the UN mission in Libya as well. According to the UNSMIL’s reports, the
migrants are forced to live in both governmental and non-governmental overcrowded
centres, which are sometimes controlled by armed groups and local militia, and in which
they undergo flagrant and gross violations of human rights, such as torture, ill-treatment,
sexual harassment, prolonged deprivation of their liberty without a fair trial and slave-trade.
In this regard, it is to be outlined that Libya is a Contracting Party of the 1966 UN

% Si veda al riguardo Libyan Conflict Counld Worsen Migrant Plight, European Commissioner Warns, in
www.atlanticcouncil.org, 8 aprile 2019.

ISSN 2284-3531 , (2020), pp. 103-115.



I diritti umani dei migranti in Libia: due anni di vigenza del Memorandum d'intesa Italia-1.ibia 115

International Covenant on Civil and Political Rights, whose articles 6,7,8 expressly prohibit
all the afore-mentioned acts, and from which no derogation is permitted.

Moreover, we underline that ICC’s Prosecutor, having regard to the dreadfull situation in
Libya, has stated that an official investigation in respect of the Libyan coast guard’s
members for crimes against humanity could be carried out.

In the light of the above, we certainly took the view that Libya cannot grant any assistance
to the migrants, neither humanitarian, nor judicial (and therefore it cannot be viewed as a
Place of Safety) and that its institutions are engaging in the migratory issue in such a
manner that is not consistent with the international human rights law.
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Parte 1T

La gestione della migrazione nei Paesi del Sud Europa



LA POSSIBILE RIMODULAZIONE DEL RUOLO DEGLI ENTI LOCALI NELLA GESTIONE DEI
FLUSSI MIGRATORI

MARCO CALABRO"

SOMMARIO: 1. Premessa. Le distorsioni prospettiche derivanti dall’adozione di un approccio emergenziale e
securitario. — 2. Il sistema dell’accoglienza dei migranti: il divario esistente tra il modello normativo e la
sua concreta attuazione. — 2.1. L’intollerabile opacita nella comunicazione dei dati connessi al sistema
dell’accoglienza. — 3. L’incerto status dellimmigrato regolare: I'assenza di parametri univoci di
riferimento ed il rischio di derive indebitamente restrittive a livello locale. — 4. Il multiforme panorama
degli strumenti di partecipazione alla vita pubblica locale. — 5. Conclusioni.

1. Premessa. Le distorsioni prospettiche derivanti dall’adozione di un approccio emergenziale e securitario

Una delle principali criticita connesse alla gestione dei flussi migratori in Italia ¢ oggi
rappresentata dall'inadeguatezza del regime delle competenze, nonché dall’incertezza che
caratterizza i ruoli dello Stato, delle Regioni e delle amministrazioni locali; incertezza che ¢
diretta espressione della complessita di un fenomeno che assume nel contempo una
dimensione globale ed un notevole impatto locale'. Cio si registra sia in merito al tema della
accoglienza dei migranti irregolari o in attesa di regolarizzazione, sia in relazione al profilo
della integrazione della popolazione immigrata regolare, sebbene — come si cerchera di
dimostrare — la questione assuma connotati differenti, se non addirittura divergenti, nei due
diversi contesti. Prima di procedere all’analisi dei singoli aspetti, tuttavia, occorre effettuare
una premessa, necessaria anche al fine di giustificare alcune affermazioni presenti nei
successivi paragrafi del presente contributo.

Preme, in particolare, osservare come lattuale (improprio) inquadramento del
fenomeno migratorio all’interno delle politiche “emergenziali” stia conducendo ad una serie
di distorsioni prospettiche. In realta, di emergenziale vi ¢ ormai ben poco: 'entrata di nuovi
flussi migratori ¢ un fenomeno ampiamente studiato, monitorato, sia in merito alle sue
cause che ai suoi possibili effetti; eppure esso ¢ sostanzialmente considerato, almeno in
Italia, alla stregua di una “calamita” non prevedibile e, pertanto, non risulta oggetto delle

* Professore associato di Diritto amministrativo, Universita della Campania “L. Vanvitelli”

I Per un’ampia disamina delle conseguenze derivanti dalla duplice valenza (globale e locale) del fenomeno
migratorio v. N. RIBAS-MATEOS, The Mediterranean in the Age of Globalization. Migration, Welfare, and Borders, New
York, 2017. Per un quadro dell’incerto regime delle competenze operante in Italia si rinvia a L. PANZERI,
Fenomeno wmigratorio e ruolo degli enti locali: prime note, in Osservatorio Costituzionale, 2018, p. 1 ss; AAVV,,
Immigrazione e integrazione, dalla prospettiva globale alle realta locali, F. RIMOLI (a cura di), Napoli, 2014; M. BROCCA,
17 ruolo degli enti locali nella gestione della citta interetnica: fra sicurezza e integrazione, in corso di pubblicazione; F.
ScuTO, Le Regioni e l'accesso ai servigi sociale degli stranieri regolarmente soggiornanti e dei cittadini dell’ Unione, in Diritto,
immigrazione ¢ cittadinanga, 2013, p. 56 ss.; L. RONCHETTL, [ diritti di cittadinanza dei migranti. 1] ruolo delle regioni,
Milano, 2012; C. CORSL, Diritti sociali ¢ immigrazione nel contraddittorio tra Stato, Regioni e Corte Costituzionale, in
Diritto, immigrazione e cittadinanza, 2012, p. 43 ss.
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opportune politiche di programmazione di lungo periodo”. Certo, permane I'emergenza
della tutela dei diritti umani inviolabili di coloro che arrivano sulle nostre coste’; come
anche emergenza del controllo degli sbarchi (la questione dei c.d. porti chiusi ne ¢ un
evidente esempio®); ma a ben vedere si tratta di aspetti che tivestono una dimensione pil
politica che amministrativa. Il carattere emergenziale, insomma, involge il fenomeno non
tanto osservato nell’ottica del diritto amministrativo, ovvero in riferimento ai modelli
procedurali e relazionali tra amministrazione e persona, bensi su piani differenti
concernenti i rapporti tra Governo ed Unione Europea’, nonché tra Governo e Paesi dai
quali proviene la popolazione migrante

Le principali distorsioni prospettiche derivanti da tale assetto sono rappresentate, in
primo luogo, dalle evidenti conseguenze scaturenti dalla riduzione dell'intera analisi alla pur
rilevantissima questione della gestione delle frontiere, laddove, al contrario, 'immigrazione
rappresenta uno dei fenomeni piu eterogenei che 'amministrazione pubblica italiana ¢ oggi
chiamata ad affrontare. In secondo luogo, ed in via consequenziale, si registra il forte
rischio di ritenere necessario (ed in via esclusiva) un approccio di tipo securitario, tanto da
porre in secondo piano le politiche di integrazione, senza considerare tra l'altro lo stretto
legame che sussiste tra 'implementazione di modelli di convivenza integrata e la riduzione
della soglia di pericolo, reale e percepita’. 1l tutto, evidentemente, in chiaro contrasto con
Part. 35 della nostra Costituzione, laddove ¢ espressamente sancita la “liberta di
emigrazione”, configurata come un diritto attribuito a chiunque intenda migliorare la
propria condizione sociale ed economica’.

Uno dei principali effetti di tali approcci distorsivi ¢ quello della tendenziale
centralizzazione delle funzioni, con contestuale marginalizzazione del ruolo affidato alle
amministrazioni locali, nonostante sia evidente come il fenomeno migratorio impatti
innanzitutto e maggiormente proprio sulle comunita che per prime si trovano ad accogliere
la popolazione straniera. Il “vizio” originario si rinviene gia nella incerta individuazione

2 Sui profili di criticita connessi all’inquadramento del fenomeno migratorio in termini emergenziali v. A.
ALGOSTINO, L immigragione come dato strutturale e non come emergenza, in Diritto, immigrazione e cittadinanza, 2019, p.
1 ss.; F. GUELLA, Ecezionalita dei flussi migratori e sussidiarieta nella c.d. camministragione dell'emergenza», in J.
WOELK, F. GUELLA, G. PELACANI (a cura di), Modelli di disciplina dell'accoglienza nell'« emergenza » immigrazione. La
Situazione dei richiedenti asilo dal diritto internagionale a quello regionale, Napoli, 2016, p. 187 ss. Piu in generale, sui
presupposti sottesi alla c.d. amministrazione dell’emergenza, v. G. ROLLA, Profili costituzionali dell’emergenza, in
Rivista dell’ Associagione Italiana dei Costituzionalisti, 2015, p. 18 ss.; G. RAZZANO, L amministrazione dell'emergenza.
Profili costitugionali, Bari, 2010; AANV., I/ Diritto Amministrativo dell'emergenza, Annuario AIPDA 2005, Milano,
2006.

3 Analizza compiutamente il dibattito sorto in dottrina sui diritti fondamentali dei migranti V. BERLINGO,
L' humanitas e a fondamentalita del diritto: il trattamento degli immigrati irregolari, in Dir. amm., 2017, p. 529 ss.

4 Per un quadro regolativo degli obblighi di soccorso in mate v. F. VASSALLO PALEOLOGO, G/i obblighi di
soccorso in mare nel diritto sovranazionale e nell'ordinamento interno, in Questione Giustizia, 2/2018, p. 215 ss.

> M. CONSITO, La tutela amministrativa del migrante involontario. Richiedenti asilo, asilanti ¢ apolidi, Napoli, 2016, p.
158 ss.

6 N. CANEFE, Beyond multiculturalisn: interculturalism, diversity and urban governance, in Ethnic and Racial Studies,
2018, 14068 ss; L. PANZERI, Fenomeno migratorio e ruolo degli enti locali: prime note, cit., p. 10.

7 Corte Cost., 9 marzo 2007, n. 75 qualifica la liberta di emigrazione come diritto della persona derogabile
«solo in presenza di condizioni eccezionali». Per una qualificazione dello zus migrandi in termini di diritto
naturale v. M. CONSITO, La tutela amministrativa del migrante involontario. Richiedenti asilo, asilanti ¢ apolidi, cit., 14
ss. Sottolinea l'accezione “economica” della liberta di emigrazione F. MANGANARO, L'organizzazione
dell'accoglienza delle persone migranti, in G. CANAVESI (a cura di) Dinamiche del diritto, migrazioni e ngnaglianga
relazionale, Macerata, 2019, 97 ss.
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della competenza legislativa. L’immigrazione, infatti, ¢ una materia apparentemente
inquadrata, a livello costituzionale, in una dimensione esclusivamente nazionale, laddove
art. 117 Cost. prevede la competenza esclusiva statale in materia di “immigrazione” e di
“diritto di asilo e condizione giuridica dei cittadini di Stati non appartenenti all’'Unione
europea”.

Da tempo, tuttavia, la dottrina pit accorta ha segnalato la necessita di effettuare una
distinzione tra politiche di immigrazione, legate al momento dell’accesso nel territorio
nazionale, e politiche per I'immigrazione, concernenti il diverso e successivo momento
della permanenza sul territorio®. Come pit volte stigmatizzato anche dalla Corte
Costituzionale, «in materia di immigrazione, l'intervento pubblico non puo limitarsi al
controllo dell'ingresso e del soggiorno degli stranieri sul territorio nazionale, ma deve anche
necessariamente considerare altri ambiti - dall'assistenza sociale all'istruzione, dalla salute
all'abitazione - che coinvolgono competenze normative, alcune attribuite allo Stato ed altre
attribuite alle Regioni»’. La stessa giurisprudenza costituzionale ha, inoltre, sottolineato
come — passando dal piano legislativo a quello di amministrazione attiva — il ruolo delle
regioni debba essere esercitato valorizzando e coinvolgendo attivamente gli enti locali.

2. 1/ sistema dell’accoglienza dei migranti: il divario esistente tra il modello normativo e la sua concreta
attnazione

11 sistema di accoglienza dei migranti operante in Italia ¢ fondato su un duplice livello
di intervento. Il primo di questi, configurante la c.d. prima accoglienza, ¢ rappresentato
dagli hozspot e dai centri di prima accoglienza, luoghi nei quali si svolgono attivita di primo
soccorso e di identificazione. In presenza dei requisiti, all'interno dei suddetti centri si da
avvio anche alle pratiche amministrative per la domanda di protezione internazionale (asilo,
protezione umanitaria, protezione speciale) o, al contrario, si procede al trasferimento
presso un Centro di Permanenza e Rimpatrio (CPR)".

Per quanto maggiormente rileva in questa sede, il sistema della prima accoglienza ¢
direttamente gestito dal Ministero degli Interni, senza che sia riconosciuto alcun ruolo agli
enti locali, il che avrebbe senso se davvero si trattasse di una prima accoglienza temporanea

8 F. BIONDI DAL MONTE, Regioni, immigrazione e diritti fondamentali, in Le Regioni, 2011, p. 1102 ss.; A. RUGGER],
C. SALAZAR, “Ombre e nebbia” nel riparto di competenze tra Stato e Regioni in materia di emigrazione/ immigrazione dopo la
riforma del Titolo V', in Quad. reg., 2004, p. 27 ss. Sulla illegittimita di disposizioni regionali idonee ad incidere sul
profilo dell’accesso nel territorio cfr. Corte cost., 14 maggio 2008, n. 131, ove ¢ sancita lillegittimita
costituzionale dell'art. 5, comma 4, lettera p), della L.R. Calabria 10 gennaio 2007, n. 4, riguardante il
"miglioramento dei flussi immigratori nel territorio calabrese”, trattandosi di «competenza che interferisce
direttamente con le politiche di immigrazione, inderogabilmente riservate allo Stato.

? Corte Cost., 14 aprile 2006, n.156, in Foro i., 20006, 10, 1, p. 2634. Cfr. anche Corte Cost., 25 febbraio 2011,
n. 61, in Giur. cost. 2011, 1, p. 783.

10 In ordine ai centri di ptima accoglienza, l'art. 10-ter del d.gs. n. 286/1998 patla di “punti di crisi”, ove
vengono effettuate operazioni «di soccorso e di prima assistenza», nonché «operazioni di rilevamento
fotodattiloscopico e segnaletico [...] ed ¢ assicurata l'informazione sulla procedura di protezione
internazionale, sul programma di ricollocazione in altri Stati membri dell'Unione europea e sulla possibilita di
ricorso al rimpattio volontario assistiton. Per un’ampia disamina della relativa disciplina si rinvia a C. LEONE,
La disciplina degli hotspot nel nuovo art. 10-ter del d.lgs. n. 286/98: un’occasione mancata, in Diritto, immigrazione ¢
cittadinanza, 2/2017, p. 1 ss.
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(in linea teorica, in effetti, 'immigrato entro 48 ore dovrebbe essere indirizzato presso un
centro di seconda accoglienza o presso un CPR). Nella realta, ormai, la permanenza nei
centri di prima accoglienza puo durare settimane, anche per le difficolta che spesso si
incontrano nell’attivita di identificazione'', nonché nella individuazione di una idonea
destinazione presso un centro di seconda accoglienza.

Situazione ancora piu critica si registra, poi, in merito alla permanenza protratta per
mesi presso 1 CPR, dove gli immigrati irregolari attendono di essere rimpatriati per un
periodo di tempo massimo che con il c.d. decreto sicurezza, d.1. n. 113 del 4 ottobre 2018
(conv. con legge 1 dicembre 2018, n. 132) ¢ passato da 90 a 180 giorni'*. Non ¢ possibile in
questa sede soffermarsi su tale profilo, ma sia detto per inciso che se ¢ vero che in Italia ¢
stato introdotto il reato di “ingresso illegale nel territorio”, ¢ anche vero che tale reato ¢
punito unicamente con una ammenda". Di fatto, invece, I'immigrato irregolare finisce per
essere condannato anche ad una “detenzione amministrativa” che poco si discosta da un
vero e proprio carcere'* — senza che sia normativamente definito il presupposto giutidico
della privazione della liberta"” — e che ha fatto registrare negli ultimi anni numerosi episodi
di violazione di diritti fondamentali. E ci6 non riguarda unicamente i CPR, bensi anche
quei centri di prima accoglienza collettiva ove sono “temporaneamente” collocati gli
immigrati richiedenti protezione internazionale e, quindi, non destinati (almeno non
necessatiamente) ad essere espulsi'®. E” nota la pronuncia della Grande Camera della Corte
EDU sul caso Kblaifia e altri ¢ Italia (15 dicembre 2016), nella quale la CEDU ha
condannato I'Italia per violazione di alcuni diritti fondamentali nella gestione dei centri di
prima accoglienza, in ragione dell’assenza di una chiara regolamentazione delle modalita di

11 Sul punto si tinvia alle osservazioni di G.G. NUCERA, La disciplina del trattenimento dei migranti in ltalia ¢ la sna
conformita agli obblighi internagionali di tutela dei diritti nmani, in questa Rivista.

12 Trart. 2 del dl. 4 ottobre 2018, n. 113/2018 ha modificato lart. 14, co. 5 del d.lgs. n. 286/1998,
incrementando da 90 a 180 i giorni di permanenza massima presso i CPR. Per un’analisi della disciplina dei
procedimenti di espulsione in un’ottica applicativa del principio di proporzionalita dell’azione amministrativa
v. M. INTERLANDI, Fenomeni immigratori tra potere amministrativo ed effettivita delle tutele, Torino, 2018.

13 Ai sensi dell’art. 10-bis del d.lgs. n. 286/1998 « Salvo che il fatto costituisca piu grave teato, lo straniero che
fa ingresso ovvero si trattiene nel territorio dello Stato, in violazione delle disposizioni del presente testo
unico nonché di quelle di cui all'articolo 1 della legge 28 maggio 2007, n. 68, ¢ punito con I'ammenda da 5.000
2 10.000 euro». Per un’analisi della disposizione, anche intesa a verificarne la legittimita costituzionale, si rinvia
a L. FRIGENL, La depenalizzazione si arvesta di fronte al reato di immigrazione clandestina, in www.federalismi.it, 15/2016,
p. 1ss.

14 M. CALABRO, C. FRETTOLOSO, R. FRANCHINO, A. VIOLANO, I.¢gal, technological and environmental aspects of
refugee camps, in Migration and the built environment in the Mediterranean and the middle east, Ariccia, 2016, p. 311 ss.;
C. CELONE, La “detenzione amministrativa” degli stranieri irregolari nell'ordinamento italiano e dell’'Unione enropea ed il
diritto fondamentale di ogni persona alla liberta ed alla tutela ginrisdizionale, in Nuove Antonomie, 2013, p. 299 ss. Cfr.
anche Corte cost., 10 aprile 2001, n. 105, in Giorn. dir. amm., 2001, p. 1121, con nota di R. FINOCCHI GHERSI,
Trattenimento ed espulsione dello straniero clandestino.

15 F. MANGANARO, L organizzazione dell accoglienza delle persone migrants, cit.

16 Per un’ampia analisi del tema del rispetto dei diritti fondamentali dei migranti all’interno delle diverse
tipologie di centri di accoglienza, v. S. MIRATE, Gestione dei flussi migratori e responsabilita statali: riflessioni
problematiche tra normative interne, prassi amministrative e giurisprudenza CEDU, in Resp. civ. e previdenza, 2017, p. 43
ss., la quale condivisibilmente osserva, tra I'altro, come «la problematica dell’effettivita della tutela dei diritti
dei migranti sul territorio italiano risulti essere una questione non soltanto legata alla persistenza di lacune
normative o di inesatto recepimento delle direttive europee in materia, ma anche connessa a concrete
difficolta e criticita che emergono nella prassi amministrativa di gestione concreta del fenomeno migratotio.
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trattenimento degli immigrati, nonche della mancanza di adeguate forme di comunicazione
circa i loro diritti, le ragioni e la durata della loro detenzione'’.

Su tale aspetto, si segnala, in chiave positiva, 'intervento del c.d. decreto Minniti, d.L
n. 13 del 17 febbraio 2017 (convertito con legge 13 aprile 2017, n. 46), con il quale si sono
apportate alcune modifiche, di carattere organizzativo e procedimentale, che sembrano
indirizzate ad un mutamento di prospettiva nella gestione degli immigrati irregolari destinati
al rimpattio'®, prospettiva che valorizza la necessita di riconoscere anche nei loro confronti
quella dimensione di dignita della persona che non puo che prescindere dallo status —
regolare o irregolare — della stessa'.

Nel passare all’analisi del sistema della c.d. seconda accoglienza, si osserva come, fino
alla recente riforma ad opera del d.l. n. 113/2018, i migranti richiedenti protezione
internazionale — una volta identificati negli hotspot e nei centri di prima accoglienza —
venivano accolti nel Sistema di protezione per richiedenti asilo e rifugiati (SPRAR), ovvero,
solo in assenza di posti sufficienti, nei Centri di Accoglienza Straordinaria (CAS).

