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 «Una crisi ci costringe a tornare alle domande; esige da noi risposte nuove o vecchie, 
purché scaturite da un esame diretto; e si trasforma in una catastrofe solo quando noi 
cerchiamo di farvi fronte con giudizi preconcetti, ossia pregiudizi, aggravando così 
la crisi e per di più rinunciando a vivere quella esperienza della realtà, a utilizzare 

quell’occasione per riflettere, che la crisi stessa costituisce».

(Hanna Arendt, Tra passato e futuro)
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 CHIARA FAVILLI

Editoriale

Il diritto degli stranieri è sempre più un diritto speciale. L’approvazione del c.d. decreto Minniti-
Orlando ha esteso tale specialità anche al processo, soprattutto a quello in materia di protezione 
internazionale, che risulta radicalmente modificato. Un processo che era già peculiare, soprattutto 
per le difficoltà nell’accertamento dei presupposti della protezione internazionale che rendono 
determinanti le dichiarazioni del richiedente e necessario un dovere di cooperazione dell’autorità 
giurisdizionale. La peculiarità è stata ora trasformata in specialità: la soppressione del secondo 
grado di giudizio, la previsione eventuale dell’ascolto del ricorrente e l’introduzione della 
videoregistrazione del colloquio sono ulteriori tasselli di una specialità sempre più pervasiva.
Anche nel godimento dei diritti fondamentali, per definizione applicabili a chiunque senza 
discriminazioni, esistono differenze, talvolta profonde, tra cittadini e stranieri. La libertà 
personale, consacrata come inviolabile all’art. 13, co. 1, ha visto proprio nel diritto degli stranieri 
l’applicazione di nuove forme e di nuovi luoghi di limitazione. Si è così materializzata la detenzione 
amministrativa, nel tempo variamente denominata nella forma ma analoga nella sostanza, con 
l’attribuzione al giudice di pace della competenza a convalidare i trattenimenti e i provvedimenti 
di accompagnamento coattivo alla frontiera. La rilevanza di questa competenza è ben evidenziata 
dalla ricerca condotta dall’Osservatorio sulla giurisprudenza in materia di immigrazione del 
giudice di pace – Lexilium, del quale pubblichiamo in questo numero una sintesi dei rapporti 
relativi al 2015.
L’avvento della c.d. crisi dei migranti e l’adozione della ricollocazione come strumento di 
attuazione della solidarietà tra gli Stati europei ha predeterminato una nuova forma di detenzione 
amministrativa, quella dei c.d. centri di crisi, gli hotspots, caratterizzati da un’incerta base 
giuridica sia a livello di Unione europea sia a livello nazionale. Incertezza che permane anche dopo 
l’introduzione dell’art. 10-ter al d.lgs. 286/1998 ad opera dell’art. 17 della legge 46/17, come 
emerge dal saggio di Carmela Leone pubblicato in questo numero.
Gli hotspots sono stati fortemente voluti dalla Commissione europea e dagli altri Stati membri 
affinché l’Italia ottemperasse ad un obbligo da anni presente nella normativa europea, quello 
dell’identificazione dei migranti irregolari e richiedenti asilo (si veda a questo riguardo il saggio 
di Valeria Ferraris in questo numero e anche quello di Dario Belluccio sul diritto a ricevere una 
tempestiva e adeguata informazione sulla possibilità di richiedere protezione internazionale). Né è 
derivato un aumento dei richiedenti protezione internazionale identificati e trattenuti in Italia che 
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avrebbe dovuto trovare compensazione nella ricollocazione con la redistribuzione dei cittadini in 
evidente bisogno di protezione internazionale tra i vari Stati dell’Unione secondo un sistema di quote. 
Come noto, invece, la ricollocazione non ha prodotto i risultati sperati, con alcuni Stati membri che 
si sono opposti ad essa non solo impugnando le decisioni di fronte alla Corte di giustizia ma anche 
rifiutandosi di accogliere la quota di richiedenti protezione che sarebbe loro spettata. Il risultato 
tangibile della ricollocazione non è la redistribuzione dei richiedenti protezione internazionale, ma 
l’ottemperanza all’obbligo d’identificazione e trattenimento dei migranti irregolari che giungono 
in Italia e in Grecia e che tendenzialmente dovrebbero rimanerci. Questo, combinato con i requisiti 
di eleggibilità alla ricollocazione ai quali sfuggono la maggioranza dei richiedenti protezione nel 
nostro Paese, ha determinato un aumento netto dei richiedenti protezione internazionale rispetto 
ai quali l’Italia risulta come Stato competente per l’esame della domanda.
Aumento delle domande, aumento dei bisogni di accoglienza, aumento dei ricorsi, con la prosecuzione 
degli sbarchi, soprattutto in Italia. È in questo contesto che si inserisce il pacchetto di riforme 
del Sistema europeo comune di asilo, presentato dalla Commissione e in corso di esame di fronte 
al Consiglio e al Parlamento europeo. La c.d. crisi dei migranti, tutt’altro che conclusa, ha reso 
plasticamente evidenti tutte le debolezze della politica d’immigrazione e asilo dell’Unione. Una 
politica debole in un’Europa debole, come mai non lo è stata nei suoi sessant’anni appena compiuti. 
I Governi stentano a trovare quella coesione necessaria per concordare misure che siano almeno 
potenzialmente in grado di governare i flussi, invece che di subirli, nonostante che l’immigrazione, 
che è fenomeno di dimensioni internazionali, appaia essere uno dei terreni privilegiati di azione 
dell’Unione che, in virtù del principio di sussidiarietà, deve agire laddove l’Unione sia il soggetto 
più idoneo a perseguire un determinato obiettivo in ragione anche della portata e degli effetti della 
misura che si vuole adottare.
Il fallimento conclamato del sistema Dublino avrebbe richiesto una radicale revisione dei criteri 
sui quali è basato accettando ciò che è evidente: l’area di libera circolazione delle persone non è 
conciliabile con misure rigide di divieto dei movimenti secondari. Al contrario, invece, la riforma 
del Sistema europeo comune di asilo rischia persino di aggravare le storture e le inefficienze del 
sistema europeo. Essa infatti conferma l’impianto di fondo del sistema Dublino, non ne modifica se 
non in modo marginale i criteri e rafforza le misure sanzionatorie in caso di loro elusione, enfatizzate 
dalle corrispondenti previsioni nelle proposte di modifica della direttiva procedure e accoglienza. 
Esse inoltre prevedono l’obbligo d’introdurre a livello nazionale le nozioni di «Paese sicuro», al 
fine di dichiarare l’inammissibilità delle domande o l’applicazione di procedure accelerate. Dopo 
quasi un anno dalla presentazione delle proposte, le divisioni all’interno del Consiglio sono ancora 
molte e il destino del pacchetto asilo è ancora molto incerto.
Su altri fronti invece i Governi hanno mostrato una ben più ampia coesione. In particolare il 
fronte è compatto nell’approvazione e nella promozione delle misure di contrasto degli arrivi 
irregolari, inclusi i richiedenti asilo come previsto nella dichiarazione UE-Turchia. Una misura 
questa qualificata dalla stessa Commissione come «temporanea e straordinaria», ma che invece 
i Governi paiono intenzionati a replicare in altre aeree di provenienza dei flussi migratori, in 
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particolare quelle interessate dalla c.d. rotta del Mediterraneo centrale. È noto che il Governo 
italiano con un Memorandum del 2 febbraio 2017 ha rianimato il moribondo accordo di amicizia 
e partenariato concluso con la Libia nel 2008 e insieme all’Unione sta investendo ingenti risorse 
affinché le guardie di costiera e di frontiera libiche non solo collaborino al contenimento delle 
partenze ma anche provvedano esse stesse alla ricerca e al soccorso in mare di chi sciaguratamente 
ne abbia bisogno, così da evitare quel contatto con navi e autorità di un Paese europeo che non 
potrebbero sottrarsi all’obbligo di portare le persone nel porto sicuro più vicino, verosimilmente 
quello italiano. Contemporaneamente varie sono le attività di finanziamento e sostegno dei Paesi di 
transito al Sud della Libia, affinché i migranti siano fermati prima, Per evitare l’applicazione degli 
obblighi di ricerca, di soccorso e del principio di non-refoulement si agisce affinché le persone non 
arrivino: contenimento dei flussi, restrizioni alle partenze, intervento da parte degli stessi Paesi di 
transito così da azzerare il contatto ed evitare l’instaurarsi di una giurisdizione e, dunque, di una 
responsabilità sul piano interno e internazionale. Persone bloccate in transito e rinviate, forse, 
verso il punto di partenza. Un perverso gioco nel quale non sono i dadi a decidere il destino dell’oca, 
ma è un’Unione impaurita e incapace «di rispondere ai bisogni umanitari con la solidarietà», come 
invece avevano solennemente affermato i Capi di Stato e di Governo a Tampere nel 1999, in tempi 
che paiono anni-luce lontani da quelli odierni.



SAGGI, fasc. n. 2/2017

SAGGI



SAGGI, fasc. n. 2/2017

l’

–
–

…

enza che suggerisce piuttosto l’

protection sheds a light on the crisis of the asylum seeker’s credibility. The struggle to fit modern, 

ambiguous, inconsistent […] exaggerations and images not matching our sense of reality», 
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– – –
– – 6. Le regole dell’ascolto. –

– – –
– –

La miscela di disciplina, sofferenza e privilegio che definisce l’intervista
ichiedente asilo si somma al peso di una decisione che alterna, all’estremità minore, 

primo luogo ciò che l’esaminatore

GI, docente presso l’International University College di Torino e referente della HRMLC 

Aghatise, Firat Ak, Ezel Alcu, Um e Habiba Aman, Alessandra D’Angelo, Delphine Dama, Elhadji Sadiaraw Diouf, 

1. Il termine intervista, invalso nella prassi, è qui inteso nel senso di modalità dell’as
colloquio o conversazione. Si tratta all’evidenza di un compromesso (più probabilmente, di una compromissione), perché 
l’intervista –

– è l’incontro breve (sui modelli di ), la visita occasionale, l’azione di scorgere o intravedere. 
Non a caso nella letteratura internazionale chi dialoga con il richiedente non è l’intervistatore ma il 
l’

– –
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Il motivo è semplice: l’irriducibile individualità dell’essere umano rende la 

Se il tavolo di lavoro è il corpo di un’umanità vulnerata e reietta, il percorso si fa 

Secondo Peter Showler, già presidente dell’

– –

 

L’audizione di un richiedente asilo è un’esperienza psicologicamente e fisicamente 

pressante non detto, cioè la fatica. L’udienza necessita di un’attenzione costante perché si 

intervenire efficacemente tanto nel corso dell’audizione, quanto al momento della 

6. Tale consapevolezza non legittima alcuna flessione verso minori standard qualitativi, ma sottolinea l’ambizione 
del compito assegnato all’esaminator

– Cour nationale du droit d’ –
competente a riesaminare le decisioni dell’
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empatica nei confronti del richiedente, l’esposizione indiretta 
), l’impegno all’ascolto prolungato e l’appesantimento dovuto alla 

– –

nell’esaminatore «lo sviluppo dei tipici sintomi del disturbo da stress traumatico […] 
impulsi sadici e voyeuristici […] e reazioni difensive che spingono alla banalizzazione 
dell’orrore, al cinismo e all’assenza di empatia»

 

Nella Francia di 10 anni fa, Fassin e D’Halluin notavano che «Verso la metà degli 

l’asilo era una questione di fiducia, poiché si riteneva che il richiedente dicesse la veri
Oggi l’asilo gravita in un clima di sospetto, che alimenta l’immagine del richiedente come 
di chi cerca di approfittare dell’ospitalità del Paese di arrivo

’ordine nazionale delle cose

–

Droit d’asile: de 
l’hospitalité aux contrôles migratoires

E. D’Halluin, 

Refugees and exile: from “refugee studies” to 
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raggiunto le 40mila unità all’anno, i numeri dell’asilo in Italia – come peraltro nell’intera 
– segnano un deciso cambio di passo nell’ultimo triennio (63mila 

chiusura delle frontiere terrestri e all’identificazione a tappeto (anche coattiva) dei 
posta dall’Agenda europea sull’immigrazione

, anche l’organizzazione 
amministrativa ha rincorso l’emerg

ll’intero 2015
La corsa all’adeguamento delle Commissioni sconta inevitabili impasse: in merito alla 

La normativa europea sul diritto d’asilo: storia, sfide e prospett
Il diritto d’asilo. Report 2017

Ministero dell’interno, I numeri dell’

ali e un rappresentante designato dall’UNHCR (art. 4, co. 3, d.lgs. 28.1.2008, n. 25).
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–
– inistero dell’interno richiede ad ogni 

–
–

 

A risentire dell’alone 
primo luogo la credibilità dei richiedenti, e l’esempio italiano fornisce un caso di estremo 

parte dell’opinione pubblica e delle grancasse mediatiche evochi la 
dell’asilo, l’analisi statistica evidenzia l’opposto.

– il “triennio caldo” 2014 –

Il governo dell’immigrazione, e in particolare dell’asilo, attraverso circ

Ministero dell’interno, Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione, circ. prot. 7284 del 19.6.2015, 
244; Ministero dell’interno, 

Bisogna andare oltre l’asilo per superare l’emergenza dei migr

I numeri dell’asilo – quaderno statistico, Ministero dell’interno, 
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–
–

–
dell’ascolto gioc –

come “pilastro della prova”

All’inizio degli anni 2000, ancora in Francia, l’irruzione del certificato medico nelle 
procedure di asilo ha stimolato un dibattito più che attuale per l’esper

«“Prendendo il posto della parola delle vittime, il certificato tende a sostituirne il 
diritto” (Comede 2001:3). Per quanto i certificati medici non siano richiesti per ottenere lo 

sminuisce il principio del “fondato 
timore di essere perseguitato”, che, per definizione, non ha una traduzione fisica

, l’orientamento è 

Il diritto d’asilo. Report 2017

–
32. D. Fassin, E. D’Halluin, 
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– –

clinica o in una patologia codificata, scivolando nell’indifferenza.

 

L’ascolto del richiedente rappresenta lo strumento principe per la valutazione della 

Le norme che disciplinano l’audizione prevedono un esame riservato, «indiv

sull’eventuale documentazione presentata nonché su «tutti i fatti pertinenti che riguardano 
il Paese d’origine al momento dell’adozione della decisione»

– tutt’altro che raro –

idonea motivazione dell’eventuale mancanza di altri elementi significativi;

34. D. Fassin, E. D’Halluin, 

persone omosessuali […] che riferiscano sui contatti, e sulla frequenza degli stessi, presi con essa dal richiedente, sulla 
ici dell’associazione e, in generale, forniscano, ogni elemento utile 

per la valutazione della personalità dell’interessato

40. Il legislatore dell’Unione europea utilizza l’espressione «



SAGGI, fasc. n. 2/2017

l’attendibilità del minore, si tiene conto anche del suo grado di maturità e di sviluppo 

Il giudizio di credibilità si snoda dunque attraverso una fase “interna” (logicità e 
oni nel racconto) ed una “esterna”, vale a dire la verifica della 

–
«l’accertamento e la valutazione di tutti i fatti rilevanti faranno carico congiuntamente» –

anche d’ufficio, le informazioni, relative alla situazione del Paese di origine e alla specifica 

singolarmente attivo, attraverso «un chiaro rivolgimento delle regole ordinarie sull’onere 

cluse dall’

sull’

Similmente l’art. 

Per un accesso agevolato al multiforme universo delle COI si rinvia a Refworld.org, database dell’UNHCR, ad 
Ecoi.net, sito gestito dal dipartimento ACCORD della Croce rossa austriaca, e all’EASO COI portal. Per le te

dovere di indagine in capo all’esaminatore (Commissione 
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richiedente è, in generale, attendibile», la discrezionalità dell’esaminatore viene elevata a 
, con l’incombente presagio di arbitri e discriminazioni.

, filtrate attraverso l’immagine del rifugiato progressivamente formata 
nell’es

perfettamente compatibile con la situazione di ignoranza. Non c’è alcun bisogno di 
un’analisi approfondita per utilizzare questa tecnica, che pone attenzione sul 
comportamento dell’individuo, la sua comunicazione non verbale, l’aspetto fisic

 

Sviluppando l’esperienza di numerosi protocolli di intervista , l’EASO (European 
– come già prima l’UNHCR (United Nations High 

–

52. In questa materia si è assistito all’abbandono di un modello prettamente investigativo, o “di polizia”, in favore 

La guida pratica dell’EASO: il colloquio personale
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l’adeguata informazione dello straniero.
La regola per la raccolta delle informazioni richiede l’alternanza tra spazi di racconto 

Prima della chiusura è prevista l’opportunità per il richiedente di porre domande e 
insieme all’interprete correttezza e completezza della verbalizzazione.

partecipanti nell’aula (esaminatore e richiedente seduti 
l’interprete seduto al lato del tavolo, equidistante dagli interlocutori

racconto libero), al ruolo dell’interprete (sintonia e sincronia con il richiedente, utilizzo di 
appunti) e dell’esaminatore (capacità di ascolto, astensione da commenti, divieto di 
interruzione dell’interprete, consapevolezza di pregiudizi e 

 

Il primo stigma della relazione fra esaminatore e richiedente è l’asimmetria dei ruoli.
Sul tavolo dell’intervista si affaccia chi –

–

In un tale contesto l’esaminatore penetra l’identità del richiedente –
–

55. Il protocollo di riferimento adottato dall’EASO è il 
ricercatrici norvegesi Gamst e Langballe per l’ascolto di minori e soggetti vulnerabili in ambito gi

56. Secondo il manuale elaborato dall’UNHCR, l’interprete dovrebbe sedere accanto all’intervistatore, 
permettendo a quest’ultimo di comunicare faccia a faccia col richiedente
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– –

È quindi l’atteggiamento incoraggiante ed empatico a dovere guidare l’esaminatore nel 

trada c’erano i talebani 

. Ricominciamo dall’inizio. Lei fa il cuoco in un campo 

R: Mi hanno accusato di mescolare il veleno al cibo dei militari […]

– –

dell’esaminatore) a devastare la voce del richiedente, costretta a galleggiare in un mare di 

– –
rivela l’origine dell’apparente confusione.
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Mi hanno arrestato. Quando mi portavano al carcere, sulla strada c’erano i talebani. 

La trascrizione dell’audizione conclude un percorso tortuoso e altamente corruttivo: 
ne della domanda, traduzione di quanto compreso dall’interprete, risposta alla 

domanda come tradotta, traduzione di quest’ultima e trascrizione di quanto decodificato 
dall’intervistatore.

esperienze dell’interprete e alla sensibilità della tastiera dell’esaminatore.
di questa traiettoria testuale è una mera “possibilità” di gius

facevano fare dei lavori fuori […] Avevo dei soldi che i carcerieri ci avevano dato per i 

Nome e indirizzo dell’ospedale



SAGGI, fasc. n. 2/2017

– l’espressione di sentimenti di 
–

penultima risposta amputa il verbale dell’affermazione più importante dell’intero colloquio, 

“prototipica”»
dispone di maggiori strumenti ed è in grado di appagare le aspettative dell’esaminatore.

– secondo l’efficace espressione di Sorgoni –
che non combaciano con modelli assunti come universali da chi giudica […] 

L’antidoto – la capacità di mettersi in discussione di chi conduce l’audizione –

–
– l’esaminatore avanza il dubbio del proprio errore (e 

dell’1.12.2015.
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La qualità dell’audizione è confermata nel successivo

«D: L’essere omosessuale le ha creato qualche difficoltà nella sua vita in Mali?

L’affermazione contraddittoria –

– non turba l’esaminatore che, astenendosi da qualunque commento, ripropone 
l’interrogativo in termini più semplici, raggiungendo anche in questo caso un’informazione 

evuta un’informazione ritenuta dissonante, l’esaminatore è tenuto a sottoporre il 
– «L’esame è svolto in cooperazione con il richiedente

– offrendo la possibilità del chiarimento: «Fare il confronto è un’abilità comples

Una tecnica che si potrebbe usare è di attribuirsi la responsabilità dicendo per esempio: “Mi spiace. È possibile 

errore”. In questo modo si può evitare al richiedente di sentirsi nervoso o in difficoltà

la traduzione, o per mancanza d’
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ciò distruggerà l’atmosfera di fiducia che si è così pazientemente cercato di costruire
Lo scopo dell’ascolto non è infatti la ricerca delle contraddizioni, ma 

vanno presentate al richiedente, che «deve avere l’opportunità di spiegare l’eventuale 

informazioni sul Paese d’origine che potrebbero far pesare il piatto della bilancia del 

–
–

il racconto […] non è parso 

anni a Divo, in Costa d’Avorio, non parli la lingua “Jula”
Nel corso dell’audizione, alla domanda «

Da tale affermazione l’esaminatore deduc

commerciali nella regione dell’Africa occidentale

Art. 16, dir. 2013/32/UE del 26.6.2013. La norma non ha trovato adeguato recepimento nell’ordinamento 

Guinea Bissau, il bambara e il malinké in Mali, il dioula in Costa d’Avorio e Burkina Faso e il maninka in Guinea.
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–
–

l’azione del giudi

coinvolgendo l’avvocato –
orientare l’esame verso i profili di maggiore rilevanza o criticità –

Nell’ordinanza di rigetto della protezione internazionale emessa n

–
–

Peraltro nello svolgimento del confronto l’esaminatore è tenuto all’osservanza delle 

sia in grado di padroneggiare concetti giuridici astratti rischia di vanificare l’iniziativa.

sione dell’incontro con la HRMLC Refugee Law Clinic nel giugno 

75. Con l’aumento del contenzioso e la mancanza di un piano organico di assegnazioni di personale giudiziario e 
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Le domande di protezione fondate sull’orientamento sessuale o l’identità di genere 

rsi, esponendosi insieme all’interlocutore al pericolo di una camminata sui vetri a 

in merito alle persone LGBTI. La presenza o l’assenza di determinati comportamenti, o di 

rifugiato fondate sull’orientamento sessuale e/o l’identità di genere nell’ambito dell’art. 1A(2) della Convenzione del 
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dell’orientamento sessuale e/o dell’identità di genere esp
In questa prospettiva l’estratto precedente fornisce un esempio di crescenti 

, che culmina in un’indebita quanto tombale anticipazione del giudizio.
Ancora più degradante è l’effetto combinato di pregiudizio e 

R: all’età di 18, prima non me ne rendevo conto,

me. Io non ero d’accordo.
il percorso interiore che l’ha portato alla convinzione di essere 

Prima di sprofondare nella denigrazione, l’indagine si concentra sul «

L’aspettativa – –
rico e antropologico, il contesto di feroce repressione dell’universo omosessuale in 

ambizioso per l’esaminatore, il cui fallimento può trascendere in atteggiamenti di aperta 
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R: Lì c’è del fascismo, se non perché uno deve

Secondo l’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i Rifugiati, «le persone cui 

opinioni, così come il loro stato emotivo e fisico, possono compromettere l’oggettività della 

conflittualità minano l’essenza stessa della giurisdizione, vale a dire l’obiettività delle 

Nel caso citato, il richiamo al dovere di difesa della patria formulato dall’esaminatore 

– –

Peraltro, sebbene dissimulata dalla presenza di un punto di domanda, l’ultima 
affermazione dell’esaminatore tradisce l’evidente condanna delle scelte di vita del 

Oltre al tema del confronto e alla sfida ai pregiudizi, l’analisi della giurisprudenza 
rivela un duplice profilo di sofferenza nell’at

Corti d’appello si caratterizza per una singolare sovrabbondanza di richiami legislativi, 
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raramente si accompagna un’elaborazione giuridica

oltretutto nell’ordinaria assenza di contraddittorio tra le parti e sotto

– –

 

– –

la lista Malta è nata per superare “la solitudine 
del giudice dell’asilo”

La spiegazione che mi sono data è che tutti siamo ancora “a disagio” con una materia che non “somiglia” a 
o, scusate la battuta, di “camminare sulle uova”

90. Il volume (2014) è a sua volta risultato della traduzione dell’edizione francese 
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l’interprete sul confine che separa – –

con declinazioni peculiari e non sovrapponibili anche solo limitandosi all’Africa 

– –
l’oralità – –

condivide l’autorità con il soti –
–

compromesso autorevolezza e reputazione dell’alkalo, degradato da simbolo di unità della 

questa distanza: «Una traduzione deve condurre il lettore a comprendere l’universo 

all’interpretazione e alla traduzione nei procedimenti penali.
94. Diffusa principalmente in Mali, Guinea, Burkina Faso e nel Nord della Costa d’Avorio.
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Il primo e ovvio rimedio contro l’incomprensione è i

Ma qualora la presenza dell’interprete sia necessaria, l’esigenza fondamentale è la 

l’interprete, il funzionario competente deve cercare di parlare lentamente e chiaramente, 

persona) e non attraverso l’interprete, riferendosi in terza persona al richiedente

– – nell’alternanza tra affermazione 

: l’interprete che, raggiunta la sogl

perdita di informazioni rilevanti, mentre l’interruzione eccessivamente frequente può 
comportare un’inopportuna frammentazione narrativa, che minaccia la fluidità (e d

Ancora più essenziale è l’autocontrollo dell’esaminatore –
l’opportuna regola per chi intervista –
dell’interprete, gesto che nell’economia di un’audiz

infatti nella lingua parlata dall’esaminatore e dal traduttore, terreno al quale il richiedente 
attraverso le parole (e solo quelle) pronunciate da quest’ultimo.

Silenziare la voce dell’interprete, unico depositario delle dichiarazioni del richiedente, 
significa escludere quest’ultimo dal tavolo decisionale, precipitandolo –

– verso l’ignoranza.
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Non meno importante la necessità che l’esaminatore formuli, in termini chiari e neutri, 

[…]

, declassa l’audizione a 

– ad un’unica 
–

Per evitare la riduzione a simulacro di un colloquio, l’esaminatore deve quindi farsi 

99. L’estratto in esame è parte di un 
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relazione con l’interprete (perc

Qualora possibile, l’utilizzo – –
lingua nota ad entrambi può favorire l’instaurazione di un ambiente fiduciario e 

ragione, e per evitare un’impropria delega di responsabilità 
all’interprete, è opportuno che sia lo stesso richiedente, se in grado di farlo, a trascrivere 

Infine l’ovvia precondizione per l’affidabilità della mediazione linguistica risiede nella 
dell’interprete, assunto clamorosamente smentito dalla prassi.

Abitualmente l’incarico di traduttore non viene svolto d

lessicale alle caratteristiche dell’interlocutore.

–
–

e alla voce del richiedente, poiché né l’iniziale conferma della reciproca 

In quest’ottica l’unica salvaguardia 

, mediatore culturale), attenuando i pericoli dell’alternativa 

determinati nella misura di € 14,68 per la prima udienza (fino a 2 ore di 
attività), ridotti a € 8,15 per quelle successive (art. 1, d.m. 30.5.2002).