La differenza tra le due tipologie di seconda accoglienza era ed ¢ sostanziale: il
sistema Sprar, seppur finanziato con bandi Ministeriali, si fonda sulla adesione volontaria
degli enti locali e coinvolge, pertanto, unicamente quelle istituzioni rappresentative della
popolazione locale che consapevolmente scelgono di mettere a disposizione aree e risorse
per I'accoglienza di nuovi migranti*’. La filosofia di fondo ¢ quella di accogliere lo straniero
facilitando la sua integrazione sul territorio, attraverso lattribuzione temporanea di alloggi
tipo abitazioni diffusi sul territorio e quindi meno impattanti dei centri di accoglienza
collettiva; nonché attraverso l'offerta di servizi di mediazione linguistica e culturale,
orientamento e accompagnamento al lavoro per un periodo di 6 mesi, prorogabile al
massimo di altri 6, in modo tale da far si che — dopo massimo un anno — il migrante abbia
tutti gli strumenti per potersi inserire autonomamente nella comunita. L’obiettivo, in altri
termini, ¢ quello di «emancipare la persona inserita nel Sistema di accoglienza dallo stato di
bisogno e di restituirlo a una condizione di indipendenza e autodeterminazione»™.

17 Cftr. European Court of Human Rights, 15 dicembre 2016, Khlaifia et al. v. Italia. 11 profilo delle inadeguate
condizioni dei campi di accoglienza degli immigrati non riguarda, ovviamente, solo I'Italia ed ha condotto ad
ulteriori pronunce della Corte EDU (cfr. European Court of Human Rights, 14 maggio 2017, I/ias and Abmed
v. Hungary). A. SAccuccCl, I "ripensamenti” della Corte enrgpea sul caso Khlaifia: il divieto di trattamenti inumani e
degradanti ¢ il divieto di espulsioni collettive "alla prova’ delle situazioni di emergenza migratoria, in Rivista di diritto
internazionale, 2017, p. 552 ss.; M. SAVINO, L amministrativizzazione” della liberta personale ¢ del "due process'" dei
migrants: i caso Khlaifia, in Diritto, immigrazione e cittadinanza, 2015, p. 50 ss.

18 T’art. 19, Ln. 46/2017, dispone che nella individuazione di nuovi CPR debba tenersi conto «della necessita
di realizzare strutture di capienza limitata idonee a garantire condizioni di trattenimento che assicurino
l'assoluto rispetto della dignita della persona». La medesima norma richiama anche il diritto di visita, nonché i
poteri di verifica e di accesso del Garante dei diritti delle persone detenute o private della liberta personale.

19 Auspica la predisposizione di un ordinamento specifico della detenzione amministrativa, al fine di garantire
una «tutela fondamentale rispettosa e promotrice della dignita tipica di ogni umana persona, ivi compresa
quella degli immigrati irregolari destinati ad essere rimpatriati», V. BERLINGO, [ humanitas ¢ /& _fondamentalita
del diritto: il trattamento degli immigrati irregolari cit., p. 553.

20 F. GUELLA, Sistema di accoglienga dei richiedenti asilo e disposizioni in materia di iscrizione anagrafica nel c.d. Decreto
Sicurezza, in Osservatorio costituzionale, 2019, p. 48 ss.; L. PANZERIL, Fenomeno migratorio e ruolo degli enti locali: prime
note, cit.; P. BONETTL, Le nuove norme italiane sul diritto di asilo: trattenimento, identificazione ¢ accoglienza dei richiedenti
asilo, i Studium inris, 2016, p. 708 ss.

2US. PENASA, L'accoglienza dei richiedenti asilo: sistema unico o mondi paralleli?, in Diritto, immigrazione ¢ cittadinanza,
2017, p. 11.
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I CAS, al contrario, come indica la stessa denominazione, nascono come luoghi nei
quali eccezionalmente e temporaneamente destinare i migranti, in attesa di nuovi posti nella
rete SPRAR. Pertanto la gestione dei CAS non risponde alla medesima filosofia dei centri
SPRAR, non ha come obiettivo primario lintegrazione, bensi la mera “gestione”
temporanea dei migranti. Tra laltro, i CAS configurano principalmente centri di
accoglienza collettiva di medie e grandi dimensioni, evidentemente piu facilmente destinati
a trasformarsi in luoghi/ghetto. A questo deve aggiungersi una sostanziale distinzione,
rispetto al sistema SPRAR, anche in punto di competenze: i CAS, infatti, non sono gestiti
dagli enti locali, bensi dalle Prefetture, che ne impongono la presenza sul territorio, previo
semplice parere della comunita locale di riferimento, il che conduce inevitabilmente ad un
inasprimento delle relazioni tra chi accoglie e chi & accolto™.

Il recente decreto sicurezza (d.l. n. 113/2018) non ha modificato formalmente il
modello della duplice accoglienza, ma nella sostanza ¢ destinato ad incidere profondamente
sullo stesso. Introducendo il Sistema di protezione per titolari di protezione internazionale
e per minori non accompagnati (SIPROIMI) in sostituzione della rete SPRAR, si ¢ inciso
fortemente sul profilo soggettivo dei beneficiari del modello di accoglienza integrata e
diffusa. In particolare, al di la di casi eccezionali (ad es. minori non accompagnati) la ex rete
SPRAR ¢ oggi destinata unicamente a coloro che sono gia riconosciuti titolari di
protezione, escludendo invece coloro che sono ancora in attesa di ricevere risposta alla loro
istanza. I richiedenti asilo, pertanto, saranno d’ora in poi destinati ai soli CAS, con la
paradossale conseguenza che — sebbene una parte di essi sia destinata ad ottenere il
permesso di soggiorno — nessuno di loro beneficera di processi di integrazione, se non
all’esito (positivo) della loro istanza®. La scelta normativa risponde evidentemente all’idea
che garantire percorsi di integrazione “in via preventiva” a tutti i richiedenti asilo, prima di
conoscere quali di essi abbiano effettivamente diritto a ricevere protezione internazionale,
sarebbe contrario ai principi di economicita e ragionevolezza. Tale posizione, tuttavia, non
tiene in debito conto 1 “costi indiretti” derivanti dalla mancata offerta ab initio di servizi di
integrazione nei confronti di coloro che, all’esito delliter procedimentale, otterranno il
permesso di soggiorno e — pur trovandosi sul territorio italiano da diversi mesi — non
avranno beneficiato sino ad allora di alcuna politica inclusiva, con evidenti conseguenze su
tempi e efficacia della loro integrazione.

In realta, il sistema della seconda accoglienza, apparentemente razionale e lineare,
non ha funzionato come avrebbe potuto ed un intervento di rimodulazione a livello
regolativo era necessario. Il corto circuito ¢ derivato dalla scarsa adesione da parte degli enti
locali alla rete SPRAR: a fine 2018 il numero di enti locali che avevano attivato un progetto
SPRAR era di circa 750, a fronte di quasi 8.000 comuni presenti in Italia. Di fatto, il
modello di accoglienza ordinario, ovvero la rete SPRAR, copriva solo il 20% dei migranti,
mentre 1’'80% fruiva di quella che era stata immaginata dal legislatore come un’ipotesi

22 Tlart. 11 del dlgs. n. 142/2015, dopo aver chiarito I'assoluta eccezionalita dell’ospitalitd presso strutture
diverse da quelle rientranti nel sistema SPRAR, dispone che i CAS sono individuati «dalle prefetture-uffici
territoriali del Governo, previo parere dell’ente locale nel cui tetritorio ¢ situata la struttura, secondo le
procedure di affidamento dei contratti pubblici».

23 ¥. GUELLA, Sistema di accoglienga dei richiedenti asilo e disposizioni in materia di iscrizione anagrafica nel c.d. Decreto
Sicurezza, cit., p. 49-50. A cio si aggiunga che si ¢ contestualmente abolita la c.d. “protezione umanitaria”, il
che comporta che coloro che sono titolari di tale protezione “residuale” in Italia (ad oggi pit di 10.000
persone) sono destinati ad essere espulsi sia dalla rete SPRAR che dai CAS alla scadenza del periodo loro
concesso.
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eccezionale, ovvero i CAS™. 1l fenomeno della mancata adesione da parte dei comuni non
puo, pero, trovare una giustificazione di tipo finanziario in quanto quasi l'intera operazione
grava sul bilancio statale™, bensi si spiega evidentemente con il timore degli amministratori
locali di inimicarsi i propri elettori aderendo spontaneamente ad un programma destinato a
condurre nuovi migranti sul territorio.

Malgrado cio si sono registrate in questi anni molte esperienze di successo di reti
SPRAR, specialmente in comuni economicamente depressi, con forte deficit demografico,
che hanno iniziato a rinascere proprio grazie alla presenza di un numero sostenibile di
migranti, non ghettizzati, bensi fin da subito integrati nelle dinamiche sociali e civili
dell’ente locale®. 1l basso numero di adesione spontanea alla rete SPRAR avrebbe dovuto
indurre il legislatore ad individuare strumenti in grado di incentivare i comuni a proporre la
propria candidatura’ (ovvero, come si chiarira 7nfra, a rendere obbligatoria e non
meramente facoltativa ’adesione al sistema) non, invece, come ¢ successo, ad indebolire (se
non altro in termini di portata applicativa) un modello di accoglienza che — dove ha avuto
modo di realizzarsi appieno — ha dimostrato la sua efficacia.

Tra le conseguenze della recente evoluzione del sistema si segnala, tra 'altro, che
quasi I'intero fenomeno della seconda accoglienza — pur non riguardando la difesa dei
confini (prima accoglienza), bensi I'inserimento del migrante nel territorio — sara ormai
gestito direttamente dallo Stato, mediante le Prefetture, e non dalle amministrazioni locali.
11 tutto, evidentemente, nell’ottica della gestione di un problema di ordine pubblico, che si
allontana profondamente dall’idea che I'accoglienza — una volta superato il primo momento
della identificazione — debba fin da subito essere accompagnata da un processo di
integrazione. Al di fuori di poche eccezioni, 'unica soluzione contemplata ¢, ad oggi, quella
dei centri gestiti dalle Prefetture, imposti dallo Stato all’ente locale, privi di radicamento sul
territorio: insomma un tema di sicurezza pubblica, apparentemente inquadrato come
straordinario e temporaneo, cosa che evidentemente non ¢.

Tale contesto, tra l'altro, fa venire meno il patto di fiducia tra Ministero e territori, il
che conduce spesso all'insorgere della c.d. sindrome NIMBY, ovvero allo sterile braccio di
ferro tra Stato e comuni sul se e dove collocare i centri, le cui conseguenze sono
evidentemente pagate solo dalla popolazione immigrata. Emblematica, al riguardo, la
recente approvazione di un regolamento di Giunta del Comune di Calolziocorte, con il
quale sono state perimetrate alcune “zone rosse” sul territorio comunale dove sarebbe
vietata I'accoglienza di migranti, sia essa gestita in centri collettivi che in forma diffusa
presso alloggi®®. Tali zone sono collocate presso le scuole, la stazione ferroviaria e le

24 I2Atlante SPRAR 2017, presentato a novembre 2018, fotografava un sistema di accoglienza per i migranti
che contava complessivamente 165.773 posti, dei quali 129.904 sono nei Cas e 35.881 nei centri appartenenti
alla rete SPRAR. Per un quadro aggiornato si tinvia a www.sprar.it.

25 Tramite il Fondo nazionale per le politiche e i setvizi dell’asilo, istituito dalla legge n.189/2002, ed il Fondo
Asilo, Migrazione e Integrazione.

26 Cfr. https:/ | www.sprar.it/ buone-prassi.

27 Operazione, questa, invero posta in essere in qualche misura tramite il d.m. 10 agosto 2016 (Modalita di
accesso da parte degli enti locali ai finanziamenti del Fondo nagionale per le politiche ed i servizi dell'asilo per la predisposizione
dei servizi di accoglienza per i richiedenti e i beneficiari di protezione internazionale e per i titolari del permesso umanitario,
nonche approvazione delle linee guida per il funzionamento del Sistema di protezione per richiedenti asilo ¢ rifugiati (SPRAR).
Per un analitico commento delle misure incentivanti ivi introdotte si rinvia a S. PENASA, L accoglienza dei
richiedent: asilo: sistema unico o mondi paralleli?, cit., p. 14-23.

28 “Regolamento comunale sulle strutture di accoglimento per migranti”, dell’8 aprile 2019. In ordine a tale
documento sono state presentate alla Camera due interrogazioni parlamentari.

ISSN 2284-3531  (2020), pp. 116-131.



La possibile rimodulazione del ruolo degli enti locali 123

biblioteche: 'equazione “migrante uguale pericolo per la sicurezza” appare evidente, e cio a
prescindere da una distinzione circa la tipologia di migrante e di modello di accoglienzal

2.1. Lintollerabile opacita nella comunicazione dei dati connessi al sistema dell accoglienza

Un elemento che ¢ possibile evidenziare, ad integrazione del quadro delineato supra, ¢
I’assenza assoluta di trasparenza nella comunicazione pubblica dei dati relativi alla gestione
del sistema della accoglienza dei migranti. Negli ultimi anni in Italia 1 principi di trasparenza
e pubblicita dell’azione amministrativa hanno conosciuto uno sviluppo notevole, sotto
molteplici aspetti®. La stessa definizione giuridica di trasparenza, oggi presente nell’art. 1
del dIgs. n. 33/2013, laddove dispone che «La trasparenza ¢ intesa come accessibilita totale
dei dati e documenti detenuti dalle pubbliche amministrazioni, allo scopo di tutelare i diritti
dei cittadini, promuovere la partecipazione degli interessati all'attivita amministrativa e
favorire forme diffuse di controllo sul perseguimento delle funzioni istituzionali e
sull'utilizzo delle risorse pubbliche» attribuisce evidentemente alla massima accessibilita ai
documenti amministrativi, nonché visibilita dei tempi, dei modi e dei soggetti responsabili
dell’agire pubblico, un ruolo nodale in chiave sia di lotta ai fenomeni corruttivi®, sia di
legittimazione democratica. Tale evoluzione trova oggi attuazione in diversi contesti, quali
I'introduzione dei diritti di accesso civico e generalizzato accanto al modello tradizionale di
accesso documentale ex artt. 22 ss., . n. 241/1990; la valotizzazione della figura del
responsabile per la trasparenza all'interno di ciascuna p.a.; 'incremento delle tipologie di
documentazione che le amministrazioni sono spontaneamente obbligate a pubblicare
sul proprio sito istituzionale.

Ebbene, nonostante il quadro regolativo affidi oggi alla trasparenza un ruolo
chiave’ nelle dinamiche relazionali tra cittadino e pubblica amministrazione, si

29 M.R. SPASIANO, I principi di pubblicita, trasparenza e imparzialita, in M.A. SANDULLI (a cura di), Codice dell'azione
ammunistrativa, Milano, 2017, p. 117 ss.; D. U. GALETTA, Acesso civico e trasparenza della Pubblica Amministrazione
alla luce delle (previste) modifiche alle disposizioni del D.lgs. n. 33/2013, in www.federalismi.it, 2016; A. SIMONATL, La
trasparenza amministrativa e il legislatore: un caso di entropia normativa?, in Dir. amm., 2013, p. 749 ss.; E. CARLONI,
La trasparenza “totale” delle amministragioni pubbliche: caratters, finalitd, potenzialita, in Rass. Astrid, 2011, p. 1 ss.

30 N. GULLO, La prevenzione della corrnzione nel sistema amministrativo: impulsi del diritto enropeo e tendenze evolutive della
legislazione italiana, in Dir. e proc. amm., 2017, p. 939 ss.; V. FANTI, La pubblicita e la trasparenza amministrativa in
Sfunzione del contrasto alla corruzione: una breve riflessione in attesa del legislatore delegato, in Ginstamm.it, 2016; N.
RANGONE, Quale trasparenza per rendere il cittadino consapevole?, in M. D’ALBERTI (a cura di), Combattere la
corrugione. Analisi ¢ proposte, Soveria Mannelli, 2016, p. 195 ss. Anche la giurisprudenza ha in piu occasioni
sottolineato lo stretto legame esistente tra gli istituti espressione del principio di trasparenza e la lotta alla
corruzione: cfr. T.A.R. Lazio, Roma, Sez. I, 14 febbraio 2018, n. 1735, in Foro Amministrativo, 2018, 278;
T.A.R. Campania, Napoli, Sez. VI, 13 dicembre 2017, n. 5901, in Foro Amministrativo, 2017, p. 2486. Sul tema
si sta da tempo interrogando anche la dottrina straniera: per tutti v. I BRUSCA, F. MANES RoOssI, N.
AVERSANO, Accountability and Transparency to Fight against Corruption: An International Comparative Analysis, in
Journal of Comparative Policy Analysis: Research and Practice, 2018, p. 486 ss.; T.M. HARRISON, D.S. SAYOGO, D. S.,
Transparency, participation, and accountability practices in open government: A comparative study, in Government Information
Quarterly, 2014, p. 513 ss.; C. LINDSTEDT, D. NAUURIN, Transparency Is Not Enough: Making Transparency Effective
in Reducing Corruption, in International Political Science Review, 2010, p. 301 ss.

31 Sotto alcuni punti di vista potrebbe anche definirsi “eccessivo”, laddove non si ponga la dovuta attenzione
anche alla qualita, oltre che alla quantita delle informazioni fornite al cittadino. Sul punto sia consentito
rinviare a M. CALABRO, La prevenzione della cattiva amministrazione attraverso lesercizio dei diritti di accesso e
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registra un grave deficit da parte del Governo nella comunicazione dei dati
concernenti la gestione dei centri di accoglienza della popolazione immigrata. Nella
pagina web del Ministero dell’Interno espressamente dedicata ai Centri di accoglienza,
infatti, non ¢ pubblicato il numero esatto né la collocazione dei Centri di prima
accoglienza su base regionale™ ILo stesso vale per i Centri di Permanenza e
Rimpatrio: la disposizione che li ha istituiti ne prevedeva uno per ogni regione, ma
anche su tale aspetto mancano dati ufficiali certi”. Per quanto possa apparire
paradossale — nonostante il dibattito politico nazionale sia in buon parte incentrato
ormai da mesi sulla gestione del fenomeno migratorio — la pagina web del Ministero
dell'Interno dedicata ai Centri per I'immigrazione non solo contiene pochissime
informazioni (alcune delle quali palesemente errate™), ma, elemento ancor piu grave, ¢
aggiornata a luglio 2015! Gli unici dati aggiornati in tempo reale sono quelli sul
numero di espulsioni effettuate e sul numero di permessi di soggiorno per asilo
rilasciati (in netto calo rispetto agli anni passati), chiaro indice della politica di
comunicazione dell’attuale Governo.

3. Liincerto status dell'immigrato regolare: l'assenza di parametri univoci di riferimento ed il rischio di
derive indebitamente restrittive a livello locale

Il t.u. immigrazione individua le amministrazioni comunali quali soggetti istituzionali
ai quali ¢ affidato il compito di rimuovere gli ostacoli alla piena soddisfazione dei diritti
fondamentali degli immigrati regolari, nonché di occuparsi nello specifico di istruzione,
alloggio, assistenza sociale e, non ultimo in termini di rilevanza, integrazione™. Le
amministrazioni locali sono quindi chiamate a porsi in un’ottica inclusiva, da un lato,
attraverso la realizzazione di politiche pubbliche idonee a rendere I'immigrato regolare
consapevole dei propri diritti sociali e a fornirgli gli strumenti per poterne usufruire,
dall’altro lato, mediante interventi in grado di agevolare linserimento dello straniero
all'interno della nuova comunita di appartenenza.

In realta, I'assenza dell’approvazione dei livelli essenziali delle prestazioni sociali in
sede statale, ovvero la mancanza di parametri di riferimento uniformi, ha consentito in

partecipagione: il caso dei procedimenti in materia di ambiente, in S. TUCCILLO (a cura di), Semplificare ¢ liberalizzare.
Amministrazione e cittadini dopo la legge 124 del 2075, Napoli, 2016, p. 123 ss.

32 T’ultimo rilevamento ufficiale risale al 23 gennaio 2017, data di pubblicazione del report della Commissione
patlamentare  d’inchiesta  sul  sistema  di  accoglienza  della  Camera  dei  Deputati
(https:] [ immigrazione.it/ docs/ 2017 | dati-statistici-23-gennaio-2017.pdf), dal quale emerge come in Italia fossero
(all’epoca) presenti 15 Centri di prima accoglienza regionali: 4 in Sicilia, 3 in Puglia, 3 in Veneto, 2 in Friuli
Venezia Giulia, 1 in Calabria, 1 Emilia Romagna e 1 nel Lazio.

33 Ad oggi, secondo quanto riportato dalla Relazione 2019 del Garante nazionale dei diritti delle persone
detenute e private della liberta personale (www.garantenagionaleprivatiliberta.if) ve ne sarebbero 5 (Torino, Roma,
Bari, Brindisi, Potenza).

34 Nella pagina, ad esempio, sono riportate anche tipologie di Centri che in realta non sono pit contemplati
dalla nostra legislazione, quali ad esempio i Centri di identificazione ed espulsione, ormai da tempo sostituiti
dai Centri di Permanenza e Rimpattio.

3% Cft. art. 3, co. 5 del dlgs. n. 286/1998. Sono, poi, presenti nel medesimo testo unico in materia di
immigrazione altre disposizioni che disciplinano specifici ambiti nei quali ¢ ticonosciuto un ruolo attivo alle
amministrazioni locali, quali, ad esempio, Iistruzione (art. 38, co.6) e I’accesso all’abitazione (att. 40, co.0).
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passato ad alcune amministrazioni locali di intervenire in senso restrittivo nei confronti
della popolazione immigrata, quasi sempre in nome di presunte ragioni di scurezza
pubblica. In uno con il rafforzamento dell’ottica securitaria e a seguito dell’ampliamento dei
poteri di ordinanza riconosciuti ai sindaci, si sono registrate numerose ordinanze sindacali
con le quali si sono inaspriti i criteri di accesso ai registri della popolazione residente,
rispetto a quanto previsto dalla normativa nazionale, introducendo, ad esempio, (per i soli
stranieri) Pobbligo di dimostrare la disponibilita di un reddito superiore ad una certa soglia,
o — con una formula dotata di evidente vaghezza — di dimostrare I'assenza di elementi di
pericolosita sociale™.

L’effetto di tali interventi ¢ evidente: basta ricordare come il solo possesso della
residenza consenta I’esercizio di alcuni diritti, quali Iiscrizione scolastica, la sottoscrizione
di un contratto di lavoro, Pottenimento della patente di guida, la decorrenza dei termini sia
per il rilascio del permesso per soggiornanti di lungo periodo che per l'ottenimento della
cittadinanza italiana. Solo nel 2008 sono state emanate oltre 800 ordinanze restrittive nei
confronti della popolazione immigrata, la maggior parte delle quali ¢ stata poi annullata dal
giudice amministrativo in quanto contrarie ai principi di proporzionalita e divieto di
discriminazione”. 1l tutto, tra I’altro, in palese violazione dell’art. 2 comma 3 del Protocollo
addizionale n. 4 alla CEDU, ai sensi del quale 'esercizio del diritto di circolare liberamente
e di fissare liberamente la propria residenza non puo «essere oggetto di restrizioni diverse
da quelle che sono previste dalla legge». Il fenomeno ha, fortunatamente, visto una drastica
riduzione a seguito della sentenza della Corte Costituzionale 4 aprile 2011 n. 115, con la
quale si ¢ sancita lillegittimita delle disposizioni del c.d. Pacchetto sicurezza (d.l n.
92/2008) laddove consentivano al carattere permanente degli effetti delle ordinanze di
incidere indebitamente su materie inerenti i diritti e le liberta fondamentali™.

Di recente, tuttavia, ¢ intervenuto sul punto il decreto Salvini con una disposizione
che rischia di avere effetti dirompenti, laddove dispone che il rilascio del permesso
temporaneo per i richiedenti asilo “non costituisce titolo per I'iscrizione all’anagrafe”. Cio
potrebbe voler significare che per un periodo di tempo che puo andare dai 6 mesi ad oltre
un anno I'immigrato, in attesa di conoscere se la sua istanza di asilo sara accolta, si trovera
in una sorta di limbo: non ¢ formalmente irregolare (in quanto titolare di un permesso di
soggiorno temporaneo), ma — non potendo iscriversi all’anagrafe — non potra ottenere la
residenza presso il comune in cui dimora e, di conseguenza, sara in parte escluso

36 F. SCUTO, Le Regioni ¢ laccesso ai servizi sociali degli stranieri regolarmente soggiornanti e dei cittadini dell'Unione, in
Diritto, immigragione e cittadinanza, 2013, p. 56 ss.; G. TROPEA, La sicurezga urbana, le ronde, e il disagio (sociale) della
Corte, in Dir. amm., 2011, p. 55 ss.; N. ZORZELLA, I nuovi poteri dei sindaci nel pacchetto sicnrezza e la loro ricadnta
sugli straniers, in Diritto, immigrazione e cittadinanza, 3-4/2008, p. 57 ss.

37 E. GARGIULO, Le politiche di residenza in Italia: inclusione ed esclusione nelle nuove cittadinanze locali, in E. ROSSL, F.
BIONDI DAL MONTE, M. VRENNA (a cura di), La governance dellimmigrazione. Diritti, politiche e competenze,
Bologna 2013, p. 135 ss.

38 «Va dichiarata l'illegittimita costituzionale dell'art. 54 comma 4 t.u.e.l., come sostituito dall'art. 6 d.1. n. 92
del 2008 (Misure urgenti in materia di sicurezza pubblica), conv., con modificazioni, dall'art. 1 comma 1 1. n.
125 del 2008, nella parte in cui comprende la locuzione “anche” prima delle parole “contingibili e urgenti”,
cosi consentendo che il sindaco, quale ufficiale del Governo, adotti provvedimenti a “contenuto normativo
ed efficacia a tempo indeterminato”, al fine di prevenite e di eliminare gravi pericoli che minaccino la
sicurezza urbana, anche fuori dai casi di contingibilita e urgenza.» (Corte Cost., 7 aprile 2011, n. 115, in Foro
it., 2011, p. 1280).
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dall’accesso ad alcuni diritti essenziali per la conduzione di una vita dignitosa™. Sulla
corretta applicazione di tale disposizione® si ¢ gia formata un’interessante casistica
giurisprudenziale, ai sensi della quale la norma non sarebbe affatto intesa a vietare fout court
Iiscrizione all’anagrafe per i titolari di permesso temporaneo, bensi piu limitatamente a
precisare che il solo permesso non ¢ sufficiente, dovendosi ad esso affiancare la
dimostrazione degli altri requisiti richiesti dalla normativa (permanenza in un certo luogo e
dell'intenzione di abitarvi stabilmente, secondo quanto disposto dal D.P.R. n. 223/89,
Regolamento anagrafico della popolazione residente)*’. Per quanto condividibile negli
effetti, tale orientamento giurisprudenziale appare alquanto forzato, nella misura in cui
priva la disposizione di qualsiasi portata a carattere innovativo; esso ¢, inoltre, espressione
di una tendenza pericolosa — in quanto incrementa il gia elevato grado di incertezza che
connota la materia — laddove si affida impropriamente alle aule di tribunale il compito di
interpretare  “forzatamente” la legge al fine di ricondurla nell’alveo dei principi
costituzionali.

Tra laltro, anche al di fuori dell’alveo dell’ordine pubblico, in passato si sono
registrate politiche locali di tipo restrittivo motivate sulla base di esigenze economiche o di
identita culturale. In diverse occasioni amministrazioni locali sono intervenute rendendo
piu difficile (se non, in alcuni casi, impossibile) per la popolazione straniera il poter
beneficiare di prestazioni sociali quali agevolazioni finanziarie alle famiglie o 'accesso agli
alloggi di edilizia residenziale pubblica®; il tutto sulla base di ragioni connesse alla
sostenibilita finanziaria della misura di welfare o di un (in gran parte dei casi non giustificato)
legame tra cittadinanza italiana ed accesso al beneficio®.

3 La previsione di cui al nuovo art. 5, co.3, del d.lgs. n. 142/15 secondo cui «L’accesso ai setvizi previsti dal
presente decreto e a quelli comunque erogati sul tetritorio ai sensi delle norme vigenti ¢ assicurato nel luogo
di domiciliow, infatti, non comporta la possibilita di fruire di tutti i benefici di cui godono i residenti (ptimo fra
tutti la decorrenza del periodo di residenza, ai fini del conseguimento del permesso di soggiorno di lungo
petiodo).

40 M. COLLEVECCHIO, Comuni ed immigragione : prime riflessions e criticita applicative del ""Decreto sicurezza" per gli enti
local, in www.federalismi.it, 2019; ¥. GUELLA, Sistema di accoglienza dei richiedenti asilo ¢ disposizioni in materia di
iscrizione anagrafica nel ¢.d. Decreto Sicurezza, cit., p. 60-62.

4 Tribunale di Bologna, sez. speciale immigrazione, ord. 2 maggio 2019; Tribunale di Firenze, Sez. IV civile,
ord. 18 marzo 2019; Tribunale di Genova, ord. 22 maggio 2019.

42 Medesimi indirizzi restrittivi si sono registrati (ed ancora si registrano) in sede di legislazione nazionale e
regionale. Sul punto cfr. Corte Cost., 20 luglio 2018, n. 166, con la quale ¢ stata dichiarata Iillegittimita
costituzionale dell’art. 11, co. 13, del d. 1. 25 giugno 2008 n. 112 nella parte in cui aveva introdotto, per
'accesso degli stranieri a un fondo per il sostegno alla locazione delle famiglie indigenti, il requisito di 10 anni
di residenza nello Stato o 5 anni nella Regione. Sul piano della legislazione regionale sono recenti le leggi
regionali Liguria n. 13/2017 e Veneto n. 6/2017 sulle quali si & pronunciata la Corte Costituzionale
(tispettivamente n. 106/2018 e n. 107/2018) con dichiarazione di incostituzionalita nella parte in cui, la
prima, subordinava la partecipazione al bando per alloggi di edilizia residenziale pubblica alla dimostrazione
del requisito della residenza per dieci nel tetritorio nazionale, e la seconda indicava come fattore preferenziale
per liscrizione all’asilo nido comunale la residenza nella regione per almeno quindici anni.

43 Tristemente famoso ¢ il caso del c.d. “Bonus bebe”: a fine 2008 il Comune di Brescia adottava una delibera
che prevedeva lelargizione di un contributo di 1000€ per ogni nato o adottato nel 2008 in presenza di:
a)reddito familiare al di sotto di una certa soglia; b)residenza nel comune da almeno 2 anni; c)almeno uno dei
genitori aventi la cittadinanza italiana. Veniva quindi presentata azione civile contro atti di discriminazione da
patte di una coppia di stranieri ai sensi dell'art. 44 del tu. immigrazione, a seguito della quale
Pamministrazione veniva condannata ad estendere anche ai non italiani il beneficio, in quanto la
discriminazione non trovava giustificazione nelle finalita della disposizione. A fronte della decisione giudiziale,
tuttavia, il Comune decideva di revocare la proptia delibera in quanto Pestensione del beneficio agli stranieri
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Al di 1a della loro intrinseca discriminatorieta®, tali interventi hanno anche Ieffetto di
inasprire 1 rapporti tra immigrati e popolazione autoctona, facendo ricadere sugli stranieri la
“colpa” del mancato ottenimento di un beneficio. Al fine di arginare pericolose derive in
sede locale ¢, pertanto, necessario che quanto prima siano individuati a livello statale
standard minimi di diritti sociali con specifico riferimento alla figura dell'immigrato
regolare. B’ forte, infatti, il rischio che nuove forme di razzismo possano essere alimentate
dalla visione dello straniero come “usurpatore” di prestazioni sociali. D1 recente, tra l'altro,
sta prendendo piede una pericolosa tendenza a giustificare interventi di tipo restrittivo in
ragione di una migliore e pit adeguata integrazione dell'immigrato all'interno della societa:
si teorizza, in altri termini, una integrazione a basso conflitto, secondo la quale limitare i
diritti degli immigrati favorirebbe la loro accettazione da parte della popolazione autoctona,
che si sentirebbe rassicurata dalla permanenza di cittadini di serie A e di serie B. Il
paradosso ¢ che in tal modo la limitazione dei diritti viene fatta passare come uno
strumento di integrazione per il bene dell'immigrato!

4. 11 multiforme panorama degli strumenti di partecipazione alla vita pubblica locale

Politiche pubbliche di integrazione che ambiscono a conseguire risultati efficaci, tra
I'altro, devono andare ben oltre il riconoscimento dei diritti sociali alla popolazione
immigrata regolare. La complessa e quanto mai attuale questione delle modalita di acquisto
della cittadinanza non puo essere, evidentemente, affrontata in questa sede, ma ¢ fuor di
dubbio che il tema dei diritti ai quali puo accedere lo straniero regolarmente residente nel
territorio italiano intercetta il dibattito sulla nozione stessa di cittadinanza, la distinzione tra
cittadinanza in senso formale e cittadinanza in senso sostanziale, tra cittadinanza come
appartenenza formale ad uno Stato e cittadinanza come partecipazione alla vita di una
comunita®. Ed ¢ altrettanto chiaro che ’evoluzione di tali concetti non puo che trovare il
proprio “stimolo propulsivo” principalmente a livello locale.

La tendenza delle nostre citta verso modelli fortemente multiculturali ¢ un fatto
incontestabile e solleva la questione del grado di partecipazione democratica da riconoscere
al non cittadino. Sul tema occorre richiamare la Convenzione di Strasburgo sulla

partecipazione degli stranieri alla vita pubblica a livello locale™: per la ptima volta in un

sarebbe stata in contrasto con la finalita di incentivare la natalita italiana, nonché per ragioni di sostenibilita
economica. Propugna I'implementazione di una nuova nozione di “comunita di diritti e doveri” che prescinda
dal vincolo della cittadinanza M. IMMORDINO, Pubbliche amministrazioni ¢ tutela dei diritti fondamentali degli
immigrati, in www.federalismi.it, 2014.

4 M. CALABRO, Livelli essenziali delle prestazioni sociali e politiche pubbliche per lintegrazione, in www.ginstamm.if, 2015,
p. 1ss.

4 T. WOTHERSPOON, Mjigration, Boundaries and Differentiated Citizenship: Contested Frameworks for Inclusion and
Exclusion, in Social inclusion, 2018, p. 153 ss.; F. DINELLI, Le appartenenze territoriali. Contributo allo studio della
cittadinanza, della residenza e della cittadinanza enropea, Napoli, 2011; F. ASTONE, F. MANGANARO, A. ROMANO
TASSONE, F. SAITTA (a cura di), Cittadinanza inclusiva e flussi migratori, Soveria Mannelli, 2009; M. BELL, Civic
Citizenship and Migrant Integration, in Eur. Public Law, 2007, p. 311 ss.; S. BENHABIB, The Rights of Others. Aliens,
Residents and Citizens, Cambridge 2004.

46 Ratificata dall'Ttalia nel 1997 e teperibile allinditizzo As#ps:/ /www.coe.int/ en/ web/ conventions/ full-
list/ conventions/ treaty/ 144. A tale primo documento hanno fatto seguito ultetiori atti di rilievo internazionale
volti a stigmatizzare la rilevanza dell'introduzione di strumenti di democrazia partecipativa in chiave di lotta ai
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documento sovranazionale ¢ stato chiaramente affermato che gli stranieri che risiedono sul
territorio nazionale rappresentano una caratteristica permanente delle societa europee e che
pertanto essi hanno il diritto di godere di tutti gli strumenti per potersi integrare
pienamente nella comunita. In realta, il Testo unico in materia di immigrazione ¢ alquanto
vago sul punto, e 'unico elemento certo che puo dedursi ¢ che il contesto in cui ¢ possibile
immaginare il riconoscimento dei diritti di partecipazione democratica dei non cittadini ¢
unicamente quello locale’’. Si tratta, in effetti, della logica estensione di (alcuni) diritti
politici all'immigrato sulla base del suo legame con il territorio di riferimento.

In Italia, il dibattito sulla possibilita di concedere diritti di partecipazione alla vita
pubblica agli stranieri si ¢ concentrato soprattutto sul diritto di voto*. Non sono mancate
in passato iniziative, sia a livello regionale che comunale, tese a riconoscere il diritto di voto
alle elezioni locali agli stranieri legalmente residenti. Tali iniziative, tuttavia, non hanno
sortito esiti positivi, soprattutto a causa della mancanza di una normativa statale che
consentisse alle amministrazioni locali di intervenire in tale direzione®. Cio nonostante,
sembra comunque possibile configurare una dimensione ‘“civica” anche in capo gli
immigrati regolari. Nel d.gs. n. 267/2000 sono, infatti, inserite alcune disposizioni che
promuovono forme di partecipazione degli stranieri alla vita pubblica locale, attraverso la
costituzione di organismi consultivi (dedicati alle problematiche degli immigrati e composti
da immigrati)®. Le espressioni piu significative sono rappresentate dai consiglieri comunali
aggiunti, dai consigli provinciali per gli stranieri, e dalle consulte per l'integrazione.

Queste ultime, in particolare, rappresentano — almeno in linea teorica — un efficace
modello di effettivo coinvolgimento dello straniero nella vita pubblica locale. Ad oggi si
registrano circa 60 consulte per 'immigrazione, in maggioranza a livello comunale; organi
cui sono assegnate essenzialmente funzioni consultive e propositive, con la duplice finalita
di fornire alla popolazione immigrata uno strumento di partecipazione istituzionale e, nel
contempo, di dare un contributo cognitivo essenziale al lavoro della pubblica
amministrazione ogni qualvolta essa intervenga con azioni volte ad assistere i processi di
integrazione e dialogo interculturale.

Sul piano dell’assetto organizzativo, in gran parte delle ipotesi ¢ prevista la co-
presenza di italiani e stranieri all'interno della consulta: l'eterogeneita della composizione

fenomeni di segregazione della popolazione immigrata (cfr. Agenda enropea per Uintegrazione dei cittadini di paesi
terzd, in https:/ [ enr-lex.enropa.en/ legal-content/ IT) TXT/ 2uri=celex:52011DC0455).

47 Cfr. art. 2, co. 4, del dlgs. 286/1998 dove, piuttosto apoditticamente, si dispone che « Lo straniero
regolarmente soggiornante partecipa alla vita pubblica locale», nonché art. 9, co. 12, lett. d) del medesimo
testo unico in materia di immigrazione, ove si afferma che il titolare di un permesso di soggiorno di lungo
petriodo puo «partecipate alla vita pubblica locale, con le forme e nei limiti previsti dalla vigente normativar.

4 B. LAGANA, La questione aperta dei diritti politici degli “straniers” (con particolare rignardo al diritto di voto a livello
locale), in C. PANZERA, A. RAUTI, C. SALAZAR, A. SPADARO (a cura di), Napoli, 2016, p. 415 ss.; P.
COLASANTE, L'attribuzione del diritto di voto ai non cittadini: prospettive di riforma e fonte competente, in Rivista Aic,
2016; M. MEZZANOTTE, 1/ diritto di voto degli immigrati a livello locale, ovvero la necessita di introdurre una expansive
citizenship, in www.formucostituzionate.it, 2012.

4 Cfr. Corte Cost., 2 dicembre 2004, n.372 in Dir. e giust., 2004, p. 22 e Corte Cost., 6 dicembre 2004, n. 379,
in Foro amm. CDS, 2004, p. 3398, che hanno dichiarato I'illegittimita costituzionale di alcune disposizioni
contenute in statuti regionali; nonché Cons. St., Sez. I, 16 marzo 2005, n. 9771 e Cons. Stato, Sez. I, 6 luglio
2005, n. 11074, in Foro amm. CDS, 2005, p. 2344, che hanno annullato alcune previsioni di statuti comunali.

50 Per un’analisi generale sul punto si rinvia a M. CARTA, La partecipazione alla vita pubblica dello straniero nella
prospettiva del diritto internagionale, in www.federalismi.it, 5/2014, p. 1 ss.; V. PRUDENTE, I fema di partecipazione degli
stranieri all’amministrazione locale, in Nuove antonomie, 1/2013, p. 149 ss.
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evita leffetto enclave, stimola il dialogo "tra pari" e consente lo scambio di idee tra
individui che — seppur portatori di identita culturali differenti — fanno parte della medesima
comunita. Di contro, tuttavia, la maggior parte delle consulte non riceve alcuna
legittimazione "dal basso™: i loro membri non sono eletti dalla popolazione immigrata,
bensi designati da associazioni di stranieri precedentemente inserite in un registro locale, se
non addirittura identificati direttamente dalle istituzioni pubbliche locali. Tale sistema di
cooptazione comporta, tra Ialtro, che unicamente i delegati delle comunita di immigrati pit
rappresentative sono chiamati a partecipare a questi organismi, con il conseguente rischio
di esacerbare 1 conflitti tra 1 diversi gruppi etnici presenti sul territorio.

Dal punto di vista funzionale, invece, le consulte sono chiamate non solo a
intervenire su stimolo delle istituzioni locali, bensi anche ad agire in chiave proattiva, al fine
di indurre comuni e regioni ad attuare nuove e piu efficaci iniziative sociali e culturali
destinate ad avere un impatto sulle politiche di integrazione. Dall’esame dei lavori di alcune
consulte emerge, tuttavia, che nella maggior parte dei casi i documenti prodotti contengono
semplici opinioni o generiche rimostranze, prive di un sufficiente grado di concretezza tale
da essere in grado di veicolare le attivita delle istituzioni locali. Cio che appare del tutto
inaccettabile, poi, ¢ il fatto che - con l'eccezione di rari casi - non sia previsto uno specifico
onere motivazionale in capo all’ente locale che non intenda conformare la propria decisione
al parere ricevuto dalla consulta, o non intenda prendere in considerazione una proposta
presentata dalla medesima®.

5. Conclusioni

Il superamento di una (per lo piu) ingiustificata logica emergenziale ed il
riconoscimento di un ruolo proattivo alle amministrazione locali — in una prospettiva di
autonomia responsabile — sembrano rappresentare due passaggi essenziali per una gestione
del fenomeno migratorio che abbia una visione di lungo periodo e che prescinda da scelte
di governo dettate spesso da ragioni di interesse politico-elettorale o dalla difficile gestione
degli equilibri all’interno dell’Unione europea.