103. L’opportunità della rilettura finale effettuata attraverso l’ausilio di un diverso interprete si scontra con 
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– –
l’idioma dei colonizzatori

non avere né regole né sintassi. Si sviluppa nell’arbitrio ed è parte della società dislocata, 

Servono dunque orecchie educate al disordine e all’arbitrio per l’ascolto dei 

 

–
– l’esperienza della giustizia 

osi (tipico l’esempio pidgin english nigeriano, parlato da circa 
30 milioni di persone principalmente nell’area meridionale del Paese. 
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keniota del 1925 sulla stregoneria ne punisce l’asserito esercizio, mettendone quantomeno 
in dubbio l’esistenza, salvo poi riconoscere che proprio quel 

– l’innesto della 
ignorandone l’ –

kenioti ne escludono l’applicabilità, ritenendo necessario oltre al requisito soggettivo –
genuina convinzione dell’esistenza di un grave pericolo –

quello della comunità di appartenenza dell’accusato, la decisione risulterà fatalmente 

un dito a propria difesa. Questo sembrano avere fatto le leggi nell’Africa orientale. 

l’utilizzo di armi simili per difendersi
– l’

il disordine di Sozaboy dall’altro –

quello dell’uomo della strada inglese
, p. 554. Simili considerazioni valgono per il caso dell’Ugand –

–

Uganda’s Holy Spirit Movement in Context
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settembre del 2011, sono iniziati gli scontri tra l’esercito maliano ed
“EMELELA” “Washington”, dove era 

la Costa d’Avorio il 4 
novembre 2013 […] in quel momento ero a Zerekoré 

narrazione dovuta all’impreparazione dell’esaminatore ed al corto circuito con l’i
dell’acronimo MNLA (Movimento 

nazionale di liberazione dell’Azawad, tra i più noti gruppi armati tuareg impegnati nella 

bidonville dell’intera Africa occidentale (Bardot), dimora di circa 200mila persone nei 
– –

secondo i canoni di un’improbabile toponomastica europea
N’Zerekore, seconda città guineana e importante centro economico, cancellata dalla mappa 

, stigma che certifica l’inattendibilità del richiedente (si trascrive un suono 

vvertire l’insostenibile violenza dell’ignoranza richiede, alternativamente, niente più 

117. L’area denominata Bardot è divisa in una ventina di compartimenti o quartieri, da q
e un’immagine della bidonville (

) restituisce l’irriducibilità dei due mondi ad un comune 
denominatore e l’impossibilità di giudicare della plausibilità di una vicenda ignorandone il contesto.
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dell’intervista.

presentazione dei ruoli, delle regole di base e dell’obiettivo comune, esplorando qui
– verso l’individuazione dei profili rilevanti –

–
–

–

Allo stesso modo l’ingresso in Italia assurto ad dell’audizione rischia di 

dell’esaminatore («Quando sei entrato nel 
Ancora più essenziale è l’abbandono di rigide sequenze di domande predeterminate in 

La scelta di aderire a un modello prestabilito crea, nell’interazione con il richiedente, 
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– i.e. l’affermazione della propria 
– cade infatti nel vuoto per l’inerzia dell’esaminatore, che ripone meccanicamente 
l’informazione ricevuta nella rispettiva casella, passando quindi alla richiesta successiva.

–
–

l’attitudine europea verso il dogma della 
–

ad una determinata ora, in altri luoghi l’autobus parte «quando ci sarà abbastan
–

all’impegnativo percorso di valutazione della credibilità.

Si pensi all’individuazione di un nome e di un cognome, strumento fondativo 
nell’esperienza occidentale eppure non applicabile all’ampio universo patronimico, di cui 

– –
Come osserva Beneduce, se l’imposizione di strumenti rigidi per la catalogazione delle 

«D: Lei è sempre in contatto con l’Organizzazione che l’ha fatta venire in Italia?

R. Kapuściński, 
come l’esito di una 

denuncia per sfruttamento sia tutt’altro che scontato: se da un lato il rilascio del titolo di soggiorno per protezione socia
è altamente discrezionale, l’unica certezza riguarda la registrazione – –
contro gli sfruttatori, vale a dire il segmento di maggiore pericolo per l’incolumità della vittima e dei familiari. I termin
perentori dell’affermazione in esame ne rivelano il carattere gravemente irresponsabile.
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richiesta di aiuto degli oppressi, certificandone l’irricevibilità
Se il juju è concetto di ardua traduzione, potendo coprire un’ampia varietà di 

– ’idea di rimedio al suo contrario –

La protagonista dell’estratto citato dichiarav

– –

 

–
–

L’apparente convergenza sul significato di vero –
–

(dalla radice 'MN, fonte diretta dell’esclamazione 
solido, stabile, durevole poiché basato sulla fede nell’alleanza tra essere umano e 

–
– la verità è svelata dall’eliminazione di ciò che è nascosto o diment

123. L’istanza in esame veniva respinta con la seguente motivazione: 

doversi prostituire […] 
– –

somma “prestata” perché nei periodi in cui ella non riusciva a pa
maltrattamenti […] non si ravvisano i presupposti per il riconoscimento di forme di protezione internazionale
sanzionare la più che comprensibile volontà di non denunciare della richiedente, l’argomentazione tradisce l’ignoranza del 

Il consenso della vittima della tratta di esseri umani allo sfruttamento, programmato 
o effettivo, e ̀irrilevante
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– –

– –

Giudicare l’ignoto attraverso la proiezione e lo specchio (letteralmente, 

La dichiarazione relativa all’invio di una lettera da parte dei talebani appare 

soggettiva dell’esaminatore, impropriamente elevata a criterio oggettivo (mi pare poco 

Dall’altro lato del tavolo la fisiologica tentazione di assecondare le aspettative degli 

–
– di richiedenti votati all’insuccesso.

mogli di mio padre un’amante e un’amante sempre di mio padre. Quindi gli abitanti del 
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D: Non comprendo bene la questione mi può descrivere l’involversi della malattia, la 

R: L’abbiamo portata in ospedale ed è stata ricoverata per un mese i medici hanno 

perché i medici l’avevano messa in isolamento perché la malattia era infettiva e poi è 

All’apice di un inseguimento disarmonico e nervoso –
aleggia lo spettro dell’AIDS quale sanzione divina per la violazione di un tabù sessuale –
richiedente, riuscito a sorprendere la guardia dell’esaminatore, diventa artefice e 
testimone dell’implosione della propria domanda.

dell’8.4.2016.
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La fragilità del richiedente innesca meccanismi travolgenti: «All’interno di uno spazio 

“falsa” possa essere ritenuta credib – –

Se l’affermazione della propria esistenza attraverso l’appropriazione di u
– – l’originaria 

l’incapacità di raccontare persuasivamente un’esperienza di tortura ed 
umiliazione rappresenta un’autentica 

parlano tra di loro manifestando i dubbi sull’attendibilità delle storie. In molti casi 

Il fenomeno provoca uno slittamento dell’ambito di giudizio, sottolineato da Valluy: 
«In questa situazione il giudice non può rispondere alla domanda “questo è un vero 
rifugiato?”, ma risponde implicitamente, e spesso inconsciamente, ad un’altra domanda: 
“questo profugo mi ha convinto?” (prospettiva interna) e/o “questo profugo ti 
convincerà?” (prospettiva esterna). E la sostituzione della domanda ha l’effetto di 
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partendo dai propri criteri, in mancanza di parametri comuni, vale a dire l’immagine de

ambiente sociale. Secondo questa ipotesi, l’esaminatore non potrà che giudicare semplici 

Agli antipodi dell’approccio pregiudicante siede l’esaminatore che coopera con il 
richiedente, a cui dedica sé e il proprio tempo precedente (la preparazione dell’audizione), 
pendente (lo svolgimento dell’intervista) e successivo (l’istruttoria) –

–
l’esaminatore che 

–
– offre la possibilità dell’ignoranza contro la dittatura dell’ovvio, sottraendo il 

deludendo le aspettative dell’esaminatore, o assecondarle

 

ione dell’audizione quanto la verbalizzazione attraverso 
l’utilizzo di sistemi di riconoscimento vocale –

–

recriminazioni, accuse ed incomprensioni fatalmente consegnate all’oblio.

–
–

139. Poiché agli esaminatori non sono richieste specifiche capacità dattilografiche, l’aumento del nume
comportato ulteriori ricadute sulla qualità e sulla sostenibilità dell’operato.
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La visione dell’intervista da parte del giudice con il suppo
–

–

unciare all’audizione in favore della rivalutazione del colloquio in Commissione 
– –

benefici per lo straniero, è del tutto evidente che l’intervista intesa quale test matematico 
– –
deleteria, perché (al di là dell’improbabile caso in cui il richiedente ripeta le medesime 

Al contrario l’audizione finalizzata allo svil

(non raramente in sostituzione di dati corrotti) di cui l’esaminatore disporrà al momento 

dall’estuario alla sorgente, con possibilità di incursioni e derive nei mille affluenti, 

141. L’operazione non è inedita: gli stranieri cittadini di Paesi terzi già “godono” di un trattamento 
istituzionalmente discriminatorio, essendo l’unica categoria di persone sulla cui libertà non sono competenti i giudici 

appellabili ma unicamente ricorribili per Cassazione, con evidente sacrificio dell’effettività del rimedio.
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[…]

R: l’ho letta in italiana. 

L’estratto proviene da un’udienza tenuta davanti a una Corte d’appello di un 

all’uccisione del padre, imam della locale moschea, per mano di appartenenti ad un gruppo 

L’episodio –
–

143. Corte d’appello di Torino, verbale di udienza dell’1.3.2017.
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alla volontà di abbandonare l’Islam spingevano il ri
All’esito dell’audizione, la Commissione riteneva «

(nell’accezione teorizzata 

dottrinale estraneo all’esperienza di vita dello stesso.
Sebbene quest’ultimo fosse in grado di indicare alcuni basilari valori cristiani («

estemporanee occasioni di conoscenza della religione cristiana insieme all’amico burkina
nelle poche settimane successive all’assassinio del padre, in un contesto peraltro 

La lettura in controluce dell’audizione suggerisce che –
– il fattore scatenante l’allontanament

islamico vada individuato nell’esperienza traumatica vissuta dal richiedente: «
voluto dare sepoltura a mio padre perché io ed il mio amico cristiano avevamo “toccato” 

to diventare cristiano […] 

Erano dunque i fatti successivi alla morte del padre, e non un’estemporanea 

A seguito dell’impugnazione del provvedimento amministrativo, il Tribunale reiterava 

Da ultimo la Corte d’appello disponeva la nuova (terza) audizione del richiedente, il 
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–
–

Ciò che la verbalizzazione non restituisce è infatti l’espressione di smarrimento sul 
–

–

cristiana, gli scarsi strumenti culturali, l’ostinata volontà di battezzarsi e le dure necessità 

– –

 

–
–

È l’uomo costretto alla ricerca di una nuova identità, doppiamente assente –
–

cristiana e non sull’allontanamento dalla religione islamica. La lettura degli atti rivela in realtà come sia la cornice di 
ralismo dell’area di origine (confermata dall’uccisione del padre del richiedente) il motivo della presumibile 

– –

dell’audizione, circostanza che suggerisce una minima attività istruttoria e valutativa.

La doppia assenza. Dalle illusioni dell’emigrato alle sofferenze dell’immigrato
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«I richiedenti asilo, gli immigrati e i rifugiati sono, in termini generali, “soggetti 
dominati”. Costituiscono un gruppo eterogeneo ma accomunato dalla reazione contro 

–
–

umanitario, violenza istituzionale e “repressione solidale” (
L’ascolto di chi richiede protezione è dunque in prima istanza la re

d’ombra che riduce la persona ad –

– –

Secondo l’anomalia italiana le Commissioni – –

asilo, vale a dire il rappresentante dell’Alto commissariato delle Nazioni Unite per i 
Rifugiati (la cui presenza all’interno dell’organismo di valutazione è ulteriormente 
eccezionale nell’esperienza europea).

–

–

150. Si pensi al caso, sempre meno infrequente in tempi di numeri imponenti, dell’esaminatore che –

–

l’operato di giudici e avvocati, operatori e personale di polizia, non solo
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«L’analisi evidenzia numerose criticità relative al ruolo e al comportamento di tutti gli 

svolgimento delle audizioni; problemi nella gestione dell’espo

dell’operato dell’Immigration and Refugee Board canadese, Commissione indipendente 

– il modulo C3 presso le questure (talvolta redatto in assenza dell’interprete o in un 
foglio notizie nei luoghi di sbarco (ordinariamente compilato nell’immediatezza delle operazioni di soccorso, in condizioni 
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L’articolo si sofferma sulla disciplina dell’art. 17 del d.l. 13/2017, convertito in l. 
13.4.2017, n. 46, che ha introdotto l’art. 

organizzazione internazionali per i diritti umani e della Corte europea dei diritti dell’uomo.

coming from this new attempt of ruling, that hasn’t been able to resolve all the problems of the 
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: 1. L’introduzione dell’art. all’interno del –
hotspot nell’Agenda sulla migrazione. – L’identificazione dei migranti sulla base (o in mancanza 

– –
– 4. La condanna della Corte europea dei diritti dell’uomo al trattenimento negli 

– –

L’art. 17 del d.l. 13/2017, convertito in l. 13.4.2017, n. 46 , che ha introdotto l’art. 
al d.lgs. 286/98, si impone all’attenzione del commentatore, che attendeva delle 

Giova, al fine di una valutazione sull’efficacia della formulazione della norma, partire 

Professore associato di diritto amministrativo presso l’Università degli Studi dell’Insubria.

l’accelerazione dei procedimenti in materia di protezione internazionale, nonché per il contrasto dell’immigrazione 

Paura e delirio a Lampedusa: il “sistema 
hotspot” e le ragioni del diritto 

Le nuove forme di trattenimento dello straniero irregolare in Italia: dall’evoluzione dei CIE 
all’introduzione dei c.d. 