Non si intende, in tal modo, certo negare come la complessita del fenomeno
imponga un modello di governance multilivello, che si riverbera sull’allocazione delle
funzioni®. La forte spinta centripeta che si registra in relazione al sistema dell’accoglienza,
se risponde senza dubbio a evidenti esigenze di coordinamento, rischia di escludere dal
processo decisionale gli enti rappresentativi delle popolazioni locali, pur essendo
evidentemente questi ultimi a subire con maggior forza I'impatto del fenomeno. Tale
esclusione non solo appare chiaramente in contrasto con il principio di sussidiarieta
verticale di cui all’art. 118 Cost.,, ma collide anche con la buona regola che richiede
contiguita tra politiche di accoglienza e politiche di integrazione™.

51 Per una piu ampia disamina della disciplina delle Consulte per 'immigrazione e delle loro attuali criticita
applicative sia consentito rinviare a M. CALABRO, Legal immigration and local resilience in Italy: the case of the
integration conncils, in Italian Jonrnal of Public Law, 1/2019, p. 86 ss.

52 M. SAVINO, Le liberta degli altri. La regolazione amministrativa dei flussi migratori, Milano, 2012.

53 J1 Manuale operativo per I'attivazione e la gestione di servizi di accoglienza integrata in favore di richiedenti
e titolari di protezione internazionale e umanitatia, pubblicato dal Ministero dell’Interno e da ultimo
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Il t.u. in materia di immigrazione non riconosce affatto ai comuni un ruolo di meri
esecutori di politiche nazionali, bensi di soggetti ai quali sono affidate importanti funzioni
proprie. In tale ottica, almeno in parte, sembra porsi anche il d.lgs. n. 142/2015 (Attuazione
della  direttiva 2013/33/UE  recante norme relative  all'accoglienza  dei  richiedenti ~ protezione
internazionale, nonche' della direttiva 2013 /32/UE, recante procedure comuni ai fini del riconoscimento e
della revoca dello status di protezione internazionale), laddove sottolinea la necessita che il sistema
di accoglienza sia fondato sulla leale collaborazione tra i diversi livelli di governo (art. 8), sin
dal momento della programmazione, e prevede a tal fine tavoli di coordinamento sia a
livello nazionale che regionale (artt. 9, 12 e 16)*".

Eppure, come si ¢ visto, — a dispetto del quadro regolativo di riferimento — oggi ci si
trova di fronte ad un modello di gestione dell’accoglienza della popolazione immigrata che
vede I'eccezione trasformarsi in regola, che vede il Ministero e le Prefetture protagonisti e
titolari di competenze che il disegno costituzionale affiderebbe in via ordinaria agli enti
territoriali e locali”. Come osservato supra, sul punto occorrera non solo introdurre nuovi
incentivi per le amministrazioni locali, ma piu in generale ripensare I’approccio
volontaristico sul quale si fonda il sistema ex-SPRAR che — per quanto pienamente
condivisibile in linea teorica — appare poco coerente con l'idea di un modello ordinario di
accoglienza.

Sul versante delle politiche pubbliche di integrazione, poi, l'esame delle diverse
iniziative messe in atto da alcune autorita locali, rivela come la figura dell'immigrato
regolare abbia in Italia ancora una connotazione “fragile”. In questo contesto si registra un
fenomeno in qualche misura opposto a quello descritto in relazione al momento
dell’accoglienza: nella definizione dello status giuridico dell'immigrato regolarmente
soggiornante emerge una sorta di “assenza” dello Stato. Alla gia segnalata lacuna
rappresentata dalla mancata individuazione a livello nazionale dei livelli essenziali delle
prestazioni sociali (con specifico riferimento alla figura del migrante regolare), si affianca
'assenza di disposizioni statali che rendano obbligatoria l'introduzione a livello locale di
adeguati strumenti di partecipazione alla vita pubblica della comunita, cosi da superare
Iattuale panorama fortemente discontinuo, basato su spontanee iniziative di amministratori
locali “illuminati”. Occotrerebbero misutre volte a implementare la razionalita e l'efficienza
di organismi quali le consulte per 'immigrazione, che, in una prospettiva di democrazia
partecipativa, si rivelano essenziali non solo in termini strumento idoneo a consentire alla
pubblica amministrazione ’acquisizione diretta delle reali esigenze di cui sono portatrici le

aggiornato nell’agosto del 2018, qualifica espressamente il sistema dell’accoglienza integrata (ex-SPRAR) quale
patte integrante del welfare locale: «Lo SPRAR non ¢ altro rispetto al welfare, né tanto meno ne ricopre un
ruolo di supplenza, anche quando gli interventi previsti in favore di richiedenti e titolari di protezione
internazionale vengono attivati ex novo. In tali casi lo SPRAR deve poter essere considerato come valore
aggiunto sul territorio, capace di apportare cambiamenti e rafforzare la rete dei servizi, di cui possa avvalersi
tutta la  comunitd dei cittadini, autoctoni o migrantd che siano»  (b#tps:/ /www.sprar.it/ wp-
content/ uploads/ 2018/ 08/ SPRAR-Mannale-Operativo-2018-08.pdy, 8).

5 D. VITIELLO, Verso un sistema di protezione internagionale pin sostenibile ¢ garantista? Analisi delle principali novita
introdotte dalla legge 17 ottobre 2014, n. 146, in Osservatorio costituzionale, 1/2015, p. 1 ss.

55 Sottolinea la profonda distanza esistente, in questo ambito, tra il quadro giuridico di riferimento (faw in the
books) e l'attuazione dinamica del medesimo (law in action) S. PENASA, 1. accoglienza dei richiedenti asilo: sistema
unico o mondji paralleli?, cit., p. 3.
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diverse comunita che risiedono nel territorio, ma anche quale formale riconoscimento di

una dignita giuridica e dimensione civica al soggetto immigrato™.

ABSTRACT: The possible remodulation of the role of local authorities in the management of migration flows

This paper aims at examining the critical issues arising from the uncertain - and often
inconsistent - division of competences between the State, Regions and local authorities in
the management of migration flows in Italy. From this point of view, the several aspects of
reception, access to social services and participation in local public life by the immigrants
(regular and not regular), are analyzed. The author underlines how the majority of the
examined critical issues could be overcome abandoning the current emergency approach
and, at the same time, rationalizing and enhancing the role of the local authorities, through
the assignation of proactive, and not merely executive, tasks.

56 M. JESSE, The civic citizens of Europe : the legal potential for immigrant integration in the EU, Belginum, Germany and the
United Kingdom, Leida, 2017; G. ARENA, Immigrazione e cittadinange, in R. ACCIAL F. GIGLIONI (a cura di), Pozeri
pubblici e laicita delle istituzioni, Roma, 2008, p. 113 ss.; E. OLIVITO, Primi spunti di riflessione su multiculturalismo e
identita cultnrali nella prospettiva della vulnerabilita, in Politica del diritto 1/2007, p. 98 ss.
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CONTENT: 1. Introduction. — 2. Identifying the areas of concern. — 2.1. The children’s journey. — 2.2.
Reception Centres, protective custodies and children’s well-being. — 3. The Multi-layered protection
system. — 4. The ECtHR’s interpretation of “the best interests” principle in the area of immigration. —
5. The EU legal framework: the CEAS system and the CJEU decisions concerning migrant. — 5.1.
CEAS and the “best interests” principle. — 5.2. The Court of Justice of the European Union (CJEU)
and the “best interests” principle. — 6. Strengthening the EU Shield: The strategies and the soft law. —
7. Conclusion.

1. Introduction

The topic of children in migration has attracted considerable attention from policy
makers, scholars and children’s rights defenders but the steps taken to ensure meaningful
protection have been haphazard. As a result, notwithstanding gradual improvement in the
legal framework at the EU and national levels, children are still subjected to situations
which are inappropriate for their age and psychological development. Minors are often
alone and unsupervised, falling victims to extreme exploitation and abuse.

As a vulnerable group, they require a child—friendly approach and specific attention
that they are often denied. Risks are accentuated during rescue operations, mass arrivals,
crises, border checkpoints, camps and unexpected events which can easily get out of
control.

The current alarming data raise two issues of concern: the first one refers to rescue
and arrivals; the second concerns their future in reception centres and beyond. The 2019
UNICEF Report highlights that «all children on the move are vulnerable to abuse and
other grave forms of violence during and after their journeys. [...] It is estimated that more
than one child dies every day along the perilous Central Mediterranean route from North
Africa to Italy. Of the almost 100,000 refugees and migrants travelling via this route in the
past year, around 15 percent were children»'. In 2015, 3771 people died trying to reach
Europe’s shores; and there were 4655 deaths or disappearances between January and
November 2016% The European Agenda on Migration pleaded for «a clear, consistent and
harmonised system for the reception of asylum seekers’ that should be operational in times
of crisis»’.

* Associate Professor of European Union Law, University of Pavia.

1 Refugee and migrant children in Europe, 2019 at https://www.unicef.otg/eca/emergencies/refugee-and-
migrant-children-europe accessed 7 July 2019.

2 IOM Mediterranean update report. Migration Flows Europe: Arrivals and Fatalities, 2019 at
https://migration.iom.int/docs/MMP/Mediterranean_Update_170106_02.pdf accessed 3 July 2019.

3 European Agenda on Migration COM (2015) 240 final.
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This article argues that the legal framework that should protect the most vulnerable is
very porous and ill-suited to protect children in migration. Section 2: Identifying the areas
of concern, offers an illustration of the scale of problem providing evidence of many
situations where the system has failed to respond to the children’s needs. Section 3:
discussed the multi-layered legal framework. Section 4: the ECtHR unconvincing
interpretation of the principle of “best interests of a child” in the immigration context.
Section 5: considers the lacunas of a CEAS system and the CJEU decisions interpreting its
legislation. Section 6: looks at some examples of soft law as an ultimate tool to curb the
lacunas.

This paper argues that the current EU approach to emergencies of children in
migration is too narrow and there is no sufficient link between emergency and non-
emergency situations, general lack of coordination between different actors involved and
the significant disparity between law and its implementation causing the gaps in protection.
Lastly, there is no clear prospect for durable solutions.

2. Ldentifying the areas of concern
2.1. The children’s journey

Mediterranean crossing appears to be the deadliest route for children. Data
demonstrates that between 2014 and 2018, 678 children died taking this route*. Needless to
say that in search and rescue in the sea operations children become an absolute priority.
One of four principles governing humanitarian action makes it clear that the best interest
of the child should be a guiding principle in organisation of the rescue actions, their
planning and design. Further monitoring and programming must be appropriate for the
children’s needs. If a decision regarding an individual child must be made, it needs to
respect procedural safeguards specific for children’. Nonetheless, these ambitious
principles are often difficult to apply in practice since the combination of different
unpredictable events might deter the effectiveness of a rescue operation.

In Italy, the rescue interventions in the sea have been undermined by the current
political climate and Minister Salvini’s policy of porti chiusi. 'The Sea Watch 3 has been stuck
in the Mediterranean in June 2019 with on the board 53 migrants and four unaccompanied
minors’. Almost on a daily basis, the rescue vessels remain days at the shore of Italy
without the permission to disembark. The first concern is for the vulnerable groups and,
health and safety of the children. Médecins Sans Frontieres denounce the considerable risks for
health of vulnerable groups suffering from exhaustion, often the lack of food and water
and poor hygiene conditions on the vessels. In one of the eatlier reports MSF testified that
the unaccompanied minors were a predominant group requiring a medical support mainly
unaccompanied male minors (43.6%). Children are more likely to suffer from symptoms of

4 UN: On average, one migrant child has died per day since 2014, 29 June 2019 at
https://www.dw.com/en/un-on-average-one-migrant-child-has-died-per-day-since-2014/a-49408394.

> Minimum Standards for Child Protection in Humanitarian Action, Child Protection Working Group
(CPWG) (2012), 15, at https://sphetestandatds.otg/wp-content/uploads/ CPMS-EN.pdf.

¢ More than 40 migrants left in limbo on rescue boat off Italy, 20 June 2019 at
https:/ /www.thelocal.it/20190620/mote-than-40-migrants-left-in-limbo-on-rescue-boat-off-italy accessed 14
July 2019.
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mild and moderate hypothermia and accidental trauma caused by chemical burns due to
benzene and other wounds not mentioning of underlying psychological trauma or
gastrointestinal problems’. Many of them were saved while drifting in the inflatable rafts®.

Other suffered psychological trauma due to «witnessing people drowning, along with
previous repeated exposure to violent events such as sexual violence, kidnapping and
human traffickingy’.

Save the Children defines an emergency as «a situation where lives, physical and
mental wellbeing, or development opportunities for children are threatened as a result of
armed contflict, disaster or the breakdown of social or legal order, and where local capacity
to cope is exceeded or inadequate»'.

The definition puts an emphasis on long term effects of a trauma experienced during
the migration journey such as psychological consequences and ability to build a normal life.
Therefore, the traumatising situation having a long-lasting effect on children also occurs in
other circumstances such as at the borders and checking points, during the registration or
finger printing, at the custody or migrants camps created, or in the zones of the arrivals'’.

2.2. Reception Centres, protective custodies and children’s well-being

Nonetheless, the most distressing situations occur in the custodies and the reception
camps where the temporal conditions become permanent. There is no clarity on time
schedule when the decision regarding children will be taken and where they would be able
to start their normal lives. Not surprising that the issue of children administrative detention
or regarding conditions similar to detention has been widely debated and attracted an
abundant case law. The situation is very complex and consists of a multiple failure at many
levels. First, the legal framework is weak and its implementation does not conform to the
standards required. Secondly, the policies lack cohesion and planning focuses on a short
term objectives, often not based on the policy indicators. Thirdly, there is no appropriate
management and coordination, involving the actors at all levels International, EU and
national.

Many children escape from the centres. The UNICEF-led REACH Initiative reports
that many Eritrean unaccompanied and separated children in Rome escaped the reception
centres and living today in precarious conditions outside the system exposed to abuse and
exploitation. They lost faith in the system being waiting for the decisions implementing the
relocation mechanism', and for the appointment of the legal guardian, that never came".

7 Médecins Sans Frontiéres in F. ESCOBIO, M. ETIENNOUL, S. SPINDOLA, Rescie Medical Activities in the
Mediterranean Migrant Crisis, in Conflict and Health, 2017, p. 1 sS., at
https://conflictandhealth.biomedcentral.com/articles/10.1186/s13031-017-0105-1 accessed 2 July 2019.

8 F. ESCOBIO, M. ETIENNOUL, S. SPINDOLA, Rescue Medical Activities in the Mediterranean Migrant crisis, cit.

9 F. ESCOBIO, M. ETIENNOUL, S. SPINDOLA, Rescune Medical Activities in the Mediterranean Migrant crisis, cit.

10 Child Protection in Emergencies, Save the Children, 2019 at
https://resourcecentre.savethechildren.net/keyword/child_protection_emetgencies?sort=is_publication_year
&retain-filters=1, accessed 5 July 2019.

" H. CRAWLEY ET AL. Refugees, migrants, neither, both: categorical fetishism and the politics of bounding in Eurgpe’s
“migration crisis”, in Journal of Ethics and Migration Studies, 2018, p. 48 s.; J. BHABHA, No# a sack of potatoes: Moving
and removing children across borders, in Pub. Int. L. ], 2005, p. 197 ss.

12 European Commission, Twelfth EU Relocation and Resettlement Report, May 2017; Eurostat, Asylum
applicants considered to be unaccompanied minors by citizenship, age and sex, May 2017.

13 UN Children’s Fund, REACH Initiative, Italy: Assessing the Experiences of Unaccompanied and Separated
Eritrean Children outside of the Reception System in Rome, 2017 at https://www.reach-initative.otg/what-
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In Greece, migrant children are dispersed around Thessaloniki living in 12
neighbourhoods'. However, living outside the reception centres in the alternative
accommodation facilities could be beneficial to children as long as they are safe, have a
guardian, are able to access information and are supervised. Children in migration are often
lacking access to correct information. A survey in 2018 revealed that «over 60 percent of
unaccompanied foreign minors [...] living in Italy have not been informed of the possibility
of living with a foster family»".

Further, certain incontestable merits of the CEAS system are not implemented
propetly and not monitored further. For example, the same survey unveils that only three
in 10 minors were familiar with their appointed guardians'®. And, «only 64 percent felt
supported [by the appointed guardians] in their legal practices, health and school issues»'".
In addition, unaccompanied and separated children are often detained, their safety is not
guaranteed; they do not receive adequate protection, assistance or guidance for their future
lives, their schooling is not monitored.

The question arises: Who is to blame? There is no a single answer that could be
satisfactory. The EU response to the immigration crisis has been weak, leaving the
southern Furopean Member States, Italy and Greece alone to deal with immigration
emergencies. Almost all EU countries adopted a very hostile attitude to migrants with some
exceptions (example, Germany, using the sovereignty clause accepted a number of migrants
on a voluntary basis) and did not act according to the solidarity principle rejecting many
viable plans on relocation.

Even worse, the EU did not support Greece on other fronts. The massive influx of
immigrants to Greece coincided with the economic downfall partially due to the EU
austerity measures'”. Neither, Greece or Italy were prepared for such a massive influx and
struggled to control the situation. The reception centres in Italy and in Greece have been
overcrowded exceeding these countties’ capacity’”. The 2019 UNICEF data on Italy shows
that «10,787 unaccompanied foreign minors are curtrently residing in Italy»”. The number is
down from the 18,000 at the end of 2017. One of the explanation of this drastic drop was

we-do/news/italy-assessing-the-expetiences-of-unaccompanied-and-separated-etitrean-children-outside-of-
the-reception-system-in-rome/ accessed 20 July 2019.
14 UN Children’s Fund, REACH Initiative, Refugee and Migrant Child Population outside Accommodation

sites in Thessaloniki, Greece, 2017 at
https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files /resources/REACH_GRC_FactsheetThess_final.pdf accessed
20 July 2019.

15 ANSA, Italy: 60 percent of wunaccompanied minors unaware they counld live with family, 2 Feb. 2018 at
https:/ /www.infomigtants.net/en/post/7339/italy-60-percent-of-unaccompanied-minots-unaware-they-
could-live-with-family accessed 20 July 2019.

16 ANSA, Italy: 60 percent of unaccompanied minors unaware they conld live with family, cit.

17 ANSA, Italy: 60 percent of unaccompanied minors unaware they conld live with family, cit.

18 A, BUCHANAN, T. KALLINIKAKI, Meeting the Needs of Unaccompanied children in Greece, in International Social
Work, 2018, p. 2's.

19 V. DIGIDIKI, J. BHABHA, Emergency within an emergency: Exploitation of migrant children in Greece, at
https://fxb.hatvard.edu/2017/04/17 /new-tepott-emergency-within-an-emergency-exploitation-of-migrant-
children-in-greece/ accessed 15 July 2019.

20 ANSA, 10,787 wunaccompanied — foreign — minors  in  ltaly, Unicef  says, 2019  at
https:/ /www.infomigtants.net/en/post/15367/10-787-unaccompanied-foreign-minors-in-italy-unicef-says
accessed 15 July 2019.
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that 5,229 became untraceable and thus an easy target for those who take advantage of
their position of vulnerability”'.

Jacqueline Bhabha and Vasileia Digidiki in their report on the situation in the
migrants camp in Athens underline a number of failures in the protection of children.
First, they noticed that the reception centres are «unsafe and unfit» to accommodate
children, being «created haphazardly in old army camps, car parks, derelict warehouses and
factories, or other unused locations outside main cities»™. In addition, there have been very
long delays in the asylum and relocation process and slow response from the EU Member
States to relocate registered children. By the end of 2016, only 2,413 (11%) migrant
children from Greece were relocated whereas the 160,000 relocation slots promised™.
Children often play unsupervised and can be easily approached by the traffickers and
dragged into criminal activities. In their report, Digidiki & Bhabha blame «an inadequate
institutional response» to the children’s needs*, coordination failures as well as the general
lack of observance of basic human rights and insurance of children safety. In Spring 2019,
the European Committee of Social Rights of the Council of Europe called on Greece to
address the lacunas in the protection of minor migrants®. There is no a miracle solution to
such a compound problem but many elements of this difficult puzzle could be enhanced
through a more effective planning, clearer legal framework, better implementation, efficient
coordination and more resources.

These considerations should be at the top of political agenda instead the migrant
children have been victims of a political deadlock created by a lack of the EU political
commitment, leaving Italy and Greece alone to face the problem™.

In 2016, the year of Hotspots, 25,846 unaccompanied foreign minors arrived in Italy,
more than twice as much as the year before”’. The hotspot approach did not really benefit
children. It certainly helped in the identification and registration of migrants improving
administration of immigration policies but neglected any aspect of human rights and failed
to priotitise children in migration®. In the first hotspots in 2016 in Italy, unaccompanied
and separated minors were left isolated for months in Taranto and in Pozzallo”. The centre
for foreign unaccompanied minors in Reggio Calabria did not respect the most basic

2L ANSA, 10,787 unaccompanied foreign minors in Italy, Unicef says, cit.

22'V. DIGIDIKI , J. BHABHA, Emsergency within an Emergency: The Growing Epidemic of Sexnal Exploitation and Abuse
of Migrant Children in Greece, p. 13 s.