Recenti iniziative dell’Unione europea per affronta

for internal policies policy department c: citizens’ rights and constitution

La risposta dell’UE alla crisi dei rifugiati: “il sistema basato sui punti di crisi”(hotspot 

Di grande interesse sono, inoltre, gli articoli pubblicati sul sito dell’ASGI, tra i tanti si vogliono citare 

dell’Interno:
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delle sentenze della Corte europea dei diritti dell’uomo che hanno condannato l’Italia per la 
mancanza di una disciplina idonea a garantire l’effettività della tutela nei «punti di crisi»

prio dall’analisi 
dell’art. 17 che dispone che lo straniero, rintracciato in occasione dell’attraversamento 

assistenza presso appositi punti di crisi allestiti nell’ambito delle strutture di cui al d.l. 

strutture di cui all’art. 9 del d.lgs.

dell’Unione europea e sulla possibilità di ricorso al rimpatrio volontario assistito. La 

Khlaifia contro Italia, l’illegittimità di norme e prassi italiane sui respingimenti e trattenimenti 

richiedente asilo alla protezione e a un’assistenza dignitosa
sentenza della Corte europea dei diritti dell’uomo nell’affare Hirsi Jamaa e altri c. Italia

europea dei diritti dell’uomo
l’Italia per la gestione dell’emergenza sbarchi nel 201

refoulement dopo la sentenza Hirsi della Corte europea dei diritti dell’uomo
La Corte europea dei diritti dell’uomo condanna l’Italia per i respingimenti verso la Lib

La condanna dei “respingimenti” operati dall’Italia 

L’“amministrativizzazione” della libertà personale e del due process dei migranti: il caso 

L’applicazione extrater

Disposizioni urgenti per l’ulteriore impiego del personale delle F
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cui all’art. 14; tale provvedimento conserva la sua efficacia per una durata massima di 

nazionale in materia di «approccio» hotspot, ma fin d’ora è necessario evidenziare che 

legislativa, sopperendo all’assenza di una disciplina dei Centri definiti «punti di crisi», per 
il cui funzionamento si rinviava a testi normativi (la cd. legge Puglia del 1995 e l’art. 9 

all’Italia, a disciplinare per legge le fasi di prima accoglienza

che ha l’ambizione di presentarsi come innovativa all’interno di siffatto sistema, rinvia 

Codice dell’Immigrazione. Il D.Lgs. 286/1998 commentato articolo per articol

Napolitano», successivamente confluita nel Testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e 
e dello straniero, adottato con il d.lgs. 25.7.1998, n. 286 ha introdotto nell’ordinamento giuridico 

state in seguito ribattezzate Centri di identificazione ed espulsione (CIE) ad opera dell’art. 9, d.l. 23.5.2008, n. 92, 

L’istituto si applica, con alcune peculiarità, anche nei confronti dei richiedenti la protezione internazionale, pur essendo 
so del diritto d’asilo.

2015 mancava una disciplina organica delle modalità di accoglienza degli stranieri irregolari nell’immediatezza del loro 

rchi. In questi Centri doveva avvenire, nel più breve tempo possibile, l’identificazione di 

A), i secondi sottoposti all’immediato rimpatrio, ove possibile; oppure trattenuti in 

primissima accoglienza all’interno dei CPSA. A tali Centri si faceva cenno nell’art. 23, co. 1 del decreto attuativo del 

di fuori dei centri di cui all’art. 22 per il tempo 
strettamente necessario all’avvio dello stesso ai predetti Centri o all’adozione dei provvedimenti 
l’erogazione di specifiche forme di assistenza di competenza dello Stato»; quanto poi all
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«punti di crisi», e infatti, l’art. 1 si limita ad auto

dell’immigrazione clandestina delle medesime Province» e l’art. 2 si limita a prevedere lo 

dell’interno, sentita la Regione Puglia, di tre

Dall’altro lato, l’art. 9 del d.lgs. n. 142 del 2015, al primo comma, ribadisce solamente 
che «per le esigenze di prima accoglienza» e «per l’espletamento di tutte le operazioni 

verbalizzazione della domanda ed all’avvio della procedura di esame 
della medesima domanda, nonché all’accertamento delle condizioni di salute diretto anche 
a verificare, fin dal momento dell’ingresso nelle strutture di accoglienza, la sussistenza di 

azioni di vulnerabilità ai fini di cui all’art. 17, co. 3».
La nuova norma qui in commento, quindi, si inserisce all’interno di un ordinamento 

nazionale che finora aveva presentato gli “hotspot” come metodo amministrativo (e non 

contrasto con le garanzie costituzionali previste all’art. 13 della nostra Costituzione

re, tale nuova previsione legislativa si colloca all’interno di un sistema di 

manate dal Ministro dell’interno, senza alcuna normativa di più alto rango, né a livello 
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materia affidata solo al contenuto di alcune circolari del Ministero dell’interno

9. Ministero dell’interno, 

Hotspot Italia: come le politiche dell’

–

l’identità dei singoli rifugiati, richiedenti asilo e migranti, per rispettare la loro riservatezza e non pregiudicare la lor
sicurezza personale o procedure d’asilo in corso.

– –
(SOPs) redatto dal Ministero dell’interno con il contributo della Commissione europea né possono esserlo le circolari 

segnalamento e di rilevamento delle impronte. L’Italia non ha

segnalamento, anche attraverso l’impiego di rappresentanti di organizzazioni 

potenzialmente in violazione dell’art. 5 della Convenzione europea dei diritti dell’uomo
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In questo quadro non si può ignorare che non esiste un’opinione convergente neanche 
sul significato del termine “hotspot”. Non è chiaro, infatti,

Ministro dell’interno a mettere in luce, nell’emanazione delle SOP , che l’hotspot può 

definizione strutturale, si tratterebbe di un’area designata, normalmente, in prossimità di 

attenzione all’informazione circa la loro 

Dal punto di vista organizzativo, invece, l’hotspot rappresenta un metodo di

personale incaricato da Frontex, Europol, EASO (Ufficio europeo di supporto per l’asilo), 

standardizzata e pienamente efficiente, avendo di mira l’inter

Quest’ultima definizione convince molto di più. Infatti, si ritiene che considerare 
l’hotspot dal punto di vista meramente strutturale sia limitativo e mal si adatti alla 

di interventi che dovrebbero essere indirizzati a fornire l’assistenza necessaria a 

14. Ministero dell’interno, 
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(hotspot): l’Ufficio europeo di sostegno per l’asilo (EASO), Frontex ed Europol 

[…]. Chi presenterà domanda di asilo sarà immediatamente immesso in una procedura di 
asilo […]. Per chi invece non necessita di protezione, è previsto che Frontex aiuti gli Stati 

egolari […].».

Stati e dall’Unione congiuntamente per far fronte alla crisi migratoria, in attuazione della 
politica europea volta all’identif
l’immissione in una procedura di asilo e il rimpatrio dei migranti irregolari. Ma anche che 

etta in primo luogo agli Stati membri dell’UE, che non sono però soli. 

di assistere la Grecia e l’Italia, gli Stati membri in prima linea, nel far fronte 
all’im

È da evidenziare innanzitutto che anche nell’Agenda europea sulla migrazione manca 
ritte le modalità con le quali «l’approccio 

personale distaccato dalle Agenzie dell’UE
l’Ufficio europeo di sostegno per l’asilo, presente nei porti caratterizzati da un 

La risposta dell’UE alla 
ti: “il sistema basato sui punti di crisi” (hotspot approch)

dell’ufficio immigrazione (Italia); 2 addetti di polizia investigativa
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inviato agli Stati membri interessati una “Roadmap”, al fine di definire le procedure 
per dare attuazione all’Agenda europea e all’accordo 

è stata poi “recepita” all’interno del nostro ordinamento giuridico con un 
ro dell’interno

che al Capo della polizia, che prevedeva l’istituzione di hotspot al solo fine di «assicurare le 

che giungeranno nelle acque e/o sulle coste italiane per garantire l’avvio della 

documento definisce le fasi di lavoro previste dall’approccio hotspot: «a) tutte le per

l’indicazione circa la sua volontà o meno di richiedere la protezione internazionale; c) sulla 

quanto dichiarato durante l’intervista al punto condotta con i funzionari degli uffici 
immigrazione (punto b); e) successivamente all’

segnalamento e rilevamento impronte; in ciascuna area “ ” sono richi

18. Ministero dell’interno, 
Ministero dell’interno, Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione, circolare n. 14106, 6.10.2015, in 
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né alle procedure né alla natura dei Centri deputati all’accoglienza

l’istituzione

debbano essere garantite, nell’arco di 24/48 ore, le operazioni di 

“Roadmap” è possibile rilevare come all’interno di questi Centri tutti i migranti che vi 
sottoporsi all’

personale di pubblica sicurezza, sia dei delegati dell’EASO, un obbligo questo che varrà a 

italiana presentata in attuazione dell’art. 8.1 della Proposta della Commissione europea e delle 

idica della proposta della Commissione, e delle successive decisioni del Consiglio europeo è stato l’art. 

per l’attivazione dell’art. 78, par. 3, del TFUE, in quanto si trovavano a fron
intenso di migranti. A p. 3 dell’allegato alla circolare, ossia nel testo della c.d. 
quest’ultima «[...] sia stata altresì concepita secondo i testi dei regolamenti che recepiscono le d

stata recepita nel nostro ordinamento giuridico ai sensi di legge, ma per l’appunto come un mero allegato ad una 

Recenti iniziative dell’Unione europea per affrontare l
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Al riguardo è opportuno evidenziare che, successivamente all’emanazione della 
circolare del Ministero dell’interno, 

che dispone l’effettivo rilevamento delle 

«Eurodac», al più presto e comunque entro 72 ore dall’identificazione del migrante, al fine 

ricollocazione dell’UE
Dopo l’aper

delle attività presso i punti di crisi, in particolare per consentire l’uso della forza e 

migranti che rifiutano di fornire le impronte digitali. L’obiettivo del 100% dei migranti in 

L’uso della forza è apparso nell’ottica sopranazionale il necessario rim

Dublino, l’estrema ma utile 

risposta alle sollecitazioni della Commissione a marzo 2016, il Ministero dell’interno 

–

21. Si tratta del regolamento n. 603/2013 che istituisce l’omonimo sistema informatico per il confronto delle 
impronte digitali, in funzione dell’applicazione del regolamento n. 604/2013 (c. d. «Dublino III») che stabili
i meccanismi di determinazione dello Stato membro competente per l’esame di una domanda di protezione internazionale 

dati Eurodac presentate dalle autorità di contrasto degli Stati membri e da Europol, a fini di contrasto dell’immigrazione 

22. La decisione della Commissione di aprire una procedura di infrazione nei confronti dell’Italia per la non corretta

Relazione sull’a
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impone all’attenzione poiché prende in considerazione gli hotspot con una modalità che, da 
un lato, impone una collaborazione tra l’Agenzia europea della gu
costiera e gli Stati e, dall’altro, arriva ad ipotizzare poteri sostitutivi nel caso di mancata 

controllo dell’operato degli Stati in un’ottica ch
permeava l’approccio hotspot

sproporzionate, caratterizzate dall’arrivo di ampi flussi migratori misti, gli Stati membri

come «una zona in cui lo Stato membro ospitante, la Commissione, le Agenzie dell’Unione 

all’art. 19, a individuare i rimedi nel caso di mancata collabor

dall’Agenzia e può chiedere agli Stati membri interessati di cooperare con l’Agenzia 
nell’attuazione di tali misure. 

Recenti iniziative dell’Unione europea per affrontare la crisi dei rifugiati
l’Autore: « l’intervento nell’attuazione

“congiunta”
un’Agenzia […]

l’autorizzazione
[…]».

dell’Unione, 

guardia di frontiera e costiera è resa possibile attraverso l’onere gravante sugli Stati membri di garantire che ogni

competenti per l’immigrazione e il personale dei Centri di trattenimento, abbiano tutti gli strumenti e i dati utili ad 
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gestione dei flussi migratori, divengono sempre più il centro dell’azione congiunta tra Stati 
e Europa per il tramite dell’Agenzia europea della guardia di frontiera e costiera, che 

ere chiamata ad intervenire ora senza l’autorizzazione dello Stato membro.

tivi da perseguire nell’ambito 
dell’approccio hotspot è quello di selezionare e qualificare i migranti attraverso la 

sbarco o all’interno dei Centri hotspot, che consistono nella raccolta dei dati anagrafici e 
sull’indagine in merito al motivo

28. Nel più volte citato rapporto di Amnesty si legge: «lo screening ha luogo subito dopo l’arrivo delle persone 
nell’hotspot, di gio

tutto stremate. Invece di chiedere semplicemente ai nuovi arrivati se intendono presentare domanda d’asilo –
accelerare un loro accesso alla procedura d’asilo –
spiegare le ragioni che le hanno spinte a raggiungere l’Italia con l’obiettivo di separare quelle che sono passibili di 

–
–

inserite nel “foglio notizie” sono “lavoro”, “raggiungere i familiari”, “fuggire dalla povertà”, “fuggire per altri motivi” –
– e solo da ultimo “chiedere 

asilo politico” […] è importante notare che sia il diritto internazionale sia la legislazione nazionale stabiliscono che lo 
di rifugiato non è determinato dalle motivazioni che hanno spinto una persona a lasciare il proprio Paese d’origine 

dichiari di aver lasciato il proprio Paese d’origine per raggiungere i familiari ed essere contemporaneamente a rischio 
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messo in rilievo che l’intervista di pre

giuridico e l’accesso alla richiesta di protezione internazionale, avviene nel momento subito 

garantito l’effettivo esercizio di un diritto, occorre che ce ne sia piena consapevolezza e 

Commissione, l’attività di informativa legale, seppure cos

piccolo spogliatoio e subito dopo svolgono un colloquio con gli agenti dell’Ufficio immigrazione affiancati da un interprete 
in uno spazio all’aperto, coperto da una tettoia, dove si 

dell’arrivo in Italia e vi sono una serie di risposte da selezionare: venuto in Italia per lavoro; per raggiungere i familiar
per fuggire alla povertà; per asilo; e infine l’opzione “altro”. Il documento, una v
straniero e controfirmato dall’operatore della polizia e dall’interprete. Questo passaggio fondamentale e necessario a una 

–
del Ministero dell’interno –

di provenienza sono diverse e l’accesso alle quattro lingue tradotte dai mediatori non è scontato. 

dell’ordine e per l’accoglienza nella struttura, basterebbe raccogliere le generalità dello straniero, come tra l’altro 
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notizie, esito di un’in

mosse da diverse organizzazioni umanitarie all’operato della polizia di frontiera e delle 
questure. In particolare, “affrettati” provvedimenti di respingimento c.d. collettivi 

Capo del Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione del 
Ministero dell’interno, è intervenuto con la circolare n. 168 dell’8 gennaio 2016, proprio 

dell’art. 10 della nostra Costituzione 

Siffatte esigenze di tutela sono tutte espressamente richiamate da un’importante 
, che ha ribadito «che l’attività di pre

identificazione, inclusa l’attribuzione della nazionalità, non e ̀ in nessun caso idonea a 
determinare l’attribuzione, in capo all’individuo, di uno 
preclude comunque l’esercizio del diritto di richiedere, anche successivamente a tale fase, 

sulla sola base della nazionalità. Non esiste alcuna norma che permetta la “classificazione” 
e la “selezione” dei cittadini stranieri da parte delle autorità di polizia e senza alcuna 
garanzia, al momento dell’arrivo. Tutti i migranti hanno il diritto di ricevere informazioni 

garanzia. In audizione il 3 dicembre 2016 infatti, il Capo del Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione del 
Ministero dell’interno, prefetto Mario Morcone, così si esprimeva: «I colleghi dell
nel foglio di prima accoglienza la casellina in cui è riportata la richiesta d’asilo, ma oggettivamente è troppo poco. Ci 

– –
spieghi ai migranti le possibilità che l’ordinamento italiano e l’ordinamento europeo pongono a loro disposizione. Questo 
devo dire che l’abbiamo già chiarito con i colleghi».
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particolari condizioni di chi è sopravvissuto ad un difficile viaggio. L’obbligo di 
informativa legale e ̀esplicitamente previsto dall’art. 2 del d.lgs. 286/98 e dagli artt. 

propria lingua con l’ausilio di un mediatore linguistico culturale» (art 3) e che deve essere 

dei migranti, nella condizione umana del richiedente asilo, l’uso di una lingua a lui 

accoglienza disposte in suo favore, sia al momento dell’illustrazione delle pr
segnalamento […]»

e digitali, presupposti essenziali per l’accesso 

L’uso della lingua negli atti concernenti l’ingresso, il soggiorno e l’allontanamento degli stranieri e 
nell’accesso al diritto di asilo L’uso della lingua negli atti e nella comunicazione dei poteri pubblici italiani

’uso della lingua negli atti e nelle comunicazioni dei pubblici poteri
l’attività di ricerca svolta nell’ambito del progetto 
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All’interno del nostro ordinamento il foto segnalamento è previsto dall’art. 5, co. 2 

ttiloscopici e dall’art. 6 co. 4 del 

Consiglio che ha istituito l’Eurodac, il primo database che consente di stabilire quale Stato 

Invero, dall’analisi degli atti interni emessi dal Ministero dell’interno emerge il difficile 

parole, l’attività di foto segnalamento, strumento necessario per consentire l’immediata 

diritti dell’individuo

all’attraversamento irregolare vi

che va dal fermo all’allontanamento sulla base di una decisione di 

34. Successivamente al richiamo da parte dell’Europa all’Italia, accusata di contravvenire al regolamento Dublino e 
i non identificati, il Ministero dell’interno ha emanato la circolare n. 28197 

prescindendo dalla puntuale identificazione sulla base dell’es
dall’inesistenza di motivi di dubbio sulla dichiarata identità». La circolare, recependo le manifestazioni di protesta da 
parte degli altri Stati europei nei confronti dell’Italia, e ̀molto rigida e arriva ad attribuire rilevanza penale (art. 650 c.p.) 
al rifiuto di sottoporsi alle procedure di identificazione o di alterazioni per impedire l’identificazione (art. 495 

35. La Corte europea dei diritti dell’uomo (CEDU)
dignità umana e costituisce, pertanto, violazione dell’art. 3 della Convenzione. Per rientrare nell’ambito di applicazione 
dell’art. 3 – –

, l’età 
l trattamento ed il contesto in cui si e ̀inserito l’operato del 

36. ASGI al Ministero dell’interno 
L’identificazione dei cittadini stranieri da parte delle forze di polizia e il divieto dell’uso della forza per 
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alcuna forma di trattenimento, né l’uso della forza, dall’altro lato, la legge i
l’art. 349 co. 2 

dell’applicazione dell’art. 13 della Costituzione e, dall’altra, i casi ed i modi nei quali i 

legittima la norma di cui all’art. 4 del TULPS nella parte in cui consente (in assenza d
provvedimento giurisdizionale) l’esecuzione di rilievi fotodattiloscopici, anche se di per sé 
ciò impone l’uso della forza nei confronti di chi rifiuta l’esame, ma precisa che ciò debba 

digitali» e non già un’azione fisica di trasporto coattivo del soggetto da un’area all’altra 
dell’hotspot e una sua totale immobilizzazione al fine di permettere il rilievo

applicabili agli hotspot italiani», redatte dal Ministero dell’interno, Dipartimento per le 
libertà civili e l’immigrazione e Dipartimento 

Hotspot Italia: come le politiche dell’Unione europea portano a

consulenza per approfondire se tali comportamenti sono determinati da timori o false convinzioni. L’uso dei mediatori 
culturali all’interno delle sessioni informative relative all’obbligo di fornire le impronte, lo scopo della raccolta delle 

Fino all’adozione di nuova normativa da parte del Governo italiano, si applicano la circolare del Ministero dell’interno n. 

fine, ove si renda necessario, è doveroso un uso della forza proporzionato a vincere l’azione di contrasto, nel pieno 
rispetto dell’integrità fisica e della dignità della persona».
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–

–

limiti all’utilizzo della stessa.

Il fatto che il trattenimento all’interno dei Centri avvenga senza una specifica 

sospetto di illegittimità dell’approccio hotspot e di palese contrasto con l’art. 13 della 
nostra Costituzione, che sancisce il principio dell’inviolabilità della libertà personale della 

dell’autorità giudiziaria e nei casi e modi stabiliti dalla legge, nonché con l’art. 5 della 

dell’uomo in ben due sentenze (già più volte citate nel corso di queste note). Dall’angolo 

norme: da un lato, dall’art. 11 del d.l. 21.3.1978, n. 59, convertito in l. 18.5.1978, n. 191 

esibisca documenti per cui vi sia motivo di ritenere la falsità, dall’altro, dall’art. 349 c.p.p. 

dell’identificazione per un tempo che non può superare, nella previsione dell’art. 11, le 24 
re e per l’art. 349 c.p.p. le 12 ore, che possono essere estese a 24, previo avviso orale al 

P.M., nell’ipotesi di particolare complessità delle operazioni di identificazione. 
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sovranazionale quale l’art. 5 della CEDU. Detta norma consacra il 
dell’individuo alla protezione da qualsiasi lesione arbitraria dello Stato al suo diritto di 
libertà, al pari dell’art. 13 Cost., e sancisce che nessuno può essere privato della libertà se 

Infatti, la Corte europea dei diritti dell’uomo ha sempre ritenuto che affinché la 
detenzione possa considerarsi compatibile con la finalità generale di cui all’art. 5 CEDU, 

detenzione sia legittima sotto l’aspetto sia sostanziale che procedurale in quanto conforme 

non solo per una delle motivazioni indicate nel §. 1 dell’a

ere l’obiettivo delle restrizioni 

proporzionata e, quindi, della durata necessaria all’assolvimento dell’obbligo di legge, non 
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detenzione dell’immigrato che tenta di entrare clandestinamente nel territorio dello Stato 

detenzione presso il CSPA di Contrada Imbriacola dell’isola di Lampedusa di un gruppo di 

ovvedimento formale, pur astrattamente consentita dal disposto dell’art. 5 §. 1 lett. f) 

proteggere l’individuo dall’arbitrio. Dunque essa, non può essere considerata “regolare” ai 
sensi dell’art. 5 §. 

sentenza dell’1 settembre 2015 nella parte in cui aveva condannato l’Italia per la 
violazione dell’art.

dal diritto interno, i ricorrenti erano stati ivi trattenuti nell’ambito di una vera e propr

Commissione straordinaria per i diritti dell’uomo del Senato: «quello che secondo la legge 

42. L’unica forma di privazione della libertà personale prevista dal nostro ordinamento per gli stran

Khlaifia contro Italia, l’illegittimità di norme e prassi italiane sui res
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che avrebbe potuto essere centrale e risolutiva illuminando le zone d’ombra che la c.d. 

Corte europea dei diritti dell’uomo, sia dalla Corte di cassazione, ma il risultato è un 

Ed infatti, vero è che in tale norma vi è un inciso che assicura l’informazione sulle 

sull’uso della forza per

personale, né l’assistenza linguistica per la comprensione della richiesta di protezione 

legge ha previsto per la prima volta l’istituzion

principalmente le previsioni di spesa legate all’istituzione dei Centri, rinviando per il resto 
a un decreto del Ministero dell’interno

Il “caso Lampedusa”: una 

47. Successivamente adottato con d.m. interno, 2.1.1996, n. 2332 Regolamento per l’attuazione dell’art. 2 del d.l. 
Disposizioni urgenti per l’ulteriore impiego 
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all’accoglienza in assenza di una 

occasione dell’attraversamento irregolare della frontiera interna o esterna ovvero giunto 

esigenze di soccorso e di prima assistenza presso appositi punti di crisi allestiti nell’ambito 
delle strutture di cui al d.l. 30.10.1995, n. 451 […]» poiché tale inciso legittimerebbe i 

ti all’interno della frontiera interna verso sud, a 

nto. Sicché non si può non essere d’accordo con un documento 
pubblicato in agosto dall’Associazione studi giuridici per l’immigrazione, che evidenzia 

come interventi finalizzati a una gestione efficiente dell’accoglienza e 
delle procedure d’identificazione, quanto come misure punitive volte a scoraggiare i 
cittadini stranieri respinti dal tentare nuovamente l’attraversamento irregolare della 

dell’art. 17, si prevede una
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migrante di sottoporsi all’identificazione. Vero è che

che ora il trattenimento può essere disposto dal questore anche prima dell’emanazione 

l’eq

trasformare il nostro sguardo sul potere dell’amministrazione»

accoglienza con una base giuridica idonea ai sensi dell’art. 13, Cost. e dell’art. 5, §1, 

l’equilibrio tra la necessità degli Stati di far fronte all’emergenza degli arrivi dei migranti e 
te all’interno 

degli hotspot, che però, si è detto, deve costituire l’architrave dell’intero mosaico. 

quindi, l’adeguata informazione sulla procedura di informazione per 

La legalità del migrante. Status della persona e compiti dell’amministrazione pubblica nella 
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protezione internazionale e l’impossibilità di utilizzare la forza per le procedure di 

trovato nell’art. 349 c.p.p.: 12 ore o al massimo 24 nei casi di particolare complessità delle 

procedimentali nella forma del colloquio individuale con i migranti: l’amministrazione deve 
procedere all’accertamento della situazione personale del 
informazioni necessarie per presentare la domanda di protezione internazionale, all’interno 

citare l’uso della forza, ed entro un 
termine che non può che essere quello ricavabile dall’art. 349 c.p.p. Solo così le lame del 
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L’articolo analizza le procedure di gara per l’aggiudicazione dei servizi di “seconda” 

esemplificativa, dei bandi pubblicati nell’ultimo biennio dal comune di Roma Capitale e dalla 
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*

– –
– .2. …e dei servizi CAS – –

– L’oggetto delle procedure di affidamento –
– – –

–

La gestione dell’accoglienza dei richiedenti pro
delineata all’interno del d.lgs. n. 142/2015, è impernata sul principio di sussidiarietà 
verticale e orizzontale di cui all’art. 118 della Costituzione

–
–

dell’interno affidata con convenzione all’ANCI

dalle prefetture, sentito l’e

* presso l’Università degli St
“Sapienza”.