2 UNICEF, Refugee and migrant children in Greece, 2016. Available at:
http://data.unhct.org/mediterranean/regional.php; accessed 20 July 2019 European Commission, Enrgpean
Solidarity: A refugee relocation Ssystens. Available at:
http://www.iomnedetland.nl/images/MTRI/2_eu_solidarity_a_refugee_relocation_system_en.pdf, V.
DIGIDIKY, J. BHABHA, Ewmsergency within an Emergency, cit., p. 15.

24 V. DIGIDIKI, J. BHABHA, Emergency within an Emergency, cit.

2% ANSA,  Strasbourg  calls  on  Greece  for  measures  for  minor  migrants, May 2019  at
https:/ /www.infomigtants.net/en/post/ 17245/ strasbourg-calls-on-greece-for-measures-for-minot-migrants.
26 https:/ /reliefweb.int/teport/wortld /migrants-and-theit-vulnerability-human-trafficking-modern-slavery-
and-forced-labour, accessed 20 July 2018.

27 G. ZANDONINIL, The long wait of young  wnaccompanied — migrants  in  ltaly, 2017, at
https://openmigration.otg/en/analyses/ the-long-wait-of-young-unaccompanied-migrants-in-italy/ accessed
20 July 2019.

28 1. MAJCHER, The EU Hotspot Approach: Blurred Lines between Restriction on and Deprivation of Liberty (Part I)
https:/ /www.law.ox.ac.uk/reseatch-subject-groups/ centre-criminology/ centrebordet-
criminologies/blog/2018/04/eu-hotspot, accessed 16 July 2019.

29 G. ZANDONINL, The long wait of young unaccompanied migrants in Italy, cit.
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hygiene rules, the workers dealing with children were not trained and their accommodation
was isolated from the rest of the camp making them vulnerable for the trafficker’s promise.
Although the children’s conditions have improved since, the most recent UNICEF’s report
on Italy underlines uneven efforts and a lack of homogeneity across the country as far as
the reception conditions are concerned. The report stresses the need for more alternative
accommodation and more facilitated access to schools and training programmes™.

3. The multi-layered protection system

The ongoing problems that migrant children have been experiencing for some years
now demonstrate a number of evident flaws in the system that should otherwise protect
them. The legal framework regarding children in migration is very complex. In fact, it could
be compared to a multi-layered inversed pyramid that in many circumstances did provide
the right solutions to children on the move. Nonetheless, the European immigration crisis
has tested its limits. At the top of this inversed pyramid, we have international law, with
some specific branches such as migration law, asylum law or humanitarian law. In this
setting the UN Convention on the Rights of a Child is fundamental in improving child
visibility across the World and «the best interests of the child’s principle [inserted in Article
3(1)], is increasingly viewed as an independent source of international protection»’.
Further down this pyramid, we find regional law, represented in Europe by the EU and the
Council of Europe. Finally, at the lowest level of this pyramid, there is national law deeply
entrenched in the International obligations and subjected to the EU supremacy.

In theory, the system seems to be comprehensive looking at the various aspects of a
child well-being, such as protection from any harm, mental and physical development,
access to education and access to public health and looking after the child’s integration in
the society. In practice, however, the multi-layered pyramid results in many legal
instruments with different enforcement mechanisms tangled together. There is also a
growing bulk of soft law, guidance, benchmarking, data collections proving to be more and
more effective in pleading the child’s cause.

As a consequence of the interplay between different sources of law, the legal
framework that aims to protect children in migration is fragmented and presents many
loopholes often evidenced by case law. The judiciary at the International and Regional level
does not always speak the same language and sends the same message that is
understandable given that the problem of unaccompanied or separated minors has received
attention in international law quite late. For years, migrant children were subjected to the
same legal regime as the adult asylum seekers. The 1989 UN Convention on the Rights of
the Child was a first instrument recognising that unaccompanied children should be

3010787 Unaccompanied foreign minors in Italy UNICEF says, cit.

31 See Committee on the Rights of the Child, General Comment No 14: Oxn the right of the child to have his or her
best interests taken as a primary consideration (Article 3, para 1), 29 May 2013; and Joint General Comment No 3
(2017) of the Committee on the Protection of the Rights of All Migrant Workers and Members of Their
Families and No 22 (2017) of the Committee on the Rights of the Child on the general principles regarding the
buman rights of children in the context of international migration, 16 November 2017. See, J. M. POBJOY, The Best
Interests of the Child Principle as an Independent Sonrce of International Protection, in Int. Comp. Law Quart., 2015, p. 327
ss.
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distinguished from accompanied children (Article 22(1)) and deserve legal protection on
their own™. Even if the CRC did not consider children in migration, it is highly relevant to
children in all circumstances, migration included™.

However, the most important principle inserted in Article 3(1) of the CRC requiring
a consideration of “the best interests of a child” appeared to be the most enigmatic as to its
content and manifestly problematic for the Courts. Langrognet on one hand recognises the
«interpretative uncertainties that the provision’s general wording may create», but on the
other, he rightly notices that the principle in the “best interests of the child” is a “‘dynamic
concept” as well as a flexible one, making it possible to apply the best interest principle to
all the rights protected by the CRC™.

4, The ECtHR s interbretation of “the best interests” principle in the area of immigration
44

In the European context, the ECtHR was the main judicial body to decide the
human rights issues of the migrant minors in interpretation of the ECHR. However, the
CJEU increasingly takes a stand mainly regarding the interpretation of the CEAS secondary
legislation and its application to children.

The early ECtHR cases on migrant children did not consider the best interests of a
child as an absolute and unquestionable value. For example, in Nsona, a nine year old girl
was separated from her adult carer and sent back to Zaire. The decision shows no reliance
on Article 3(1) of the CRC and a consideration for the “best interests of a child”
principle”. The Court in its reasoning seemed to privilege the importance of immigration
laws and policies over a child well-being. The only dissenting judge, De Meyer wrote «the
treatment of the Netherlands authorities to remove a 9-year-old girl, without taking
sufficient care in examining her rather uncertain personal and family circumstances and
handing over all responsibility for her welfare as soon as she had left Netherlands territory
to others, is difficult to consider human»™.

In Rahimi, the Court did refer to the best interests’ principle but did not attribute to
its meaning the due respect. An unaccompanied minor was detained in Greece together
with adults. The ECtHR based its decision on the combination of Articles 8, 3 & 13 of
ECHR. The principle of best interests of a child was «intertwined closely with the right to
one’s family and private life, safeguarded by Article 8 of the ECHR [...] which is a
provision applicable to children as well as adults»”’. The ECtHR adopted a very prudent
approach trading off between immigration policies and individual rights. Similarly, in
Mabmundi and others v Greece, the ECtHR found a breach of Articles 3, 5 and 13 ECHR

32 1. BANTEKAS, Unaccompanied Children and their Protection under International Refugee Law, in S. J. SATVINDER (a
cura di), The Ashgate Research Companion to Migration Law, Theory and Policy, Abingdon, 2013, p. 347 ss.; U.
KILKELLY, The Best of Both Worlds for Children’s Rights? Interpreting the European Convention on Human Rights in the
Light of the UN Convention on the Rights of the Child’, in Hum. Rights Quart., 2001, p. 308 ss.

33 F. LANGROGNET, The Best Interests of the Child in French Deportation Case Law, in Hum. Rights Law Rev., 2018, p.
567 ss.

34 F. LANGROGNET, The Best Interests of the Child in French Deportation Case Law, cit.

35 Nsona v. The Netherlands, Appl. no. 23366/94, ECtHR (Plenaty), Decision of 6 July 1994.

36Nsona v. The Netherlands, Appl. no. 23366/94, ECtHR (Plenaty), Decision of 6 July 1994 dissenting opinion
at https:/ /www.tefworld.org/ cases, ECHR,32¢6b6£910.html.

37 F. LANGROGNET, The Best Interests of the Child in French Deportation Case Law, cit.
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where children and families were rescued and detained in Lesvos in the squalid
conditions™. The Court also observed that children were left without supervision exposed
to exploitation.

The ECtHR continued its apprehensive position in Abdullahi Elmi & Ameys
Abubakar v Malta, concerning minors’ detention with adults in Malta”. The judgment of the
ECtHR is disappointing. The Court found that it was a breach of Article 5 and the
detention was unlawful due to the lengthy delays but the Court did not firmly state that
children should not be detained while awaiting for the age determination procedure, either
declared that the age determination procedure was not with conformity with the principle
of the best interest of a child®.

In fact, the ECtHR was seized many times to consider the conformity of a child
detention ot the conditions similar to detention with Articles 3, 5 and 8 of the ECHR.
There is a certain progression in the line of the Court’s argumentation leaning towards a
more favourable interpretation of a “best interests” principle. In its abundant case law, the
ECtHR developed a number of guiding principles that should be followed and observed in
the future decisions. The judgments bring some important precisions, indirectly filling with
a content Article 3(1) CRC in the context of immigration. At the top of this list should be
one of the most important statements the ECtHR has ever had in this context, decided in
Popov v. France that «child’s extreme vulnerability takes precedence over other interests»*'.
The case involves a six-month-old baby and his three years old sibling detained with
parents for two weeks. The ECtHR adopted a differentiated approach depending if the
detention concerned adults or children and held that the detention of children was a
violation of Article 5(1)*. The same decision also specified that «legal void must not exist
in domestic law; domestic courts must consider both lawfulness and necessity of
detention»®. The Rahimi decision specified «the specific circumstances of the individual
case must be considered». Also in Rabimi and more recently in A.B. and Others v. France, the
Court held that detention must be an exceptional measure and a measure of last resort*. In
Yoh-Ekale Mwanje v. Belgiun/, the Court indicated that alternatives to detention must be
considered before deciding to put children in detention, and this measure must clearly be
used only as a last resort™,

38 Mabhmundi and others v. Greece, Appl. no. 14902/10, ECtHR, Decision of 24 October 2012.

3 _Abdullahi Elpii and Aweys Abubakar ~v. Malta, Appl. nos. 25794/13 and 28151/13, ECtHR, 22 February
2017, Decision of 9 January 2018.

40 C. ROONEY, Age: What's in a Number? Detention of Minors Pending Age Determination and the Case of Abdullahi
Elmi & Ors 1/ Malta, 2017, Available at: https://www.law.ox.ac.uk/research-subject-groups/centre-
criminology/centrebordet-criminologies/blog/2017/01/age-what's-0 (22 accessed 22 July 2019.

4 Popov . France, Appl. nos. 39472/07 and 39474/07, ECtHR at
https://hudoc.echt.coe.int/FRE# {"itemid":["001-108710"]}.

42 Popov v. France, cit.

4 Dmmigration  Detention of Children: Coming to a Close?, Prague 25-26 September 2017, p. 15, at
https://tm.coe.int/immigration-detention-of-children-coming-to-a-close-prague-25-26-septe/16807b8841; C.
NUGENT, Whose children are these-towards ensuring the best interests and empowerment of unaccompanied alien children,
Pub. Int. L. ], 2006, p. 237 s.

44 _A.B. and Others v. France, Appl. no. 11593/12, ECtHR, judgment of 12 July 2016.

45 Yoh-Ekale Mwanje v. Belginm, Appl. no. 10486/10, ECtHR, judgment of 20 December 2011.

4 Yoh-Ekale Mwanje v. Belgium, cit.
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In Muskhadzhiveva v. Belgium” similatly to the previous decision in Rabimi’s
application, the Court held that detention is prohibited if «conditions are incompatible with
the child’s needs, irrespective of the duration of such detention»®.

Nevertheless, even in the most recent European jurisprudence, the detention of
minors is permitted as a last resort. This has been the position of the ECtHR and the
secondary EU law in the CEAS system. This is also a position of Article 37(b) of the CRC
stating that «the arrest, detention or imprisonment of a child shall be used as a measure of
last resort»®. However, a higher standard was recently suggested at the International lever
in relation to administrative detention of migrant children. In 2017, the UN Committee on
the Rights of the Child and the Committee on the protection of the rights of All Migrant
Workers and Members of Their Families adopted a Joint General Comment on an absolute
prohibition of administrative detention of children, dictating a higher standard of
protection that is actually offered in Europe™.

In fact, in the five recent judgments against France the ECtHR reaffirmed its
position that the detention of minors is permitted as a last resort’’. In these cases the
purpose of detention was a deportation procedure. The Court also underlined that in the
first 3 cases, France did not consider alternatives to detention®”. «The Court reiterated that
the child’s extreme vulnerability is the decisive factor and takes precedence over
considerations relating to the status of an irregular immigrant. In addition, asylum seeking
children have specific needs that are related in particular to their age, lack of independence,
and status. [...] In the present cases, the Court noted that, although the material conditions
in certain centres were appropriate, the conditions inherent in establishments of this type
are a source of anxiety for young children. The Court therefore concluded that, given the
children’s young age, the duration and conditions of their detention, the French authorities
had subjected the children to treatment in breach of Article 3 ECHR»”.

In Rackete and Others v. Italy’* the ECtHR did not impose on Italy intetim measures in
case Sea-Watch 3, nonetheless, put it clear that the Italian authorities should «continue to
provide all necessary assistance to those persons on board Sea-Watch 3 who are in a
vulnerable situation on account of their age or state of healthy.

47 Muskhadzhiyeva v. Belginm o., Appl. no. 41442/07, ECtHR, judgment of 19 January 2010.

48 Immigration Detention of Children: Coming to a Close?, Prague 25-26 September 2017, p. 15 at
https://tm.coe.int/immigration-detention-of-children-coming-to-a-close-prague-25-26-septe/16807b8841.

49 CRC at https://www.ohcht.org/en/professionalinterest/pages/crc.aspx.

50 The UN Committee on the Rights of the Child and the Committee on the protection of the rights of All
Migrant Workers and Members of Their Families adopted a Joint General Comment on an absolute probibition of
administrative  detention  of  children,  CMW/C/GC/4-CRC/C/GC/23, 17 November 2017,
https:/ /www.refwotld.org/docid/5212942a2b.html [accessed 30 July 2019].

51 _A.B. and Others v. France, Appl. no. 11593/12 [Articles 3, 5 §§ 1 and 4, 8], ECtHR, Judgment of 12 July
2016; A.M. and Others v. France, Appl. no. 24587/12 [Articles 3, 5 §§ 1 and 4, 8], ECtHR, Judgment of 12 July
2016; R.C. and V'.C. v. France, Appl. no. 76491/14 [Atrdcles 3, 5 §§ 1 and 4, 8], ECtHR, Judgment of 12 July
2016; R.K. and Others v. France, Appl. no. 68264/14 [Atrticles 3, 5 §§ 1 and 4, 8], ECtHR, Judgment of 12 July
2016; RM. and Others v. France, Appl. no. 33201/11 [Atrticles 3, 5 §§ 1 and 4, 8], ECtHR, Judgment of 12 July
2016.

52 C. M. SMYTH, Towards a Complete Probibition on the Immigration Detention of Children, in Hum. Rights Law Rev.,
2019, p. 18 ss.

% ECtHR - Adpunistrative  detention  of  children — in  the  context  of  deportation  procedures
https://www.asylumlawdatabase.cu/en/content/ ecthr-administrative-detention-children-context-

deportation-procedures.
54 Rackete and Others v. Italy, Appl. no. 32969/19, Press Release ECtHR 240 (2019) of 25 June 2019.
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A very recent case decided in February 2019 considered again administrative
detention. The case H.A. and others v. Greece concerned unaccompanied minors in protective
custody at the police stations. The applicants were nine unaccompanied minors aged 14 to
17: six Syrians, two Iraqgis and one Moroccan. When they arrived in Greece, they were
arrested by the police authorities since no places were available in the childcare facilities.
The applicants invoked Articles 3, 5 and 13 of the ECHR in relation to the detention
conditions and ill-treatment by police officers, as well as the lack of effective remedy™.

The ECtHR found that the applicants’ placement in “protective custody” was an
unlawful measure of detention under Article 5(1)f. Referring to the previous decisions,
such as Rahimi the Court held that the lack of time limits for “the protective custody” could
lead to arbitrary situations of prolonged child detention in violation of the principle of best
interests of the child (Article 3(1) of CRC)**. Another important ECtHR consideration was
to recognise the position of vulnerability of these children”. The Court observed that «the
authorities had not taken into account the applicants’ particular vulnerability as
unaccompanied minors and not considered whether the measure was one of last resort»™.

The Prague Conference Report (COE) clarifies that under Article 5(1)(f) of the
ECHR, the legality of detention is subject to certain conditions such as existence of «a strict
link to the specific purpose of detention, i.e. to prevent the unauthorised entry of a person
on the tertitory of a State Party or to secure the removal of a person from the territory»”.
«The legality of the detention will fade away if it is not strictly related to the purpose and,
significantly, if that particular purpose is not pursued diligently»". The repott rightly states
that the balance between Articles 5(1)(f) and 3 of ECHR is difficult to maintain®. This is
also an explanation why the Court’s judgments do not take a clear stand towards non
detention of children and the ECtHR will probably not develop its case-law to conclude
that the detention of migrant children is as such contrary to Article 5(1)(f)*. An optimistic
scenario would be to construe Article 5(1)(f) not only in light of the absolute nature of
Article 3 of the ECHR but also in light of Article 3(1) CRC recognising it as an absolute
principle of International law®.

The last of the Saga on detention is a pending case before the ECtHR in Trawalli and
Others v. Italy regarding thirteen undocumented children held in a hotspot in Taranto in

55 European Council on refugees and exiles, ECtHR: Greece violated Convention by Placing Unaccompanied Minors in
Protective Custody in Police Stations and not Addressing ill-treatment  Complaints, 1 March 2019 news at,
https:/ /www.ecte.org/ectht-greece-violated-convention-by-placing-unaccompanied-minors-in-protective-
custody-in-police-stations-and-not-addressing-ill-treatment-complaints/ accessed 20 July 2019.

56 Buropean Council on refugees and exiles, ECtHR - H.A. and others v. Greece: Greece violated Convention by
placing unaccompanied minors in protective custody in police stations at
https:/ /www.asylumlawdatabase.cu/en/content/ ectht-ha-and-others-v-greece-greece-violated-convention-
placing-unaccompanied-minors; accessed 12 July 2019; Immigration Detention of Children, Prague 2017 at
https://rm.coe.int/immigration-detention-of-children-coming-to-a-close-prague-25-26-septe/16807b8841.

57 R. HUMPHRIS ET AL. Outsourcing the ‘best interests’ of unaccompanied asylum-seeking children in the era of ansterity, in
Journal of Ethnic and Migration Studies, 2017, p. 1 s.

58 http:/ /www.statewatch.org/news/2019/mar/echr-ha-others-v-greece-pr-28-2-19.pdf.

59 Immigration Detention of Children, Prague 2017 at https://tm.coe.int/immigration-detention-of-children-
coming-to-a-close-prague-25-26-septe/16807b8841.

0 https://rm.coe.int/immigration-detention-of-children-coming-to-a-close-prague-25-26-septe/16807b8841,
p.15.

OV Immigration Detention of Children, cit.

92 Immigration Detention of Children, cit.

63 Immigration Detention of Children, cit., 15.
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Italy*. The Court was seized to answer the question «whether their detention and reception

conditions were lawful and/or constituted an inhuman or degrading treatment» under the
ECHR®.

5. The EU Legal Framework: the Common European Asylum System (CEAS) and the CJEU
decisions concerning migrant children

The EU consideration for the EU children has started quite late. Until almost 2000,
the children’s issues did not occupy much space at the EU political Agenda. One of the
first serious political statements making children visible was the Charter of Fundamental
Rights adopted in Nice in 2000, recognising in its Article 24 the rights of a child. In relation
to children in migration, the creation of the CEAS system made the protection of minors
in migration an EU matter. Although the protection of the child’s rights in the EU and the
arising of the CEAS system coincided in time, the level of protection afforded is clearly
different. The growing concern for the child welfare within the EU that has transpired in
many EU Policy documents but it did not inform sufficiently legislation within the CEAS
system. Thus, although children’s visibility within the EU has increased sensibly, the child
protection within the CEAS is weaker and politically entrenched. This creates an artificial
division between the EU children and the third country children noticeable in the Courts’
interpretation of the “best interest” principle. The EU wittingly or not applies a double
standard here. In case of migrant children who by definition are the third country nationals
the interpretation of the “best interest” principle as demonstrated in the previous section
was very prudent and the child well-being has been a trade-off between the child welfare
and the always tougher immigration rules, driven by the obsession with the border controls
and the general fight against immigration. Nonetheless, the “best interest” principle is
embedded in all secondary legislation composing the Common European Asylum System
(CEAS). Unfortunately, the Member States in the implementation of the directives made
very little of it.

5.1. CEAS and the “best interests” principle

We find clear expression of this principle in the recast Procedures Directive in the
recital 33 «In assessing the best interest of the child, Member States should in particular
take due account of the minor’s well-being and social development, including his or her
background».