1. Sulla rilevanza del principio costituzionale di sussidiarietà nella gestione dell’accoglienza v. F. Biondi Dal Monte, 

dell’accoglienza nell’“emergenza immigrazione”. La situazione dei richiedenti asilo dal diritto internazionale a quello 

rienta l’interpretazione di tale disposizione al principio

Similmente l’art. 19, co. 1, dello stesso decreto per i CPA dedicati 
ai minori stranieri non accompagnati (MSNA) prevede un’attivazione ministeriale e una gestione c
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all’interno dell

dell’uno che dell’altro s

principi dell’evidenza pubblica, che assicurano, oltre al corretto impiego delle risorse 
pubbliche, un’accoglienza di qualità. Proprio nella maggiore pr

emergenziale dell’accoglienza: mentre 
l’emergenza Nord Africa del 2011, infatti, fu affrontata facendo ricorso a procedure di 

invece, esige che l’accoglienza, anche straor

programmaticamente enunciato, in seguito all’emergenza Nord Africa, al fine di elevare lo 
nto nell’ambito dello SPRAR

11, d.lgs. n. 142/2015; cfr. altresì l’art. 19, co. 3 
ori non accompagnati, qualora l’

ai […] è sta dal prefetto, ai sensi dell’articolo 11, l’

del danno erariale pronunciata nel caso “Unione dei comuni tica terra di lavoro”: 

gestore in sede di rendicontazione. L’intento illecito era quello di lucrare sulla pelle dei migranti e a danno dell’erario 
spendendo il meno possibile per il loro soggiorno e sovrafatturando al massimo l’impor

nati: eventuali soluzioni attivate in via d’urgenza dovranno avere un ruolo residuale e 

Ministero dell’interno del
ro dell’interno dell’11.11.
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progettazione, l’aggiudicazione e l’esecuzione

accoglienza, rappresenta una delle realtà più significative d’Italia

l’efficiente svolgimento delle procedure di affidamento; essa dev’essere volta 

accompagnati) attivati con finanziamento a valere sul Fondo nazionale per le politiche e i servizi per l’asilo per il trienni

Fonte Ministero dell’interno, 

–

mune di Roma Capitale il 2 gennaio 2017 (di seguito, bando comunale SPRAR 2017); e all’«
pubblico per l’individuazione di soggetti collaboratori, in qualità di partner di Roma Capitale, per la co

ell’interno del 27 aprile 
2015 “
all’accoglienza nella rete SPRAR di minori stranieri non accompagnati”

indetta nel novembre 2016 (bando CAS novembre 2016); all’
dell’agosto 2016 (avviso pubblico CAS agosto 2016); all’

del maggio 2016 (avviso pubblico CAS maggio 2016); all’
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all’individuazione del fabbisogno degli alloggi e degli altri servizi di accoglienza, all’entità 

un’adeguata ripartizione degli 
oneri sociali ed economici derivanti dall’accoglienza e a evitare l’eccessiva concentrazione 
di migranti in determinati luoghi. Ai sensi dell’art. 16 del d.lgs. n. 142/2015
programmazione dell’accoglienza è affidata al T

insediato presso il Ministero dell’interno, previa concertazione con la Conferenza unificata, 

egione, compete l’individuazione dei criteri di ripartizione e 

l fabbisogno di posti da destinare alle finalità dell’accoglienza; a tale Piano 

politiche e i servizi dell’asilo (FNPSA);
dell’interno determina con proprio decreto le modalità di presentazione delle domande d

in due o in tre) e l’elaborazione di una graduatoria 

Parere sullo schema di decreto del Ministero dell’in
ai sensi dell’articolo 1 

dell’
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un’altra riferita agli e

permanente istituita presso il Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione che, sulla 
base della valutazione delle proposte progettuali, procede all’elaborazione delle graduatorie 

anno sono valutate ai fini delle graduatorie per l’ammissione al finanziamento con 

er l’ammissione al finanziamento con decorrenza dal 1° luglio 

–

, ove «si apprezza il superamento del precedente sistema “a bando” ed il passaggio ad un sistema più 
L’

ttore centrale dei servizi per l’immigrazione e l’asilo del 

dell’interno, da un rappresentante dell’Associazione nazionale comuni italiani (ANCI), da un rappresentante dell’Unione 
rovince italiane (UPI), da un rappresentante dell’Alto commissariato delle Nazioni unite per i rifugiati (ACNUR

L’elaborazione delle graduatorie è legata all’assegnazione 

con l’indicazione dei punteggi da assegnare in ragione di cinque criteri e ventitré sotto criteri, che premiano l’apporto 



SAGGI, fasc. n. 2/2017

–

nti locali per l’eventuale individuazione 
–

–

nell’ambito 

all’accoglienza sulla base della disponibilità dei soggetti gestori previamente individuati; 
nell’ambito dei CAS, invece, le prefetture individuano i sogge

il 2017 per l’individuazione dei soggetti gestori dei CAS, l’ultima delle 

30.7.2013 e al d.m. 27.4.2015, con scadenza nell’anno 2016, e di cui al d.m. 7.8.2015, con scadenza nel 2017.
che al n. 5, per l’ipotesi in cui 

l’onere dell’ente locale di comunicare tempestivamente al Ministero dell’interno e al Servizio centrale l’avvenuta 
l’ulteriore precisazione per cui «L’aggiudicazione definitiva diventa efficace (con 

relativa assegnazione del contributo) dopo la verifica del possesso dei requisiti da parte dell’ente locale. Tale termine, 

ezionamento dello scopo dell’intero procedimento».
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programmato, infatti, potrebbe conseguire il ricorso a procedure d’urgenza, che derogano 
ai principi dell’evidenza pubblica, pr
delle risorse pubbliche, ma anche per un’accoglienza che rispetti standard minimi di 

l’erogazione dei servizi di accoglienza nell’ambito del S

l’art. 21, co. 1, delle lin

dell’uno nell’altro; cfr. […]

l’attivazione di uno SPRAR, sulla b
[…]

messo al finanziamento del Fondo nazionale per le politiche e i servizi dell’asilo, 

n. 32 del 20 gennaio 2016, Determinazione Linee guida per l’affidamento di servizi a enti 
, ove si osserva: «l’assenza di un’adeguata programmazione comporta la necessità di far fronte ai 

l’azione 
amministrativa e a non garantire la qualità dei servizi resi, possono originare debiti fuori bilancio»; l’importanza della 

Sull’importanza della programmazione dell’accoglienza v. 

, p. 82, secondo cui «è evidente che solo attraverso un’adeguata programmazione temporale delle 

l’inclusione di soggetti non idonei».

– enti privati di cui si avvale l’ente locale proponente del progetto di accoglienza per 
– di cui all’art. 6 e all’art. 21 delle linee guida allegate al bando 
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ufficiose e fittizie, incompatibili con i principi dell’evidenza pubblica

servizi sociali un regime, per così dire, “alleggerito”

a dire, che abbiano un valore minore o maggiore di 750.000 €, la soglia individuata nel 

al fine di prevedere, tra l’altro, «
[…]

Deliberazione n. 25, Adunanza dell’8 marzo 2012, Piano Ispettivo 2011. Servizi di gestone dei centri 
nell’ultimo biennio dai Comuni Città di Torino, Comune di Bologna, Comune di 

–
ifestazione pubblica di interesse finalizzata all’individuazione di un ente del terzo settore ai sensi dell’art. 5, l. n. 

ll’art. 2, d.p.c.m. 30.3. che, secondo la valutazione dell’Autorità nazionale anticorruzione, violava i 
ciplina comunitaria e nazionale; per l’Autorità, in particolare, 

omune […] sulla base del presupposto giuridicamente infondato per il quale la procedura in discussione sarebbe “una 
resse e non un appalto pubblico”, ha espletato una gara che di fatto non rispetta alcuno dei principi 

un’interpretazione delle discipline settoriali orientata ai principi dell’evidenza pubblica 
Delibera n. 32 del 20 gennaio 2016, Determinazione Linee guida per l’affidamento di servizi a enti 

forniture nel settore dell’accoglienza dei richiedenti e titolari di protezione internazionale; gli orientamenti dell’Autorit

– – “alleggerito” frutto di 
una “complicata semplificazione”

nell’art. 36 

ate all’importo dell’appalto

l’emanazione di un bando di gara (art. 142, co . a), un’altra tramite un avviso di pre
. b), un’altra ancora riservata soltanto a taluni soggetti operanti 
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i accoglienza predisposto dall’e

€ (cifra calcolata sul finanziamento FNPSA e sul
dell’e

o, però, che la durata triennale dei progetti di accoglienza delineata all’interno del 

Il nuovo bando, peraltro, potrebbe incidere anche sull’impiego delle procedure di 
principi dell’evidenza pubblica. L

suo finanziamento, infatti, dovrebbe far venire meno l’esigenza di ricorrere alle procedure 

Nell’ult –
all’autorizzazione alla prosecuzione dei progetti di accoglienza precedentemente attivati –

preventivando per l’erogazione dei servizi di 
2019 un costo complessivo di 84.680.750 € suddiviso in 

recanti “Procedure di affidamento dei contratti pubblici di importo inferiore alle soglie di rilevanza comunitaria, 
ne e gestione degli elenchi di operatori economici”

V. Decreto di approvazione della graduatoria dei progetti SPRAR ammessi al finanziamento per l’anno 2016

29. L’applicazione della disciplina sugli appalti sotto o sopra soglia dipenderà altresì dalle scelte dell’

osservare che ai sensi dell’art. 35, co
ne non può essere fatta con l’intenzione di escluderlo dall’ […]

zionato allo scopo di evitare l’

30. Sulla legittimità delle proroghe nelle more dell’espletamento delle procedure di gara relative al nuovo bando 

– Richiesta di parere del Ministero dell’
l’immigrazione) prot. AN

all’espletamento della procedura di gara per la scelta
dettata dall’art. 4 del decreto



SAGGI, fasc. n. 2/2017

due lotti, uno per la categoria ordinaria (di 84.028.868 €), l’altro per la categoria dei 

651.882 €)

Ai sensi dell’art. 11, co. 2, del d.lgs. n. 142/2015

In punto di procedure d’urgenza, tuttavia, il predetto
sovrapporsi con le previsioni contenute all’interno del Codice dei contratti pubblici. Esse –

–

«estrema urgenza derivante da eventi imprevedibili dall’amministrazione aggiudicatrice», i 

l’elenco annuale 
redatto ai sensi dell’art. 1, co 2012 e relativa all’annualità 2016. Cfr. inoltre ANAC, delibera n. 207 del 2 

“Roma Capitale – –
ispettiva”

–
–

1991 etc.); per altro verso, alla disciplina unitaria contenuta all’interno del 

zione degli appalti pubblici in relazione all’attuale crisi nel settore 
dell’asilo, COM (2015)
Determinazione Linee guida per l’affidamento di servizi a enti del terz

all’espletamento delle regolari procedure aperte o ristrette
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dell’evidenza pubblica può essere spiegata in ragione delle situazioni di emergenza
derivanti dall’esigenza di far fronte 

L’impiego delle procedure di urgenza da parte della prefettura di Roma nei mesi 
immediatamente successivi alla fine dell’emergenza Nord Africa è stato giustificato 

«gestione artigianale» dell’accoglienza); neppure con il passaggio alla gestione, per così 
dire, programmata, realizzata grazie all’impiego periodico degli accordi quadro –

–
. Paradigmatico ciò che è accaduto tra il maggio e l’agosto del 

dell’estrema urgenza; (c) nesso di causalità tra l’evento imprevedibile e l’estrema urgenza.
procedure negoziate con i principi dell’evidenza pubblica cfr. ANAC
Determinazione Linee guida per l’affidamento di servizi a enti del terzo settore e alle cooperative sociali

l’opzione per un’interpretazione restrittiva delle condizioni di legittimità delle procedure 

na “procedura negoziata senza previa 
pubblicazione” consente alle amministrazioni aggiudicatrici di negoziare direttamente con i potenziali contraenti; non 
permette l’aggiudicazione diretta a un operatore preselezionato a meno che non sia l’unico in grado 

i imposti dall’estrema urgenza»

Richiesta di parere del Ministero dell’
le libertà civili e l’immigrazione) prot. ANAC n. 160170 del 28.10.2016

non dipendenti dall’Amministrazione, vi sia l’effettiva 

n. 2151. Sulla compatibilità delle proroghe con i principi dell’evidenza pubblica cfr. ANAC, 

dell’ nterno (Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione)

Delibera n. 32 del 20 gennaio 2016, Determinazione Linee guida per l’affidamento di servizi a enti 

di parità e di trasparenza], anche nell’urgenza, è rappresentato dagli accordi

momento in cui si concretizza l’esigenza dell’accoglienza».
38. Sulle due diverse fasi della gestione dell’accoglienza della prefettura romana c
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[…]
L’avvicendamento tra le procedure ordinarie e le procedure d’urgenza

un verso, segnala l’inadeguatezza della fase di programmazione –
rapporto tra il fabbisogno di accoglienza da soddisfare e l’offerta dei soggetti gestori in 

o; per altro verso, interroga l’adeguatezza della fase di progettazione

La fase della progettazione è funzionale all’individuazione dei servizi la cui erogazione 

partecipazione alle predette procedure e vanificarne l’esple

accoglienza. A riguardo, però, è opportuno sottolineare sin d’ora che, co
–

predefinito all’interno del bando ministeriale e delle linee guida allo stesso allegate e un 

 dell’agosto 2016 e del maggio 2016 in cui, 

– –

cui non sia stata presentata nessuna offerta o nessuna offerta appropriata in esito all’esperimento di una procedura 
ai sensi dell’ ., l’esperimento

pubblicazione di bando e che è proprio a tale procedura d’urgenza che, tipicamente, le prefetture ricorrono a seguito del 
 

Roma dal novembre 2015 può essere considerato un effetto, per così dire, collaterale dell’indagine su Mafia Capitale; 
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altro definito all’interno d –

d’appalto «per la fornitura di beni e servizi relativi all

momento in cui si scrive, non v’è stata possibilità di prenderne visione; dell’adozione dello 
chema di capitolato d’appalto e delle principali novità introdotte, però, è stata data notizia 

sul sito istituzionale del Ministero dell’interno
se si tratti di un capitolato d’appalto unico anche per 

l’istituzione dei Centri di p
espulsione) e per l’istituzione dei Centri di prima accoglienza; se così fosse, tuttavia, si 
disattenderebbe l’obiettivo di standardizzazione dei CAS sullo SPRAR