The recast Procedure Directive provides also for specific arrangements at the
borders, processing applications within 6 months, better training for the decision makers
and more help in the early stage for the young applicants. The “best interest” principle is
enshrined in Article 25 dealing with guardianship and legal aid assistance of unaccompanied
minors. Moreover, the Directive sets up some additional guaranties regarding

4 Alagie  Trawalli and Others ~v. Ifaly, Appl. no. 47287/17 lodged on 5 July 2017 at
https://hudoc.echt.coe.int/eng# {"itemid":["001-180670"] }.

05 IC], Italy: IC] and others intervene in case of unaccompanied children before Eurgpean Court, 18 June 2018 at
https:/ /www.icj.otg/italy-icj-and-others-intervene-in-case-of-unaccompanied-children-before-european-
court/.
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unaccompanied children who suffered abuse, providing for some special arrangement
during the interview proceedings, as well as during medical examination and age assessment
(Article 25, paragraph 5). Yet, the time limit on the appointment of guardian is not strictly
defined to become an effective tool in hands of children. The new Proposal for Regulation
replacing Procedures Directive fixes the time limit to appoint a guardian within 5 days®.
This is a very strong point of the 2016 Proposal that should be absolutely upheld even if in
the end the 2016 package is dropped.

Nonetheless, the most important piece of legislation laying down standards on how
to accommodate children after their arrival is the recast Reception Conditions Directive.
The Directive aims to tackle the problems emerging from a long term custody, receptions
centres and other units and institutions that are in contact with children in migration®’. The
Directive provides many important details that are either not implemented or implemented
wrongly. There are also some clearest flaws for example, the time limit when the guardian
should be appointed. The Directive prescribes to appoint a guardian «as soon as possible»
which in fact is vague. Member States followed this provision with some flexibility that in
practice made children wait long time for this appointment or left children without a
guardian. In the recital 9 the Directive makes a specific reference to the principle of «the
best interests of the child and of family unity, in accordance with the Charter of
Fundamental Rights and the 1989 United Nations Convention on the Rights of the Child
and the ECHR respectively»®.

In the heart of our discussion is Article 23 that again draws on the underlying
commitment to “the best interests of the child” and imposes on the Member States an
obligation to ensure that the standard of living is «adequate for the minor’s physical,
mental, spiritual, moral and social development». In addition, Article 23(c) that states that
Member States shall provide children with safe and secure environment, in particular where
there is a risk of the minor being a victim of human trafficking”. As we have seen in the
previous sections, this Article was in majority of the situations discussed simply ignored.
The Directive provides more guarantees to minors who suffered an abuse. The Member
State in question needs to ensure access to rehabilitation services for minors who have
been victims of any form of abuse, neglect, exploitation, torture or cruel, inhuman and
degrading treatment” (Article 23, paragraph 4).

The Reception Conditions Directive has been accused of being ineffective in
protecting children. The guardians were not appointed on time or not at all or proved to be
inadequate for a particular child. Further, the purpose of the recast Directive was to
provide «clearer concepts and more simplified rules» but in reality did not bring a significant

% Proposal for a Regulation of the European Parliament and the Council, Brussels, 13.7.2016, COM(2016)
467 final 2016/0224 (COD) establishing a common procedure for international protection in the Union and repealing
Directive 2013/32/EU «As regards unaccompanied minors, they should be assigned a guardian as soon as
possible and not later than five working days from the moment an unaccompanied minor makes an
application (Article 22(1))». In https://ec.europa.cu/transpatency/regdoc/rep/1/2016/EN/1-2016-467-EN-
F1-1.PDF.

o7 Directive 2013/33/EU of the European Patliament and the Council of 26 June 2013 /aying down standards for
the reception of applicants for international protection, O] L. 180, 29 June 2013, p. 96 ss.

68 Directive 2013/33/EU, cit.

69 Directive 2013/33/EU, cit.

70 Directive 2013/33/EU cit.
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change in the reception conditions of the children”. The Recast Reception Conditions
Directive should «apply during all stages and all types of procedures concerning applications for
international protection and in all locations and facilities hosting asylum seekers»’. Thus the
proper implementation if this Directive would have been extremely useful in emergency
situations. Regrettably, the Member States, Italy and Greece, did not or rather were not able to
strictly observe some remarkable provisions of this text.

The European Agenda on Migration pointed out the need for «a clear, consistent and
harmonised system for the reception of asylum seekers that should be operational in times of
crisis». For the time being the 2018, (EASO) guidance on reception conditions brings some
examples of possible common standards and indicators”.

«The guidance describes specific common standards which are applicable to national
reception systems across all EU Member States and the indicators with which such standards
should be measured against».

The 2016 proposed reform of reception conditions Directive retains the possibility of
detention of children as a last resort heavily criticised by the EU Parliament considering that
«detention or any confinement of children, whether unaccompanied or with families, should be
prohibited». Also, the COREPER advocated for a higher protection for unaccompanied
children in relation to the right to education or a right to a legal representative concluding that
the contingency plan imposed on Member States in case of massive number of arrivals could
also benefit children’™.

The Recast Qualification Directive addresses the children’s issues in Article 7 enabling to
make an application for asylum on their behalf. Further, the Directive emphasises the
importance of information and counselling in detention facilities and at border crossing points
(Article 8).

The Recast Qualification Directive equalises beneficiaries of subsidiary protection with
refugees regarding right to family unity (Article 23), issuance of travelling documents, access to
healthcare and integration facilities. In contrast, Article 23 is weak allowing Member States to
determine who are the members of the family who would benefit, from subsidiary protection
and who would be excluded. Although the definition has been extended to the parents of a
minor, it is limited to the existing family or family present in the host State in time when the
application was made.

Article 25, emphasises that «unaccompanied minor shall be informed immediately of the
appointment of a representative. The representative shall perform his or her duties in
accordance with the principle of the best interests of the child and shall have the necessary
expertise to that end»”.

7 UNHCR comments amended recast Reception Conditions Directive at https://studylib.net/doc/18178294
accessed 20 July 2019.

72 Directive 2013/33/EU, cit.

73 EASO Guidance on reception conditions, 2018
https:/ /www.caso.cutopa.cu/sites/default/ files/ Guidance-on%20reception-%20conditions-%20fot-
unaccompanied-children.pdf.

™ Legislative Train Schedule, Towards a New Policy on Migration, at http:/ /www.curopatl.europa.cu/legislative-
train/theme-towards-a-new-policy-on-migration/ file-reform-of-the-reception-conditions-directive, ~accessed
15 July 2019.

75 Directive 2011/95/EU of the Eutopean Parliament and of the Council of 13 December 2011 o standards
Jfor the qualification of third-country nationals or stateless persons as beneficiaries of international protection, for a uniform status
Jor refugees or for persons eligible for subsidiary protection, and for the content of the protection granted, O] L 337, 20
December 2011, p. 9 ss.
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Article 31, paragraph 3, makes it clear that children’s accommodation should be
appropriate for their age and that the children’s view should be taken into account. Appropriate
training should be provided for those who deal with children but still there is no precision what
such training should entail.

The 2016 Proposal for Qualification Regulation is wortrying and particularly detrimental
to children in education. The proposal introduces compulsory szzus reviews for those who
benefit from international protection. These reviews are mandatory in case of the renewal of a
residence permit and when there is an indication of «a significant change in the country of
origin». In addition, those resettled under the proposed Resettlement Scheme would also be
subject to status reviews. There is no explanation of what constitutes a «significant change in the

countty of originy, opening in practice the door to arbitrary decisions’.

5.2. The Court of Justice of the Enropean Union (CJEU) and the “best interests” principle

The CJEU jurisprudence on the principle of “best interests” is quite recent. However the
CJEU considered it in Zarraga v Pelza, an abduction case, or in the case on the right on custody
in Mercredi v Chaffe, not always following the same line of argumentation””. In MA and others v
Secretary of State the CJEU concluded that «according to Article 24(2) of the Charter of
Fundamental Rights, the best interest of the child needs to be taken into consideration in all
actions relating to children. Article 6(2) [of the Dublin Regulation] shall not disregard this
fundamental right®.

More recently in Rendon Marin and Chavez-17ilchez and others the Court made it clear that:
«an account must be taken, in the best interests of the child concerned, of all the specific
circumstances, including the age of the child, the child’s physical and emotional development,
the extent of his emotional ties both to the Union citizen parent and to the third-country
national parent, and the risks which separation from the latter might entail for that child’s
equilibriumy»”.

The case demonstrates a clear commitment to give the “best interest of a child” principle
a meaningful content in EU law. Applied in the asylum context, «the close connection between
the best interests of the child and the rights of the child means that any assessment of best
interests in the CEAS instruments is essentially an inquiry into the degree of respect for the
rights of the child.

In April 2018, the CJEU, recognised vulnerability of a child in case .4 & §, adopting a
protectionist approach towards a young Eritrean, who arrived in the EU as an unaccompanied
minor. The question raised before the Court referred to whether a Member State can deny
both the status of being a child and the protection deriving from it under EU law if the child
turned eighteen while waiting for the decision. «Could Member States be left to “use” delays in
the processing of children’s applications for the refugee status as a mechanism to thwart their

76 The CEAS Reform Package: The death of Asylum by a Thousand Cuts, 6th Working Paper, 2017, Jesuit Refugee
setvice  Eutope, Brussels, 18 at  https://jtseurope.otrg/assets/Regions/EUR/media/files/JRS-
EuropeCEASreformWorkingPaper6.pdf accessed 17th July 2019.

77 Judgment of the Court of 22 December 2010, Case C-491/10 PPU, Zarraga v Pelza, ECLI:EU:C:2010:828,;
Judgment of the Coutt of 22 December 2010, Case C-497/10 PPU, Mereredi v Chaffe, ECLI:EU:C:2010:829;
A.INVERNIZZI, The Human Rights of Children: From Visions to Implementation, London, 2016, p. 212 s.

78 Judgment of the Coutt of 6 June 2013, Case C-648/11, MA, BT and DA v Secretary of State of the Home
Department, ECLI:EU:C:2013:367.

7 Judgment of the Court of 13 September 2016, Case C-165/14 Rendén Marin, ECLI:EU:C:2016:675; and the
Judgment of the Court of 10 May 2017, Case C-133/15, Chavez-1"ilchez, ECLI:EU:C:2017:354.
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fundamental right to family reunification?». The Court held that Article 10 (3) (a) of Family
Reunification Directive (Directive 2003/86/EC) creates an enforceable right to
unaccompanied minor refugees to be reunited with their parents; a right which cannot be
thwarted by the “negligent” behaviour of the national authorities. An unaccompanied child
who has turned eighteen while awaiting for the decision should be considered as an
“unaccompanied minotr”®.

Recently the CJEU interpretation of the principle of “best interest” is a decision
regarding the legal consequences of Kafala guardianship®. Thus, the CJEU decisions in the

CEAS context are cleatly becoming influential in promoting the “best interests” principle.

0. Strengthening the EU shield: strategies and soft law

Previous analysis and the most recent real scenarios have made it clear that the EU legal
framework does not adequately protect children in migration. Despite many valuable
provisions of the CEAS secondary legislation, many situations fall into the loopholes of the
CEAS legal framework unweighting a few of its incontestable metits*”. The CEAS 2016 reform
proposals reached a dead point after the European Council in 2018 did not take them forward.
It seems that the most recent Commission’s strategy is to supplement the current system with a
corrective allocation mechanism. «The mechanism would be triggered automatically when a
Member State faces a disproportional number of asylum-seekers»®. Nonetheless, the 2016
Proposals leave us with the mixed feelings, on one hand enhancing some guarantees for
example a 5 days delay to appoint the guardian but on the other, introduced the jaw screening
from the age of 6 and reduced access to health care in case of asylum shopping.

Hence, many failures of the system relate to the problem of implementation and the
latter correlates with the various types of resources. Consequently, the biggest criticism refers to
squalid and inappropriate accommodation, lack of the trained personnel, delays in the
appointment of a guardian, lack of supervision and monitoring. The situation could be
addressed to some extent with a better planning and better resources, monitored at the EU
level. Moreover, there is a lot of space here for the use of soft law mechanisms, guidance,
recommendations, benchmarking, collecting data, coordination efforts, monitoring and
supervision.

For example, the UNICEF Toolkit provides quite comprehensive strategy on how to
protect children in emergencies. It defines the institutions involved giving some important
details how to confront the problem. The guidelines look first at the possible risks in the child
protection such as injuries, displacement, family separation, physical violence and abuse or

80 Judgment of the Court of 12 April 2018, Case C- 550/16, A & S, ECLI:EU:C:2018:248; S. PEERS,
Childhood’s End? The Court of Justice wupholds unaccompanied —child  refugees’ right to family reunion, at
http://eulawanalysis.blogspot.com/2018/04/ childhoods-end-coutt-of-justice-upholds.html, accessed 7th July
2018.

81 Judgment of the Court of 26 March 2019, Case C-129/18, SM (Enfant placé sous kafala algérienne),
ECLLI:EU:C:2019:248.

82 V. CHETAIL, PH. DE BRUYCKER, F. MAIANI (eds.) Reforming the Common Eurgpean Asylum System: The New
European Refugee Law, Leiden, 2016.

83 Briefing, Reform of the Dublin System at
http://www.cutopatl.europa.cu/RegData/etudes/BRIE/2016/586639/EPRS_BRI%282016%29586639_E
N.pdf.
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emotional distress and linking them to the preparedness for such eventualities. Part 2, on
«Preparedness» covers coordination, communication and building awareness, access to
information, engaging children in preparedness and child protection monitoring. Finally, in the
last part the guidelines describe what is needed for an efficient response to the crisis such as
rapid assessment of the situation, priotitising, resources and staffing®’.

Since 2016, IOM has begun implementing specific programmes aiming at providing
Education and Immediate Accommodation to Migrant Children in Greece (PEDIA) or
responding to Emergency needs and Fostering Refugees’ and Migrants’ Empowerment
(REFRAME). Some others are increasingly focusing on trafficking for labour exploitation and
forced labour such as Filoxenia or U-Care®.

Frontex for example, issued a VEGA handbook aiming at protecting children at the
airports and detecting smuggling, trafficking or abduction. The VEGA handbook provides for
a close cooperation with the civil society that could in fact strengthen the way in which children
are handled at the airports. Frontex is also working on a similar handbook targeting children at
the sea borders®. Another valuable tool is a FRA Handbook to reinforce a Guardianship
Systems for the victims of trafficking. The CEAS Directives were very general on the
competence of a guardian and the Handbook fills many gaps in the legislation®”.

In application of the CEAS system, the 2018 EASO Guidance on reception conditions
for unaccompanied children appears to be fundamental in the situations described eatlier®. Tt
addresses a long list of issues such as family reunification possibilities; the child’s well-being and
social development, consideration the child’s background; safety and security (example: a victim
of human trafficking); as well as schooling and health®. In 2019, EASO adopted a Practical
Guide on the best interests of the child in asylum procedures focusing on a holistic approach
and «of a rights-based approach, engaging all actors, to secure the holistic physical,
psychological, moral and spiritual integrity of the child and promote his or her human

dignity»”".

7. Conclusion

Many points could be raised in light of the daily news, problematic arrivals, human
rights violations and compromised visibility of children in migration. The first section of

8¢ https:/ /www.unicef.org/ pacificislands/Child_protection_toolkit.pdf.

85 https:/ /gteece.iom.int/en/filoxenia-temporary-shelter-and-protection-most-vulnerable-migrants-greece.

86 VEGA Handbook, Children at the airports, 2015 at https://euagenda.cu/upload/publications/untitled-
6371-ea.pdf; also https://fra.curopa.cu/en/news/2017/finalising-frontex-handbook-children-sea-bordets.

87 (FRA), Guardianship for Children Deprived of Parental Care: A Handbook to reinforce Guardianship Systems to Cater for
specific needs of a Child Victims of Trafficking, Luxembourg, 2015, p. 5 ss.; METAdrasi’s Guardianship Network
for Unaccompanied Minors, 2018, at https://metadrasi.org/wp-content/uploads/2016/12/Guardianship-
Network.pdf, accessed 23 July 2019; S. ARNOLD, M. GOEMAN, K. FOURNIER, The role of the guardian in
determining the best interest of the separated child seeking asylum in Europe: A Comparative Analysis of Systems of
Guardianship in Belginm, Ireland and the Netherlands in Enr. Jour. Migr. Law, 2014, p. 467 s.

88 https:/ /www.easo.eutopa.cu/sites/default/ files/ Guidance-on%20reception-%20conditions-%20fot-
unaccompanied-children.pdf.

89 https:/ /www.easo.cutopa.cu/sites/default/files/ Guidance-on%20reception-%20conditions-%20fot-
unaccompanied-children.pdf.

90 https:/ /www.easo.cutopa.cu/news-events/new-easo-practical-guide-best-interests-child-asylum-
procedures.
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this article provided evidence that the system that is supposed to protect children in
migration is weak. Despite a multi-layered legal framework and growing case law, migrant
children in the EU are neglected. Questioning who is to blame would lead to a very
compound answer. First in a row is a political will. The EU Member States have become
obsessed with their borders and immigration control immune to hear the children’s cry.
They remain concentrated on their petty, chauvinistic interests unable to reach a consensus
that would require to share the responsibility in migration flows. Mediterranean Member
States confronted with the problem are overwhelmed by the scale of the disaster,
unprepared and unequipped to handle such a complex issue. Nonetheless, they are also to
blame for neglecting many aspects of the rescue and reception conditions. More
importantly however, for adopting harsh enforcement policies focused on stopping the
arrivals, detention and deportation, investing in deterrence strategies instead of detecting
that children are unsafe, often abused and exploited”".

Moreover, the ECtHR seized many times to interpret “the child best interests”
principle in the European context has been to some extent ambivalent and evasive and
only recently has become more affirmative in making the child’s interests paramount.
Thirdly, the CEAS system presents many shortcomings and its implementation leaves a lot
to desire. Member States often chose and pick the provisions helping with the immigration
control such a finger printing, registration, age assessment, isolated children
accommodation without regard on how traumatising the procedure are for the children.
Separated minors were not assigned to a guardian and waited indefinite time for the
decisions on their immigration stzfus. There has also been a controversy over
unaccompanied children becoming adults during the procedure and then deprived of their
privilege to fall within the category of a vulnerable group. Hotspots approach failed to
protect the children and in many cases led to administrative detention. Moreover, the major
revamp of the CEAS system announced in 2016 might not materialise which means that
we are extending the status quo. There are also many anxieties surrounding the “returning
procedure” and the safe third country in relation to children. The soft law strategies,
guidelines and recommendations could enhance visibility of children in particular that there
is no a rapid prospect for change. Moreover, the children in the centres need a constant
supervision, they need access to education and their development and progress need to be
monitored”. Finally, there is not enough emphasis on the integration measures and durable
solutions permitting these children to start new lives™.

Yet, International, EU actors and national authorities need to face the problem:
children’s cause should be defended and the strategies readjusted.

The current analysis of the “Redline Project” shows that things are getting worse™.
The administrative detention overall increased in Italy by 25% and in Greece by 75%”.
Research provides some clear examples of de facto detention of children in “protective

91 C. MENJIVAR, K. M. PERREIRA, Undocumented and Unaccompanied: children of Migration in the European Union and
the United States, in Journal of Ethics and Migration Studies, 2019, p. 217 s.

92 C. MCLAUGHLIN, They don’t look like children’: child asylum-seekers, the Dubs amendment and the politics of childhood,
in Journal of Ethnic and Migration Studies, 2018, p. 11.

9 J. ALLSOPP, E. CHASE, Best interests, durable solutions and belonging: policy discourses shaping the futures of
unaccompanied migrant and refugee minors coming of age in Europe, in Journal of Ethics and Migration Studies, 2017, p. 5 s.
9% G. MATEVZIC ET AL., Crossing A Red Line: How EU Countries Undermine the Right to Liberty by Expanding the Use
of Detention of Asylum Seekers upon Entry: Case Studies on Bulgaria, Greece, Hungary, and Italy, 2019, at
https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/ files/resoutces/crossing_a_red_line.pdf.

95 G. MATEVZIC ET AL., Crossing A Red Line, p. 4.
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custody” in Greece, hotspots in Greece and Italy, transit zone detention in Greece,
detention for the purpose of pushback in Greece, detention on the vessels in Italy and
detention for the purpose of the forced return in Greece™. The worrying fact is that human
rights of migrants are severely compromised and administrative detention violates Article
31 of the Geneva Convention”. They are detained without the Court’s decision and
without any procedural guarantees or a possibility for judicial review”. In Italy for example,
the refusal to be fingerprinted at arrival was considered as a “risk of absconding” the
registration requirements, seen as legitimising administrative detention”.

However, Italy also adopted the so-called “the Zampa Law”, viewed as the most
innovative system of child protection in FEurope providing many guarantees to
unaccompanied children. At the first place it recognises their position of vulnerability,
introduces an absolute prohibition on the return or removal of any unaccompanied child
unless by the order of the Court'”. The methods of the procedure on age determination
should be the least invasive possible and the identification concluded within 10 days'”.
Nonetheless the merits of this law are today puzzled in the context of the Italian Political
hostility towards immigrants and Salvini’s decreto Sicurezza'”.