Ministero dell’interno si è preoccupato di fissare «le modalità di accoglienza, gli standard 
strutturali […] e i servizi
dell’art. 19, co. 3 

42. Cfr. art. 12, co. 1, d.lgs. n. 142/2015, che rimette al Ministero dell’interno l’adozione dello schema di capitolato 
d’appalto, tra gli altri, dei Centri di accoglienza straordinaria al fine di 

cato sulla Gazzetta ufficiale; dell’adozione dello schema di capitolato 
d’appalto, però, è stata data notizia sul sito istituzionale del Ministero dell’interno; le principali innovazioni introdot

16 marzo 2017, Audizione del Capo del Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione del Ministero dell’interno, 

corretta), seduta del 16 marzo 2017, Audizione del Capo del Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione del 
ero dell’interno, prefetto Gerarda Pantalone

La standardizzazione dei CAS sui CPA, pertanto, reca con sé due inconvenienti: l’inidone

accoglienza e, correlativamente, a essere riassorbiti nell’ambito dello SPRAR. Sulle diverse fasi e funzioni 
dell’accog La logica dell’accoglienza: commento a d.lgs. n. 142 del 2015
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. Come prescritto nell’art. 21, co. 2, delle 

La previsione appena riportata mira ad assicurare l’affidabilit
dell’accoglienza nello SPRAR

dell’esperienza pluriennale, restringe irragionevolmente l’ingresso dei nuovi soggetti nel 

carattere «pluriennale» dell’esperienza e che cosa possa intendersi per «presa in carico dei 

restringere ora per allargare l’ingresso nel settore dei servizi di accoglienza, è desumibile 

relativo all’accoglienza di minori non accompagnati, pretendeva la dimostrazione di una 

l’utilizzo di enti attuatori consorziati; mentre nei commi 4 e 5 precisa che nel caso in cui l’ente attuatore sia 
un’associazione temporanea di impresa o un’associazione temporanea di scopo o un raggruppamento temporaneo di 

risposta n. 3.1. contenuta all’

dell’esperienza, sottolinea soltanto che

gruppo determinato, mantenendo con esso un rapporto continuativo al fine dello sviluppo dell’intervento nel 
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pubblici o privati, consistenti nell’accoglienza di minori stranieri n

soltanto la dimostrazione di «un’esperienza specifica, per un periodo non inferiore a mesi 
sei nell’ultimo triennio (2013 2015), nell’accogl
asilo e sulle tematiche dell’immigrazione»

all’ingresso del settore dei servizi di accoglienza dello SPRAR

bandi e gli avvisi pubblici della prefettura di Roma dell’ultimo anno, per 
–

omuni del Calatino che, come rilevato dall’on. Paolo Beni in 

improprio […] che era quello d

Determinazione Linee guida per l’affidamento di servizi a enti 

nell’individuazione dei requisiti di partecipazione e dei criteri di valutazione dell’offerta, al fine di evitare l’adozione di 

gna che, a seguito della revoca dell’affidamento su invito dell’ANAC, procedeva al rinnovo della 

Audizione del Presidente dell’Autorità 
Relazione svolta dall’Autorità 

dell’
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– né esigono l’esperienza pluriennale dei 
partecipanti, ritenendo sufficiente il fine istituzionale di operare in un settore d’intervento 
pertinente con i servizi dell’accogl

l’affidabilità dei soggetti gestori
successivo all’erogaz ’ultimo bando pubblicato da Roma 
Capitale prevede l’attestazione di un fatturato minimo molto e
1.821.435 €), peraltro, correlato allo svolgimento di servizi analoghi ai servizi di 

un’opzione tra un’accoglienza “di qualità”
un’accoglienza, per così dire, “di quantità”

compromissione dei principi dell’evidenza pubblica
un’accoglienza di qualità, occorrerebbe interrogarsi sulla possibilità che quest’ultima possa 

precludono irragionevolmente l’ingresso nel settore della
; e non impediscono l’ingresso di soggetti gestori, inaffidabili, 

precedentemente impiegati nell’ambito dei CAS

–
per l’ammissione alla gara è richiesto che i 

candidati dimostrino di aver realizzato nell’ultimo triennio un fa

9; sembrerebbe tacere invece l’avviso pubblico del maggio 2016, che all’art. 9, rubricato «

2016, Determinazione Linee guida per l’affidamento di servizi a enti del terzo settore e alle cooperative sociali
l’istituto dell’avvalimento (attualmente disciplinato dall’art. 89 

l’ulti
l ricorso all’avvalimento può essere 
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Tanto nell’ambito dello SPRAR che dei CAS, tipicamente, l’oggetto delle procedure di 

strutture alloggiative all’erogazione degli altri servizi minimi obbligatori. L’oggetto 

al requisito dell’esperienza il quale,

disposizione da parte dell’impresa ausiliaria di strutture organizzative e 

all’avvalimento di garanzia la giurisprudenza del Consiglio di 
dichiarazione negoziale costitutiva dell’impegno contrattuale si riferisca a specifici beni patrimoniali o ad indici material

dichiarazione emerga l’impegno contrattuale dell’ausiliaria a 

sull’istituto dell’avvalimento
Contratti pubblici: “avvalimento” e 

L’eccessiva rigidità 

apertura del settore dell’accoglienza i e all’esperimento di procedur
non consentono l’adeguata selezione dei soggetti gestori; tali

ma l’uno la 
porta d’ingresso dell’altro ’esperienza maturata nel 

quest’ultimo: cfr. 
marzo 2017, Audizione dei rappresentanti dell’Alleanza Cooperative Italiani sociali

d’impresa è sacros po’

prefettura di Roma giustifica l’aggregazione 
dell’oggetto della procedura di gara in relazione 

servizi giuridici, sociali e sanitari che richiedono inevitabilmente un’azione sinergica e coordinata, funzionale 
all’espletamento ottimale dei medesimi»; tale giustificazione pare, per così dire, poggiare sull’orien
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segnatamente, essi restringono l’ingresso al settore dell’accoglienza ai soli soggetti in 
–

«grandi impresari dell’ –

stati affidati a soli 3 soggetti gestori; e perché la prefettura di Roma nell’agosto 2014 

Nell’ambito del Sistema di protezione le strutture dell’accoglienza devono possedere le 
specifiche tecniche indicate all’interno dell
particolare, ai sensi dell’art. 7 delle stesse, ciascuna struttura deve assicurare «una 

con l’ulteriore precisazione per cui «la capacità 

preferenza per l’utilizzo di alloggi di medio

– Bando di gara per l’affidamento del servizio di 

61. In un’ottica di apertura alla concorrenza e del 

’affidamento di servizi a enti del terzo 

dalla gestione del servizio, prevedendo che le infrastrutture necessarie all’accoglienza 
tra le strutture di proprietà dell’ente o del demanio (ad esempio 

l’edificazione 

lusivamente l’effettiva capacità di esecuzione della pr L’impiego 
strutture alloggiative di grandi dimensioni come potrebbero essere i fabbricati di proprietà dell’ente o del demanio 

per la seconda accoglienza c.d. «integrata» e stride con l’obiettivo programmatico 
dell’accoglienza diffusa.  

dell’individuazione delle strutture da adibire a 

L’elenco dei soggetti gestori aggiud
all’interno dello stesso rapporto a



SAGGI, fasc. n. 2/2017

dell’obiettivo dell’accoglienza diffusa, tuttavia, la sua formulazione pare eccessivamente 
– –

I limiti di recettività indicati all’interno delle linee guida

minori stranieri non accompagnati, per le quali l’art. 20 delle stesse rinvia alla l. n. 

’introduzione dei predetti limiti pare possa rappresentare una (seppur timida) risposta al 
problema dell’impiego di strutture di grandi d

oglienza straordinaria; nondimeno, l’impiego di grandi strutture alloggiative è 
ancor più ricorrente nell’ambito dei CAS
perseguire le finalità dell’accoglienza diffusa, nei bandi pubblicati dalla prefettura d

entro e la lottizzazione territoriale delle gare d’appalto; il bando pubblicato nel 

dall’oggetto dell’appalto l’er

responsabile della Struttura di missione per l’accoglienza dei minori stranieri non accompagnati, vic

[…]. Insomma, vi sono i limiti della legge n. 328, entro i quali sono emanate le normative regionali»
’impiego di strutture di grandi dimensioni
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nell’accoglienza e stabilisce una recettività massima in rapporto all

dal legislatore, all’interno dell’art. 19, co. 3 

, l’opzione tra un’accoglienza “ ” –
– e una “di quantità” –

grandi strutture e, correlativamente, di grandi impresari, con l’ulteriore considerazione per 

di accoglienza (e ancor prima, dall’impiego di strutture alloggiative a limitata capacità 

lottizzazione dei servizi di accoglienza pare sia stata prevista all’interno dello schema di 
capitolato d’appalto, di cui al d.m. 7.3.201

verso, segnala l’ineffettivit
–
–

eguimento dell’accoglienza diffusa, per altro verso, interroga la stessa 

no il fine dell’accoglienza diffusa preoccupandos
«l’appalto non viene suddiviso in lotti geografici per non limitare 

32 del 20 gennaio 2016, Determinazione Linee guida per l’affidamento di servizi a enti 
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che pare essere molto diversa da quella adottata all’interno 

Nell’ambito del Sistema di pr
indicati, tenendo conto delle diverse categorie di destinatari, all’interno degli artt. 30 ss. 

l’accoglienza materiale (erogazione di vitto, vestiario etc.), nell’orientamento 
e accesso ai servizi del territorio, nell’insegnamento della lingua italiana e inserimento 
scolastico per i minori, nella formazione e riqualificazione professionale, nell’ori
e accompagnamento all’inserimento lavorativo, nell’orientamento e accompagnamento 
all’inserimento abitativo, nell’orientamento e accompagnamento all’inserimento sociale, 
nell’orientamento e accompagnamento legale, nella tutela psico

ll’ultimo bando pubblicato dal c
ilmente, nell’amb

capitolato d’appalto predisposto la gestione dei Centri di primo soccorso e di assistenza 

pubblicati dalla prefettura di Roma nel marzo, nel maggio e nell’agost

Audizione del Capo del Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione del Ministero dell’interno, prefetto 

70. Indicazioni di dettaglio rispetto alla predisposizione di tali servizi sono contenuti all’interno dell’art.
Manuale operativo per l’attivazione e la gestione dei 

Tale situazione riflette la confusione con cui le istruzioni del Ministero dell’interno si sono succedute nel tempo:

– – –

e temporaneo dell’accoglienza».
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quello erogato nell’ambito del S

ti; il d.m. 1.9.2016 rimanda all’art. 19 del d.lgs. n. 
procede a un’elencazione di servizi, per così dire, parametrata alle peculiari 

programmazione e, specificamente, all’eccessiva frammentazione degli affidamenti e alla 
loro durata. Nell’esperienza romana, per esempio, tale durata varia da un minimo di tre 
mesi a un massimo di un anno, e ciò non può non influire sull’organizzazione e 
sull’effettività dell’erogazione dei servizi di accoglienza (corsi di alfabetizzazione, a
finalizzate all’inserimento sociale etc.) e, correlativamente, sulla efficienza del personale 

l’impiego di operatori scarsamente qualificati
I precedenti rilievi segnalano il tentativo di mitigare l’estrema eterogeneità qualitativa 

da un’elevata omogeneità qualitativa dei progetti di 

“sostenibilità” economica dei CAS

sottolineare l’aspetto della «omogeneità» rispetto all’altro, pure connaturato all’accoglienz

Eccezionalità dei flussi migratori e sussidiarietà nella c.d. “amministrazione dell’emergenza”
disciplina dell’accoglienza nell’“emergenza immigrazione”. La situazione dei

dell’iniziativa volontaria dei singoli Comuni, muovendo da progetti presentati a scopo di acco

asimmetrico, sussidiario ed atipico, finalizzato a favorire interventi di c.d. “accoglienza integrata” […]. Fermo tale 

il Ministero dell’ nterno, anche un’apposita struttura di coordinamento del sistema: il Servizio di informazion
promozione, consulenza, monitoraggio e supporto tecnico, la cui gestione è affidata all’ANCI e la cui attività è finalizzata 
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Alla progettazione di dettaglio dei servizi di accoglienza è correlato l’adeguato 
svolgimento delle procedure di gara e l’oggettività del giudizio della Commissione 

fondato sul criterio dell’offerta economicamen
obbligatorio per l’aggiudicazione delle gare relative ai servizi sociali
dell’offerta economicamente più vantaggiosa, per un verso, preserva dalla possibilità che 
l’aggiudicazione dei servizi di accoglienza venga fondata s

sso, infatti, esige l’impiego 

Nell’ambito dello SPRAR

Capitale del gennaio 2017 per la categoria ordinaria è pari a 35 € 

lti sotto soglia l’art. 95, co

dell’offerta economicamente più vantaggiosa

–
Chiaramonte di Gulfi: «l’Amministrazione, ritenendo l’affidamento in esame non un appalto di servizi ma una semplice 
manifestazione di interesse, nell’avviso pubblico ha indicato un criterio di aggiudicazione diverso

assegnare è ripartito solo tra componenti qualitative e più precisamente 50 punti per la “proposta progettuale sintetica” 
(ulteriormente distribuiti per 5 parametri di valutazione) e gli altri 50 per il “merito tecnico organizzativo” (assegnati 
sulla base di altri 4 parametri)». Sull’applicazione del criterio di aggiudicazione dell’economicamente più vantaggi

eliberazione n. 25, Adunanza dell’8 marzo 2012, Piano Ispettivo 2011. Servizi di gestone dei centri di 
accoglienza per immigrati affidati nell’ultimo biennio dai Comuni Città di Torino, Comune di Bologna, Comune di 