In Greece, the current situation in the Moria Camp in Lesvos is appalling and the
NGOs voice did not bring any improvements. Seen as «the worst refugee camp in the
world» and dangerous for public health and the environment, where unsupervised children
are exposed to sexual violence and abuse'”. It is unlikely that a new Conservative
government would be committed to the humanitarian issues. One of the pillars of their
manifesto was safety, and with that comes a harder stance against immigration and border
control.

Concluding, in any event, the efforts at all levels are needed to make a change.
Without doubt, more resources are necessary but it is also up to the local authorities to
improve coordination among the institutions concerned and all actors involved.

Thus, the EU approach to emergencies is too narrow since it does not ensure any
support or monitoring of a distressed child after his/her arrival. Children are left to
themselves to get over their traumatising experience. The lack of supervision in the centres
creates an unsecure environment of fear and distrust. In addition, the lack of coordination
between different institutions and actors involved delays the process of transfer and family
reunification. The EU system of protection failed to support them and there is no a clear
prospect for a new departure to rebuild their lives. Nevertheless, it is never too late to
evaluate the situation and to make a constructive progress in supporting migrant children.

9 G. MATEVZIC ET AL., Crossing A Red Line, p. 4.

97 G. S. GOODWIN-GILL, Article 31 of the 1951 Convention relating to the Status of Refugees: Non-penalization,
Detention and  Protection, Department of International Protection  for the UNHCR  Global Consultations, at
https:/ /www.unhct.org/3bcfdf164.pdf.

98 G. MATEVZIC ET AL., Crossing a Red Line, cit.

9 Article 10 ter (3) Consolidated Immigration Act (L. 286/98) as amended by Law n. 46/17.

100 J. LELLIOTT, lIfal’s  ‘Zampa’  law:  increasing  profection  for — unaccompanied — children  at
https:/ /www.fmteview.otg/syria2018/lelliott.

101 T LELLIOTT, Italy’s ‘Zampa’ law, cit.

102 Jealian Law 47/17; R. ELENA, The new Italian law on unaccompanied minors: a model for the EU?, November 2017
at http://eumigtrationlawblog.cu/the-new-italian-law-on-unaccompanied-minors-a-model-for-the-eu/

103 G. MATEVZIC ET AL., Crossing the red line, cit.
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ABSTRACT: Too little, too late: an assessment of the eu’s legal framework aiming to protect
unaccompanied minors in emergency

The EU Legal framework appeared to be ill-suited to protect children in migration. The
ongoing crisis has become a platform to test the limits of its operation in relation to
children on the move: unaccompanied, separated but also those in the family units. The
CEAS revised legal framework enhanced the level of protection for the vulnerable groups
but its implementation was patchy and a number of ambiguities of the provisions allowed
Member States to take advantage of the system. In short, the CEAS did respond to the
children’s needs and the problem escalates in rescue or other emergency situations. It does
not seem that the Commission’s 2016 Proposals on the reform of the CEAS system
improve the guarantees for unaccompanied minors. The recent political deadlocks and the
vessels off shore Italy demonstrate that “the best interest of a child” principle has been
subjected to the political Agenda. This contribution first illustrates the scale of the problem
and somewhat incoherent national responses. Secondly, it examines a very cautious
approach of the European Courts towards the principle of best interests of a child in the
area of immigration. Thirdly, it considers the weakness of the CEAS arguing that soft law
measures could provide some viable solutions.
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SUMARIO: 1. Introduccion. — 2. Retos principales resultantes de la interaccién entre el Derecho internacional
privado y el Derecho migratorio. — 3. Reconocimiento del estatuto personal. — 3.1. Documentos. —
3.1.1. Mecanismos alternativos para la determinacién de la edad. — 3.1.2. Prueba de existencia de
patentesco. — 3.1.3. Existencia de vinculo matrimonial. — 3.2. Otrden publico. — 3.2.1. Matrimonios
poligamicos. — 3.2.2. Matrimonios infantiles. — 3.3. Instituciones desconocidas en el pais de destino. —
4. Aplicacion del Derecho extranjero. — 5. Estatuto de refugiado bajo el Articulo 12 del Convenio de
Ginebra de 1951. — 6. Conclusiones.

1. Introduccion

El Derecho internacional privado es la rama del ordenamiento juridico de cada
Estado que se encarga de normar las situaciones privadas internacionales', mientras que el
Derecho migratorio regula el flujo de personas a través de las fronteras internacionales®. Ta
division entre estas dos ramas juridicas parece clara, pero en la practica no lo es tanto,
puesto que la obtencién de derechos migratorios (derechos de residencia, prestaciones
familiares) depende frecuentemente de situaciones juridico-privadas como puede ser el
matrimonio, la filiacién o el estado civil. Por ejemplo, la protecciéon de menores no
acompafiados depende de la prueba de la edad y requiere la identificacién y seguimiento de
posibles miembros de la familia; el derecho a la reunificaciéon familiar supone la prueba del
matrimonio o la paternidad; la existencia de lazos familiares determina qué Estado es
responsable de las solicitudes de asilo, etc. Es por tanto innegable que en la medida en que
la validez de los matrimonios internacionales, relaciones de filiacién, edad dependen de la
aplicacion de las normas de Derecho internacional privado, la interacciéon con esta
disciplina es un factor decisivo para el Derecho migratorio. En este sentido, se habla del
«Derecho internacional privado como el eje principal sobre el que se cimienta la situacion
legal de los ciudadanos extranjeros»’.

En el contexto migratorio actual las autoridades administrativas de los paises de
recepcion se enfrentan a importantes desafios cuando se les solicita que apliquen las
normas de Derecho internacional privado, problemas que estan relacionados con la falta de
documentos, presencia de documentos fraudulentos, la aplicacion del Derecho extranjero o

* Ph.D. (University of Aarhus). Profesora titular de Derecho internacional ptivado, Directora del
Departamento de Derecho, Universidad Loyola Andalucia.

T'A. L. CALVO CARAVACA Y ]. CARRASCOSA GONZALEZ, Derecho internacional privado, Granada, 2014, p. 2; J.
LAW, Oxford Dictionary of Law, Oxford, 2015.

2 International Organization for Migration (IOM), Glossary on Migration, Geneva, 2011, p. 53.

3 V. VAN DEN EECKHOUT, The ill-fitting hinge. PIL. as turning wheel of the legal position of foreign nationals (Het
schurend schatniertje. Internationaal privaatrecht als draaischijf voor de rechtspositie van vreemdelingen), in
Rechtskundig Weekblad, 1995-96, p. 33 ss.
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el reconocimiento de matrimonios infantiles, poligamia o instituciones desconocidas en
Occidente, como la £afala islamica*. Al mismo tiempo, la estrecha relacion entre el Derecho
internacional privado y el Derecho migratorio tiene también un efecto adverso: en la
medida en que el legislador y las autoridades son conscientes de la interaccion entre estas
dos ramas juridicas, estos pueden sentirse tentados a orientar la adopcion y aplicaciéon de
las normas de Derecho internacional privado hacia un determinado resultado
preestablecido por la agenda politica. De esta forma, el Derecho internacional privado es
utilizado como instrumento para impedir que migrantes no europeos reclamen la
residencia, seguridad social o la nacionalidad en los paises de recepcion’.

Dado que la mayoria de las normas de Derecho internacional privado aplicables al
estatuto personal y relaciones familiares son de origen nacional, la obtencién de derechos
migratorios basados en una misma situacién juridico-privada puede variar de un pais a otro.
En la Unién Europea, por ejemplo, a pesar de existir un espacio de Libertad, Seguridad y
Justicia, que abarca tanto las politicas de control fronterizo, asilo e inmigraciéon, como la
cooperacion judicial en materia civil, las normas de Derecho internacional privado
aplicables al estatuto personal no se han armonizado, circunstancia que ha dado pie a que
varias organizaciones haya pedido la promocién de instrumentos internacionales de
Derecho internacional privado sobre estatuto personal y una mayor coordinacién con las
normas del Derecho internacional sobre migracion®.

Partiendo de las premisas anteriores, esto es, la falta de coordinaciéon e
instrumentalizaciéon del Derecho internacional privado, este trabajo analiza la doctrina y la
practica administrativa y judicial existente al objeto de identificar posibles puntos de
friccion con el Derecho migratorio y evaluar posibles soluciones. Algun estudio ya se ha
aproximado a la interaccién entre Derecho migratorio y Derecho internacional privado’,
aunque este es un campo en continuo cambio y mas aun, por los recientes giros legislativos
y administrativos ciertamente bruscos que estan experimentando algunos estados, fruto del
cambio politico. Con el propésito de afiadir otra pieza en el rompecabezas del estado de la
cuestion en la Unién Europea, la presente contribucion se centra en Espafa, un pais con
una afluencia considerable de migrantes. En aras a la claridad, el término “migrante” va
referido en este trabajo tanto a las personas que buscan refugio contra la persecucion y el
conflicto en sus paises de origen (asilo y proteccion subsidiaria), como a los migrantes s#ricto
sensu, es decir, personas que buscan una reunificaciéon familiar o que se desplazan por
razones econémicas o medioambientales.

4 8. CORNELOUP ET AL., Private International Law in a Context of Increasing International Mobility: Challenges and
Potential, PE 583.157, Parlamento Europeo, Direccion de Derechos de los Ciudadanos y Asuntos
Constitucionales, Unién Europea, 2017.

> V. VAN DEN EECKHOUT, Private International Law questions that arise in the relation between migration law (in the
broad sense of the word) and family law: subjection of PIL fto policies of migration law?, available at:
http://sstn.com/abstract=2203729 .

¢ Ibidem. En el mismo sentido, Declaration of the European Group on Private International Law on the 1.egal Status of
Applicants for International Protection from Third Countries to the European Union, 2015, https://www.gedip-
egpil.cu/documents/gedip-documents-25bis.htm.

7 Estudios relativamente recientes han analizado la interaccién entre el Derecho internacional privado y el
Derecho migratorio en un numero limitado de pafses. Por ejemplo, el Informe del Parlamento Europeo
Private International Law in a Context of Increasing International Mobility, cit. que cubre Italia, Alemania, Bélgica y
Francia. También, vid. K. DECLERCK ET AL., How Other countries do it: Belgium, North Africa, South Africa and
Sweden, in G. CARE (ed.), Migrants and the Courts, A Century of Trial and Error, London, 2013.
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2. Retos principales resultantes de la interaccion entre el Derecho internacional privado y el Derecho
migratorio

Como ya se ha apuntado, la migracion internacional interactia con varias cuestiones
de Derecho internacional privado, como pueden ser la protecciéon de la infancia (en
particular, de menores no acompafiados), la determinacién de la edad, el matrimonio o las
relaciones parentales. A este respecto las autoridades judiciales y administrativas se
enfrentan continuamente en su practica diaria a varios desafios cuando se les solicita que se
reconozcan documentos extranjeros (como certificados de nacimiento o de matrimonio) y
apliquen leyes extranjeras en un contexto migratorio®. Estos desafios pueden ser
clasificados de forma general en tres categorias de problemas: a) Problemas relacionados
con el reconocimiento del estatuto personal obtenido en el extranjero; b) Aplicacion del
Derecho extranjero y ¢) Estatuto legal del regugiado’.

Una primera categoria de problemas tiene su origen en la dificultad que experimentan
los migrantes para probar su estatuto personal y los lazos familiares'. A veces estas
personas han tenido que huir rapidamente dejando documentos relevantes en su pais o tal
vez las autoridades no emiten certificados de nacimiento o de matrimonio en sus paises de
origen o la autenticidad de estos se pone en tela de juicio. En este sentido, una organizacion
registral poco fiable da generalmente pie a que la produccién de documentos falsificados
sea rentable y se multiplique y que los migrantes tengan dificultades para utilizar
documentos emitidos por las autoridades de estos paises por las sospechas sistematicas de
falta de autenticidad''. En otras ocasiones, sin embargo, los migrantes estin en posesion de
documentos auténticos pero se enfrentan al no reconocimiento del contenido de los
mismos por razones de orden publico o debido a la inexistencia de la institucién en
cuestion en el pafs de reconocimiento. Los matrimonios poligamos o la Kafala islamica son
ejemplos bien conocidos de esta situacion'?.

Una segunda categoria de problemas se deriva de la aplicacion del Derecho
extranjero. A menudo las autoridades competentes en materia de inmigracién se ven
obligadas a aplicar una normativa extranjera para evaluar la validez y el contenido del
estatuto personal de la persona solicitante de derechos migratorios. Esto implica el acceso,
el conocimiento y el tratamiento del Derecho extranjero. Sin embargo, hay veces en que no
existe informacién precisa y fiable sobre el contenido y la validez del Derecho extranjero o
esta no es comprensible, lo que constituye un problema particularmente significativo para
las autoridades competentes que no forman parte del poder judicial .

Por ultimo, una tercera categoria de problemas concierne a la interacciéon entre el
Convenio de Ginebra de 1951 sobre los Refugiados y el DIPr. debido a algunas

8 S. CORNELOUP ET AL., Private International Law, cit., p. 8.

9 Ibidem.

10 En general, R. CAFARL PANICO, Lo straniero e l'ordinamento dello stato civile, in Ri. dir. int. priv. proc., 2007, p. 921
ss.

11 D. MACNIVEN, Fraud with respect to civil status, PE 462.499, Parlamento Europeo, Direccién de Derechos de
los Ciudadanos y Asuntos Constitucionales, Uniéon Europea, 2012.

12.C. CAMPIGLIO, Identita culturale, diritti umani e diritto internazionale privato, in Rav. dir. int., 2011, p. 1029 ss; A.
BORRAS, The protection of the rights of children and the recognition of kafala, in A Commitment to Private International
Law. Essays in honour of Hans van Loon, Antwerp, 2013, p. 77 ss.

13'S. COURNELOUP ET AL., Private International Law, cit., p. 29.
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ambigtiedades respecto a la interpretacion del concepto de estatuto personal, su definicion
y alcance bajo el articulo 12 del Convenio'.

3. Reconocimiento del estatuto personal

Con frecuencia el reconocimiento del estatuto personal, articulado a través de las
normas de Derecho internacional privado, es una condiciéon previa a la adquisicién de un
estatuto migratorio determinado, por ejemplo, la obtencién del estatuto de refugiado u otro
estatuto de residencia. De igual forma, el reconocimiento de un matrimonio celebrado en el
extranjero puede ser un requisito indispensable para a la obtencién de un visado o de una
reunificacién familiar. Es por ello que la inexistencia de documentos o documentos
auténticos se convierte un problema para los migrantes, quienes asumen la carga de aportar
pruebas de las circunstancias personales que conducen a la obtencién de derechos
migratorios. Otras veces, sin embargo, ain estando en posesion de documentos auténticos,
los solicitantes ven cémo la validez sustantiva de éstos es rechazada debido a razones de
orden publico o por ir su contenido referido a una institucion que no existe en el pais de
reconocimiento.

3.1 Documentos

Algunas veces los encargados del Registro Civil y jueces han de afrontar situaciones
en las que hay migrantes que no pueden presentar un certificado de matrimonio o de
nacimiento. Las razones pueden ser varias. Por ejemplo, hay personas que tienen que salir
corriendo de su pais con el temor de ser perseguidos y sin tener apenas tiempo de llevarse
documentos importantes con ellos. En otros supuestos, se trata de migrantes de paises que
no emiten certificados de matrimonio ni de nacimiento, o donde los particulares no pueden
acceder a las autoridades oficiales en el momento del matrimonio o del nacimiento. Este es
el caso de algunos paises en los que para obtener un certificado hay que esperar hasta que
las autoridades competentes vayan a cada aldea, lo que ocurre, en el mejor de los casos, dos
veces al afio y como resultado, los certificados de nacimiento de esos paises sélo tienen
enero o junio como los meses de nacimiento, lo que puede conducir a la sospecha de
fraude, con la consiguiente polémica de si una persona es todavia menor de edad o no y
por lo tanto, tiene derecho o no a un tutor, etc. Problemas similares pueden ocurrir cuando
los solicitantes de derechos migratorios provienen de paises que usan otra era (por ejemplo,
el calendario persa)’”. Un caso significativo ha tenido lugar en Espafia con las
certificaciones emitidas por las autoridades de la Republica Arabe Saharaui Democratica,
cuya autenticidad ha sido rechazada en numerosas ocasiones por la Direccion General de

los Registros y el Notariado'.

14 Tbidem.

15 D. MACNIVEN, Fraud with respect to civil status, cit.

16 A modo de ejemplo, en la Resolucién de la DGRN de 10 de junio de 2014, se denegaba la nacionalidad
espafiola en base a que «El interesado aporta al expediente certificaciones de antecedentes penales y
nacimiento expedidas por la Reptblica Arabe Saharaui Democritica carentes de validez en Espafia por no
proceder de un estado reconocido por nuestro pais, por lo que no se puede considerar que haya acreditado su
identidad ni la buena conducta civica, requisito que establece el articulo 22.4 del Cédigo Civil». Sin embargo,
desde el 2016 se ha vuelto a admitir la documentacién de la Republica Saharaui en los procedimientos de
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Al ser la documentacioén un elemento clave en el reconocimiento de la condicion
juridica del extranjero, las falsificaciones de documentos probatorios del estatuto personal
constituyen un problema creciente para los estados receptores de migrantes. Estos, en
consecuencia, estin adoptando una legislacion cada vez miés restrictiva'’ que afecta
principalmente a las personas provenientes de paises cuyos certificados sufren
sistematicamente sospechas de fraude. En efecto, estos migrantes se encuentran con la
imposibilidad de demostrar la exactitud su estatuto personal, circunstancia que puede
bloquear el expediente de estancia, estudios, residencia, reagrupacioén familiar, residencia o
trabajo y en ultimo término conducir a la destruccién de la unidad familiar y constituir una
violacion del derecho al respeto de la vida familiar, garantizado por el Articulo 8 CEDH y
el Articulo 7 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la UE'®. Por ello, los estados
suelen articular mecanismos alternativos sustitutivos de los documentos acreditativos del
estatuto personal, aunque con distinto contenido y garantias procesales. Estos
procedimientos alternativos son especialmente relevantes en relacion a la determinacion de
la edad, la paternidad y la veracidad del matrimonio.

3.1.1. Mecanismos alternativos para la determinacion de la edad

La evaluacion de la edad correcta del solicitante de derechos migratorios es
importante en dos aspectos: por un lado, para dar al menor la necesaria proteccioén y por
otro lado, para evitar que adultos que se hacen pasar por menores de edad sean admitidos
en centros de proteccion de menores, ya que esto, ademas de no adecuarse a las
necesidades del solicitante, puede también poner en peligro el bienestar de los menores alli
residentes. Ademas, la determinacion de la edad es crucial para que, en el caso de que se
trate de un menor, se le asigne un tutor puesto que sin la debida representaciéon no puede
actuar legalmente, y en particular, no se le permite solicitar asilo o participar en
procedimientos de asilo”. Por lo tanto, la tutela debe nombrarse lo més riapidamente
posible aunque si no existe un certificado de nacimiento o si la partida de nacimiento
extranjera no esta legalizada o no se considera no fiable, es necesario considerar otros
procedimientos de evaluacion de la edad™.

En Espafia, el articulo 35 (3) de la Ley de Extranjeria establece que cuando los
cuerpos y fuerzas de seguridad del estado localicen a un extranjero indocumentado cuya
edad no pueda ser establecida con seguridad, ademas de datle atencién inmediata por los
servicios competentes de protecciéon de menores, se ha de poner el hecho en conocimiento
inmediato del Ministerio Fiscal, que dispondra la determinacién de su edad, en
colaboraciéon con las instituciones sanitarias oportunas, quienes realizaran las pruebas
necesarias’’. La disposicién mencionada se refiere asi a la intervencion de cuatro

adquisicion de nacionalidad espafiola por residencia, como en la Resolucién de la DGRN de 12 de febrero de
2016. Boletin del Ministerio de Justicia, marzo 2017.

17 D. MACNIVEN, Fraud with respect to civil status, cit.

18'S. COURNELOUP ET AL., Private International Law, cit., p. 13.

19 A. FONSECA ET AL., Unaccompanied migrant children and legal gnardianship in the context of returns: The missing links
between host countries and countries of origin, in Children on the Move, Geneva, 2013.

20 F. TASSINARI, La identificacion de los MENAS y el tutor voluntario en Italia: ;Un modelo a asumir por la UE?, en
Cuad. der. trans., 2019, p. 545 s.

21 Ley Otganica 4/2000 de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su
integracion social. El Art. 35 (3) dispone que «En los supuestos en que los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad
del Estado localicen a un extranjero indocumentado cuya minoria de edad no pueda ser establecida con
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instituciones diferentes: las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado, los servicios de
protecciéon de menores, el Ministerio Pablico y las instituciones sanitarias, aunque en la
practica esta atribucién de competencias ha dado lugar a numerosos problemas debido a la
ausencia de una prelacién jerirquica y de un procedimiento claro®. Por su parte, el
Reglamento que desarrolla la Ley de Extranjetia, el Real Decreto 557/2011% ha tratado de
abordar esta cuestion en su articulo 190(2), impulsando la adopcién de un Protocolo Marco
de Menores Extranjeros No Acompafiados, destinado a coordinar la intervencion de todas
las instituciones y administraciones afectadas™. Sin embargo, a pesar de contar con dicho
Protocolo desde el 2014, la descoordinacion entre autorizades y la utilizaciéon de métodos
intrusivos en la determinacion de la edad persisten, incluso en casos en que los documentos
de identificacion parezcan ser auténticos™. En efecto, siguen existiendo diferentes patrones
de actuacion en funcién del lugar del territorio nacional donde sea localizado el presunto
menor. Por ejemplo, aunque el Articulo 35 (3) de la Ley de Extranjerfa parece estar
restringido a los extranjeros indocumentados, se esta aplicando particularmente en las
ciudades autobnomas de Ceuta y Melilla a aquellos que estan en posesion de documentacion,
a pesar de varias decisiones del Tribunal Supremo sobre esta prictica®™. También hay
actuaciones contradictorias en cuanto a la autoridad competente para determinar, en caso
de duda, la edad de los menores extranjeros no acompafiados, a pesar de que la redaccion
del articulo 35 (3) de la Ley de Extranjerfa atribuye su determinacién al Ministerio Fiscal. A
este respecto, cada vez son mas los casos en los que los servicios de proteccién del menor
en algunas Comunidades Auténomas realizan pruebas radioldgicas a menores, asumiendo o
cesando la tutela de los individuos examinados, con base en el resultado de dichas pruebas,
sin que se produzca la intervenciéon del Ministerio Fiscal, que solo toma conocimiento del
hecho, una vez que la entidad de proteccion le da traslado de la resolucion de cese de
tutela®’. Ademiés, tampoco hay consistencia en el procedimiento seguido para informar

seguridad, se le dara, por los servicios competentes de proteccién de menores, la atencién inmediata que
precise, de acuerdo con lo establecido en la legislacién de proteccion juridica del menor, poniéndose el hecho
en conocimiento inmediato del Ministetio Fiscal, que dispondra la determinacién de su edad, para lo que
colaboraran las instituciones sanitarias oportunas que, con cardcter prioritario, realizaran las pruebas
necesariasy.

22 Menores o Adultos?, Informe de la Defensoria del Pueblo, Madrid, 2012,

23 Real Decteto 557/2011, de 20 de abril, por el que se aptueba el Reglamento de la Ley Organica 4/2000,
sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social, tras su reforma por Ley
Organica 2/2009.

2 Protocolo Marco sobre determinadas actuaciones en relacién con los Menores Extranjeros No
Acompafiados (BOE-A-2014-10515).

25 Nota interna de la Unidad de Extranjetia de la Fiscalia General del Estado nimero 2/2018 sobre
seguimiento de los expedientes de trevisién de los decretos de determinacion de la edad de extranjeros
indocumentados  cuya minotfa de edad no puede ser establecida con  seguridad,
https:/ /blogextranjetiaprogestion.org/wp-content/uploads /2018 /05/NOTA-INTERNA-NUM-2-
SEGUIMIENTO-MENAS .pdf.

26 STS de 23 de septiembre 2014 (n.° 453/2014, recurso n.° 1382/2013), STS de 24 de septiembre de 2014
(452/2014, recurso n.° 280/2013) y SSTS de 16 de enero 2015 (11/2015, recurso 1406/2013, y 13/2015,
recurso 241/2014), entre otras. A. DE PALMA DEL TESO y A. GONZALEZ GARCIA, La determinacion de la edad de
los Menores Extranjeros No Acompanados tras la reciente doctrina jurisprudencial del Tribunal Supremo, en Revista Juridica
de Catalunya, 2015, p. 39 ss.

27 En Madrid, por ejemplo, uno de los tres Juzgados en funciones de Control de Estancia ha acordado
reiteradamente la practica de pruebas de determinacién de edad sin efectuar consulta alguna al Registro del
Menotes No Acompafiados (MENA). Memoria de la Unidad de Extranjetia de la Fiscalia General del Estado
dutante el afio 2016, https:/ /www.fiscal.es/memorias/memoria2017/FISCALIA_SITE/recutsos/pdf/ capitulo_IIT/cap_III_4.pdf
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sobre el alcance y consecuencias del examen médico, el consentimiento y el derecho a la
asistencia juridica®. Asi, existe una importante diversidad de practicas respecto al tipo de
prueba médica para determinar la edad del supuesto menor, lo que a tenor del informe de
2018 del Defensor del Pueblo Andaluz, contintia generando quejas de diferentes sectores™.

Lo anteriormente expuesto nos lleva a preguntarnos sobre la oportunidad de adoptar
protocolos a nivel local. La existencia de protocolos de actuaciéon es necesaria, pero estos
deberian redactarse en coordinaciéon con otras autoridades regionales, estatales y de la UE
para lograr una cierta uniformidad. De lo contrario, estos menores se encontraran con unas
practicas mas o menos restrictivas en funcién del lugar en el que sean localizados dentro de
la UE. Esto es, por supuesto, intolerable y parece contradecir el tenor del Articulo 25 (5) de
la Directiva 2013/32/UE del Patlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013,
sobre procedimientos comunes para la concesion o la retirada de la proteccion
internacional, que establece que la minorfa de edad del menor no acompafiado se presume
cuando después de utilizar todos los mecanismos de evaluacion pertinentes, los Estados
Miembros tengan todavia dudas acerca de su edad.

3.1.2. Prueba de existencia de parentesco

Las inconsistencias descritas en el apartado anterior también se aprecian respecto a la
prueba de parentesco. Si no se pueden obtener documentos (legalizados) de las autoridades
del pafs de origen, la unica opcioén que queda para establecer los lazos es recurrir al método
de prueba fictica mediante un test genético de paternidad/maternidad. Segun el Articulo 5
(2) de la Directiva sobre reagrupacion familiar™, «[...] Si fuera conveniente, a fin de obtener
la prueba de la existencia de vinculos familiares, los Estados miembros podrin realizar
entrevistas con el reagrupante y los miembros de su familia y efectuar cualquier otra
investigaciéon que estimen necesaria» Esta discrecionalidad con respecto a la admision de
otros medios de investigacion considerados apropiados (también incluidos en el Art. 16 (4)
de la Directiva) permite la existencia de varias variables de verificacion, aunque la
preferencia se da implicitamente a las pruebas de ADN. Sin embargo, esta discrecion
anticipa graves riesgos y posibles abusos en el uso de pruebas genéticas. Basicamente,
puede conducir a una violacion significativa de la dignidad e intimidad del migrante, ya que
afecta al derecho fundamental al respeto de la vida privada y familiar estipulado en el
articulo 8 del CEDH".

En Espafia, el Tribunal Constitucional, en su sentencia 292/2000, de 30 de
noviembre® ha afirmado que «un sistema normativo que autoriza la recogida de datos con
fines legitimos pero sin incluir garantias adecuadas frente a su uso potencialmente invasor
de la vida privada del ciudadano, vulnera el derecho a la intimidad de la misma manera que
lo harfan las intromisiones directas en el contenido nuclear de ésta». Espafia no contempla
de forma expresa la posibilidad de realizar pruebas biol6gicas para establecer la existencia
de parentesco, aunque requiere una entrevista personal, segin lo estipulado en el Articulo

28 Nota interna de la Unidad de Extranjerfa, cit.

2 Quejas al Defensor del Pueblo Andaluz 18/0035, 18/1107, 18/1254, 18/1310, 18/3134 y 18/3971.
Informe Anual del Defensor del Pueblo Andaluz 2018,
https:/ /www.defensordelpuebloandaluz.es/sites/default/files /iac-dpa-2018-digital.b.pdf

30 Directiva 2003/86/CE del Consejo, de 22 de septiembre de 2003, sobre e/ derecho a la reagrupacion familiar.

31U 1. HELEN, Biological citizenship across the borders: politics of DNA profiling for family reunification, in Scandinavian
Journal of Social Theory, 2014, p. 343 ss.

32 STC 292/2000, de 30 de noviembre, BOE num. 4, de 4 de enero de 2001.
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57 del Reglamento que desarrolla la Ley de Extranjetia®. Sin embargo, ello no ha impedido
que los test de ADN sean una practica comun entre las autoridades consulares, practica que
ademas es selectiva ya que, en particular, el parentesco se verifica a través de este método
en los consulados de China y Nigeria, asi como en el Consulado de Dakar, que tiene la
circunscripcion consular de seis paises: Senegal, Gambia, Guinea Conakry, Guinea Bissau,
Sierra Leona y Cabo Verde™. Segin el Instituto Nacional de Toxicologfa, 6rgano encargado
de los analisis, la extraccion de las muestras en dependencias consulares cumple
formalmente el requisito basico del consentimiento informado de la persona que dona su
muestra biologica para proceder al estudio del ADN™. Sin embargo, el Defensor del
Pueblo ha reiterado que el mantenimiento de esta prueba y la posible extensiéon de su
practica a nuevos consulados y oficinas consulares debe ser precedida por una mayor
reflexién acerca del marco juridico en el que puede desarrollarse dado su incidencia en el
derecho a la intimidad y a la vida en familia®. Dada su importancia en la esfera personal y
de la privacidad, los datos genéticos pueden ser considerados como informacion
extremadamente personal que proporciona informacién extraordinariamente delicada,
intimamente ligada al ntcleo de la personalidad y a la dignidad humana y es por ello que
existe la prohibicién general de tratar este tipo de datos®’.

3.1.3. Existencia de vinculo matrimonial

A diferencia de lo que ocurre con el parentesco, la ausencia de documentos
(auténticos) probatorios de la existencia de vinculo matrimonial no puede sustituirse por
pruebas médicas y logicamente, dicha circunstancia suele plantear problemas en los
expedientes de reagrupacion familiar. En Espana, se realizan entrevistas a los conyuges por
separado para comprobar si el matrimonio es real o de conveniencia, de conformidad con
la décima disposicién adicional del Real Decteto 557/2011%°. En relacién con los
matrimonios de conveniencia, ademas de las consecuencias civiles (nulidad del matrimonio)
y penales (delito de favorecimiento a la inmigracién ilegal bajo el Articulo 318 bis del
Codigo Penal y delito de falsedad), en el ambito administrativo, el matrimonio de
convivencia constituye una causa de denegacion de la solicitud de residencia o del visado
por reagrupacion familiar a tenor del art. 53.2 b) de la Ley Organica de Extranjerfa.

Si se solicita la reagrupacion familiar en alguna Oficina Consular de Espafia en el
extranjero, que otorga visados por reagrupacion familiar, se puede verificar la
documentacién emitida en origen e incluso realizar entrevistas personales. Si la evaluacion

33 Real Decreto 557/2011 cit.

34 E. LA SPINA, Las pruebas de ADN como factor de vulnerabilidad de las familias migrantes en la normativa de extranjeria
espariola, en F. J. GARCIA CASTANO y N. KRESSOVA (Coords.), Actas del I Congreso Internacional sobre Migraciones
en Andalucia, Granada, 2011, p. 873 ss.

35 1bidem.

36 Por ejemplo, en su Informe de 2017, http://www.congteso.es/112p/e8/e_0080347_n_000_m.pdf.

37 El atticulo 9 del Reglamento (UE) 2016/679 del Patlamento Europeo y del Consejo, de 27 de abril de
2016, relativo a la proteccion de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales y a la libre circnlacion
de estos datos y por el que se deroga la Directiva 95/46/ CE, regula el tratamiento de categotias especiales de datos
personales, estableciendo la prohibicion general de tratar los datos genéticos. Por lo que respecta a la nueva
Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de Proteccién de Datos Personales y garantia de los derechos
digitales, se mantiene la prohibicién de consentir tratamientos con la finalidad principal de almacenar
informacién identificativa de determinadas categorias de datos especialmente protegidos, entre ellos los datos
genéticos.

38 Real Decteto 557/2011, de 20 de abril, pot el que se aprueba el Reglamento de la Ley de Extranjetia, cit.
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no es satisfactoria, puede denegarse la reunificaciéon familiar por el Consulado o la
Embajada pertinente, incluso si previamente se obtuvo la autorizacion de las autoridades de
inmigracion en Espafia”. Este procedimiento cuenta con el respaldo confirmatotio del
Tribunal Supremo en Sentencia de 25 de abril de 2014%.

3.2 Orden priblico

La legalizaciéon o Apostilla de los documentos probatorios del estatuto personal del
migrante no certifica el contenido subyacente al documento en si, sino que este ha de ser
reconocido en el estado de destino quien decidira, en su caso, si da continuidad o no a las
relaciones juridicas originadas en el extranjero. A este respecto, el DIPr. prevé una serie de
excepciones al reconocimiento transfronterizo de situaciones juridicas, entre los que se
encuentra el orden publico. El orden publico constituye pues una excepcion a la aplicacion
de la ley extranjera competente, a causa de su incompatibilidad manifiesta con aquellos
principios y valores que se consideran fundamentales en el ordenamiento juridico del
foro". Una pareja migrante, por ejemplo, podria enfrentarse al no reconocimiento del
vinculo matrimonial y por tanto, a setles rechazado el derecho a la reagrupacion familiar
por el hecho de que uno de los conyuges sea menor de edad, puesto que el matrimonio
infantil se considera contrario al orden publico en la mayoria de Estados Miembros de la
UE. De manera similar, los matrimonios poligamicos son sometidos al escrutinio de la
excepcion de orden publico en un nimero considerable de Estados®.

A pesar de su relevancia en la adquisicion de derechos migratorios, dentro de la
Unién Europea no existe uniformidad normativa respecto al reconocimiento de los
matrimonios celebrados en otros estados, ya se trate de Estados Miembros o de terceros
estados. En el caso de Espafa, esta cuestion debe ser tratada por las autoridades del
Registro Civil quienes, por ejemplo, suelen rechazar instituciones matrimoniales que
permiten la poligamia, los matrimonios de nifios menores de doce afios e incluso la entrega
de una dote para la mujer, por ser contrarios a los derechos fundamentales del
ordenamiento juridico espafiol®.

3.2.1. Matrimonios poligamicos

Debido a las muy variadas concepciones de matrimonio existentes en los distintos
ordenamientos juridicos estatales, el orden publico presenta una incidencia muy fuerte en
relacién con la aplicacion de Leyes extranjeras que regulan la capacidad matrimonial. Este
es el caso del matrimonio poligamico en el que un varén esta casado simultineamente con
varias mujeres, introducido por la emigracién hacia Europa de personas y familias

39 Reagrupacion familiar de nacionales de terceros paises en Espaiia, Ministerio de Empleo y Seguridad Social, Madrid,
2016, http:/ /extranjeros.empleo.gob.es/es/redeuropeamigracion.

40 STS de fecha 25 de abril de 2014, R ° 10/2013.

41 M. AGUILAR NAVARRO, E/ orden piblico en el Derecho internacional privado, en Rev. esp. der. int., 1953, p. 33 ss.;
J.D. GONZALEZ CAMPOS y ].C. FERNANDEZ ROZAS, Orden piiblico como correctivo funcional: Articulo 12, apartado 3
del Cidigo Civil, en M. ALBALADEJO v S. DIAZ ALABART (eds.), Comentarios al Cidigo civil y Compilaciones forales,
Jaén, 1995, p. 894 ss.;

42 S. COURNELOUP ET AL., Private International Law, cit., p. 20 s.

43 M. GUZMAN ZAPATER, Matrimonios celebrados en el extranjero e inscripcion en el Registro Civil: prdctica de la Direccion
General de los Registros y del Notariado, en Rev. esp. der. int., 2017, p. 93 ss.
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procedentes de paises islamicos, en cuyo contexto este tipo de matrimonio es legal y
produce plenos efectos juridicos.

La doctrina lleva algunos afios analizando el impacto de este tipo de matrimonio en
Europa®, aunque sus tribunales y legisladores han recortido sucesivas etapas, partiendo del
rechazo inicial a la poligamia y a cualquier reconocimiento de efectos juridicos para llegar a
admitir ciertas consecuencias de orden legal®. En algunos paises europeos (Bélgica,
Francia, Alemania, Italia), la legislacion nacional de cada conyuge es decisiva para
determinar si un matrimonio poligamico ha sido celebrado validamente dentro de la
denominada doctrina del “orden publico de proximidad™, es decir, que el orden publico
tiene mas posibilidades de incidir sobre un matrimonio poligamico cuanto mayor es su
vinculaciéon de la relacién juridica con el foro (Inlandsbeziehung). Como resultado, un
matrimonio poligamico no sera reconocido si uno de los conyuges tiene la nacionalidad del
foro o en el ambito europeo, de un Estado Miembro de la UE y sélo es posible si la Ley de
ambos conyuges permite el matrimonio poligimico®’. En el mismo sentido ha actuado la
jurisprudencia inglesa, que ha reconocido ciertos efectos a los matrimonios poligamicos
celebrados validamente en el extranjero de acuerdo con la ley personal y la del lugar de
celebracion®. A este respecto es necesario mencionar la Resolucién del Parlamento
Europeo sobre la inmigracién femenina: papel y situaciéon de las mujeres inmigrantes en la
Unién Europea (2006/2010(INI)) donde se observa con preocupacion que el
reconocimiento legal de matrimonios poligimicos en algunos Estados miembros, pese a la
prohibicién de la poligamia y se pide a los Estados miembros que se aseguren de que se
mantenga esta prohibicion.

En Espana, la excepcion de orden publico recogida en el Articulo 12 (3) del Codigo
Civil impide el acceso al Registro Civil de los matrimonios poligimicos extranjeros
validamente celebrados®. Ademas, el extranjero residente en Espafia podra reagrupar a un
solo conyuge o pareja de hecho, tal como establecen expresamente los Articulos 17.1.a) y
17.4 de la Ley Organica 2/2009 y el Articulo 53 a) de su Reglamento™. A este respecto, el
Articulo 65 (4) del Reglamento de extranjeria exige que se haga una declaracién jurada en el
expediente de reagrupacion, por parte del reagrupante, en el sentido de que no reside con ¢l
en Espafia ningin otro coényuge o pareja de hecho. Incluso existe ademds un sistema de

4 B. BOURDELOIS, Marriage polygamique et droit positif frangais, Paris, 1993; A. J. E. JAFFEY, The Essential 1 alidity
of Marviages in the English Conflict of Laws, in Mod. Law Rev., 1978, p. 3 ss.;

4 . CARRASCOSA GONZALEZ, Nuevos modelos de familia y Derecho internacional privado en el Siglo XXI, Anales de
Derecho, Universidad de Murcia, 2003, p. 109 s.; P. JUAREZ PEREZ, Jurisdiccion espasiola y poligamia islamica: ;Un
matrimonio forzoso?, Rev. elec. est. int., 2012, p. 21 ss.

46 Esta teorfa fue expuesta en el siglo XX por F. KHAN, Abbandlugen zum internationalen Privatrech?, Munich,
1928. Segun esta teotia, el orden publico internacional s6lo opera contra la aplicacion de la ley extranjera si
existe un vinculo con el foro. En el mismo sentido ha actuado la jurisprudencia inglesa, que ha reconocido
ciertos efectos a los matrimonios poligaimicos celebrados validamente en el extranjero de acuerdo con la ley
personal y la del lugar de celebracion. C. Campiglio, Matrimonio poligamico ¢ repudio nell'esperienza ginridica
dell'occidente europeo, Rav. dir. int. priv. proc., 1990, p. 853 ss.

47 S. COURNELOUP ET AL., Private International Law, cit., p. 20 ss.

4 D. PEARL y W. MENSKI, Muslim Family Law, London, 1998, p. 273 ss.

4 Decisiones de la Direccién General de los Registros y del Notariado RRDGRN num. 202/2015, de 28
agosto (JUR 2016 43483); num. 34 /2014, de 24 abril (JUR 2015 81863); nam. 2/2001, de 14 mayo (R]
1728).

50 Ley Otganica 2/2009, de 11 de diciembre, de teforma de la Ley Otganica 4/2000, de 11 de enero, sobte
detechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracién social y Real Decreto 557/2011, de 20 de
abril, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley Organica 4/2000, sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Espafia y su integracién social, tras su reforma por Ley Organica 2/2009.
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alertas en el Registro Central de Extranjeros que permite descubrir la presentaciéon de mas
de una solicitud de residencia sobre la identidad de una misma persona por lo que ello
constituye un medio para detectar y evitar la reagrupacion de varios conyuges. Todo esto es
consecuencia de la Directiva 2003/86/CE del Consejo, de 22 de septiembre de 2003, sobre
el derecho a la reunificacién familiar, la cual establece en el Articulo 4 (4) que «En caso de
matrimonio poligamico, si el reagrupante ya tuviera un cényuge viviendo con él en el
territorio de un Estado miembro, el Estado miembro en cuestion no autorizard la
reagrupacion familiar de otro cényuge». Es evidente, por tanto, que la poligamia es
rechazada de pleno por las Instituciones Europeas, tal como refleja esta norma ciertamente
polémica. En efecto, bajo la justificacion de que se trata de un requisito de integracion
necesario para que la familia migrante pueda estar mejor preparada para ajustarse a los
estandares civicos del Estado de acogida y “no vivir aislado”, la solucién recogida en la
Directiva puede poner en peligro la vida en familia y acaba castigando al sujeto que intenta
proteget, esto es, a las mujeres migrantes’’.

E