L’Autorità ha constatato che l’applicazione dell’offerta economicamente più vantaggiosa negli 

l’imparzialità e l’oggettività del
discrezionalità delle scelte dell’amministrazione, garantendo la concorrenza […] dai quali discende anche l’obbligo di 

€ mentre nel bando SPRAR comunale pubblicato nel 2017 è di 35€ 
(di cui 33,25€ a carico di Roma Capitale e la rimanente cifra a carico del soggetto gestore a titolo di cofinanziamento 

ria e in 125€ 
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che superano le 49 € 

35 € 
(si arriva a prevedere un prezzo a base d’asta di 36,88€ per i Centri di 

la disponibilità delle prefetture a rinegoziare la qualità dell’accoglienza con la realizzazione 

“ ”
che per l’anno 2015, sia il Comune di Ostuni (Br) che il Comune 

Analogamente, sempre per l’anno 2015, in relazione allo stesso numero di posti gestiti (n. 25), nell’ambito del medesimo 

–
differenziale l’art. 17 delle linee guida allegate al nuovo bando ministeriale SP

La gestione dei servizi di “Seconda accoglienza” in favore di stranieri (2014

, all’art. 17, 

l marzo 2016. Anche se esula dall’ambito della presente indagine, nell’Avviso 
pubblico dell’ottobre 2016, relativo all’individuazione di soggetti gestori di 

sulla base del combinato disposto tra l’art. 95, co

e l’art. 35, co ’applicabilità 
oggetto l’erogazione di servizi sociali

del criterio dell’offerta economicamente più vantaggiosa

Sulla difficoltà di far ricorso al criterio di aggiudicazione dell’economicamente più vantaggioso cfr. Comm. Centri 

libertà civili e l’immigrazione del Ministero dell’interno, Mario Morcone secondo cui «l’offerta economicamente più 
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efficienza, oltre che alle disposizioni cogenti contenute all’interno del Codice dei contratti 

all’aggiudicazione, concernente il monitoraggio e il controllo della qualità dei servizi di 
accoglienza erogati dai soggetti gestori aggiudicatari delle procedure di gara, nell’ambito 

izio centrale dello SPRAR sull’e
secondo grado, dall’e

Ai sensi dell’art. 20 del d.lgs. n. 142/2015 – e dell’art. 1 
–

monitora l’attuazione dei progetti di accoglienza mediante la gest

protezione internazionale e all’andamento dei loro percorsi di integrazione (audizione 

sembrerebbe ribadire l’esclusività di tale criterio; Comm. Centri di accoglienza migran
non corretta), seduta del 16 marzo 2017, Audizione del Capo del Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione del 
Ministero dell’interno, prefetto Gerarda Pantalone

sono dirette a verificare l’andamento del progetto nel suo complesso, tra cui la qualità dell’accoglienza 
estati oltre all’effettiva opera La gestione dei servizi di “Seconda 

accoglienza” in favore di stranieri (2014
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L’attività del Servizio centra
le libertà civili e l’immigrazione del Ministero dell’interno

perché nella prassi l’attività del Dipartimento è prevalentemente, se non esclusivamente, 

precisamente, la Direzione centrale dei servizi per l’immigrazione e per l’asilo in esso 

L’attività di monitoraggio e di controllo degli enti locali titolari dei progetti di 
accoglienza sui soggetti gestori è regolata all’interno dei singoli bandi, come si evince 
dall’ultimo bando SPRAR 
trasmissione dei dati per l’aggiornamento della banca del Servizio centrale

l’obbligo dei soggetti 

La gestione dei servizi di “Seconda accoglienza” in favore

garantire un adeguato monitoraggio del Sistema di protezione, come dimostra l’esperienza romana del re

quanto emerso a seguito dell’indagine su Mafia Capitale, sarebbe auspicabile per consentire, grazie alla programmazione 

tto dell’attività di controllo e monitoraggio del 
Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione del Ministero dell’interno

teriali di cui […] agli artt.

coglienza previsti dall’art.

2016 del Ministero dell’interno, che razionalizza l’azione di monitoraggio delle 

temporanea, l’attenzione dei prefetti è prioritariamente rivolta a verificare i livelli di servizi resi in quest’ultima tipol
zi di “Seconda accoglienza” in favore di 

ll’atto dell’assegnazione del contributo a ciascu
l’accertamento di irregolarità nell’esecuzione del progetto determina la sua decurtazione; a tale decurtazione può 

All’accertamento delle irregolar
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l’ufficio comunale.
insindacabile facoltà […] di disporre verifiche e controlli di rispondenza e di qualità circa la 

a conformità delle attività rese» dai soggetti gestori, con l’ulteriore previsione per cui, 

Nell’ambito dei CAS, come precedentemente accennato, ai sensi dell’art. 20 del d.lgs. 
Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione a svolgere l’attività 

prevede l’istituzione di un Osservatorio permanente sul monitoraggio del sistema di 

l’effettuazione di visite ispettive, che consentano

Perfettibile appare il coordinamento ministeriale sull’attività prefettizia di 

; mentre maggiore è stato l’impatto del predetto 

– dall’esperienza romana e dall’indagine su Mafia capitale –
i, i prefetti sono stati invitati dal Ministero dell’interno a rafforzare i controlli 

apo del Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione del Ministero dell’interno, prefetto 
, p. 6 ss.: «L’

’ isite ispettive sono iniziate l’11 
maggio. L’

L’ mento di lavoro, consentirà l’

tto ciò che viene rilevato nell’

livello centralizzato direttamente dal Ministero dell’interno ed accessibili attraverso il 

libertà civili e l’immigrazione del Ministero dell’interno, prefetto Gerarda Pantalone
e l’immigrazione è in procinto di adottare il Sistema per la gestione dell’accoglienza (SGA) «che mira 

leto dello straniero, dall’ingresso in Italia, dallo sbarco, fino a quando andrà via, ossia 
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Nel corso del 2014, le visite all’interno dei CAS roman

to dei controlli, all’interno del bando 

qualsiasi momento, a mezzo di propri incaricati, verifiche dirette ad accertare l’esatto 

Tale possibilità interroga l’efficacia della fase di controllo

che possono scaturire dall’insufficienza dell’offerta dei servizi di accoglienza 

affidamento dei predetti servizi, possono precludere l’esclusione de
responsabili delle gravi irregolarità dal settore dell’accoglienza e, al contempo, perpetuare 

irettiva del Ministero dell’interno, 14100/110 del 4
l’implementazione dei controlli sui requisiti soggettivi degli enti gestori e titolari delle strutture d’accoglienza; 
l’inserimento nei bandi di gara di clausole a tutela del preminente interesse pubblico alla legalità e alla trasparenza; 
’estensione dei controlli anche in caso di ricorso ad accordi o convenzioni tra pubbliche amministrazioni per la gestione 
delle strutture d’accoglienza. Anche il recente impegno programmatico del Ministero dell’interno, peraltro, sembrerebbe 

Audizione del Capo del Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione del 
Ministero dell’interno, prefetto Gerarda Pantalone, p. 7: «il Ministro dell’

settore d’

Ai sensi dell’art. 20, co , che rimanda all’art. 6, co
2014, dell’attività di controllo e di monitoraggio effettuata il Dipartimento per le libertà civili e 

l’immigrazione del Ministero dell’interno dovrebbe dare conto al Par
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sso segnala la predisposizione delle prefetture a rinegoziare un’accoglienza
qualità con un’accoglienza di quantità, volta a garantire la predisposizione del maggior 

are l’entità del loro 

ricorso a procedure d’urgenza; flessibile è altresì la fase di progettazione, che consente ora 
di restringere ora di allargare l’ingresso al settor
dell’esigenza, anche a soggetti gestori di minore affidabilità; tale flessibilità si riflette 

segnala una minore disponibilità alla negoziazione dell’accoglienza di qualità: la fase di 

e tesa a consentire l’ingresso ne

in vista del perseguimento di un’accoglienza di maggiore 

in vista dell’allargamen

97. La negoziabilità degli interessi sottesi all’acco
informata la gestione dell’accoglienza alla fine dell’emergenza nord Africa, passando da una «accoglienza 
dell’emergenza» a una «accoglienza nell’emergenza»: e infatti, come rilevato da F.
migratori e sussidiarietà nella c.d. “amministrazione dell’emergenza” Modelli di disciplina dell’accoglienza 
nell’“emergenza immigrazione”. La situazione dei richiedenti asilo dal diritto internazionale a quello region
p. 192 ss. se l’elemento dominante della prima è rappresentato «da una logica caso per caso» che valorizza «la flessibilità 
e l’atipicità dell’azione amministrativa in un contesto formalmente emergenziale», la seconda «non ha certamente 

dell’immigrazione: integrazione, diritti, sicurezza. Atti del Convegno di Roma
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ia pian piano dirottando, per l’avvicinamento degli standard 
dell’accoglienza straordinaria agli standard della prima accoglienza, come emerge 
dall’impiego di uno schema di capitolato d’appalto unico, il d.m. 1.9.2016, per i CAS e i 

7.3.2017 individui un capitolato d’appalto unico per i CAS e per i CPA dedicati agli 
adulti); per altro verso, si stia invertendo, per l’avvicinamento degli standard qualitativi 

l’esperienza romana, in cui l’ampliamento del Sistema di protezione 

all’inclusione nello SPRAR di alcune strutture rispondenti a s
quelli propri della seconda accoglienza; (b) all’inclusione nello SPRAR di strutture 
alloggiative di grandi dimensioni istituite nel corso dell’emergenza Nord
ricorso a procedure d’urgenza per l’individuazione d

In primo luogo, nell’ambito dello SPRAR

assicurare, al contempo, l’affidabilità dei soggetti gestori, anche perc
professionalità tipicamente previsti nell’ambito dei CAS aprono la partecipazione alle gare 

nazionale dei soggetti gestori dell’accoglienza consentireb
derivanti dall’uno e dall’altro sistema.

In secondo luogo, l’oggetto integrato delle procedure di gara, riguardante la gestione 

all’

soggetti gestori valorizzando la loro reale professionalità nell’erogazione dei serviz

soluzione soltanto se, coerentemente con il perseguimento dell’accoglienza diffusa, gli 
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In terzo luogo, proprio l’impiego delle strutture al
’introduzione di limiti più string

procedure di gara e di meglio perseguire l’accoglienza diffusa.

gestionale delle strutture alloggiative dai servizi di accoglienza (e dall’impiego di strutture 

e all’erogazione dei beni 

omogeneità qualitativa dell’accoglienza.



SAGGI, fasc. n. 2/2017

L’articolo dopo aver descritto gli obiettivi di Eurodac, i suoi meccanismi di funzionamento e i dati 

Ciò viene dall’autore ricondotto non ad uno scarto tra norme scritte e norme agite, ma al concetto 

and the protection of the people’s rights need to be found somewhere 
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–
contrasto all’immigrazione irregolare. – 3. L’architettura del Sistema, i dati raccolti e il periodo di 

– 4. I diritti dell’interessato. –
5. La centralità teorica del diritto all’informazione e la sua assenza concreta. –

in Europa nel 2000 con lo scopo di determinare lo Stato competente all’esame della 

, dall’opinione pubblica e dai mezzi di informazione e solo di recente gode di 
zione. Al di là di Eurodac, si è di fronte all’affermarsi di un quadro in cui 

l’acquisizione e la 

risalente Sistema informativo Schengen (SIS) si è evoluto anch’esso in un sistema 

The EU’s first experiences with biometrics: Examining EURODAC and the 
EU’s borders

Principio di accessibilità e banche dati di “primo 
pilastro” Cooperazione informativa e giustizia penale nell’Unione europea

), nello specifico sull’uso di Eurodac e con un taglio socio
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l’aprile 

dall’Agenzia europea Eu

–

fanno infatti del rilevamento delle impronte digitali l’elemento 

la disamina della centralità del diritto all’informazione per le 

l’adesione degli all ra 15 Stati membri dell’Unione europea (con l’eccezione della 

dell’Unione europea, la Svizzera e i Paesi dello spazio economico europeo.

Le misure sulla ricollocazione dei richiedenti asilo adottate dall’Unione europea nel 

4. Il regolamento n. 2725/2000/CE dell’11.12.2000 è stato suc
e definisce talune modalità̀ di applicazione del regolamento del 2000 relativamente al 

confronto delle impronte digitali per l’efficace applicazione della Convenzione di Dublino.
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l’applicazione del regolamento Dublino, poiché consente di determinare lo 
Stato membro competente per l’esame della domanda di asilo,

attraverso l’Europa alla ricerca dello Stato da loro maggiormente gradito.

L’art. 1 par. 2 del regolamento n. 603/2013

membri e dall’Ufficio europeo di Polizia (Europol) a fini di contrasto»

modo significativo l’impatto sulla vita degli individui, peraltro vulnerabili e bisognosi di 

ersonali non lascia dubbi: l’esito della valutazione sulla necessità e 
rebbe stata molto diversa se l’accesso 

delle autorità di polizia fosse stato previsto sin dall’inizio.

– –

6. L’espressione nel testo inglese è 

cil on the establishment of “EURODAC” for the 
comparison of fingerprints for the effective application of Regulation (EU) No […/…] 
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“function creep”, namely, a gradual widening of the use of a 

idiche prevista nel regolamento che limita l’accesso delle autorità di polizia ai casi in cui: a) risulti 

fondati motivi per ritenere che il confronto contribuisca in misura sostanziale alla prevenzione, all’individuazione o 
all’investigazione di uno dei rea
fondato che l’autore presunto o effettivo oppure la vittima di un reato di terrorismo o di un altro reato grave rientri in 

tablishment of “Eurodac” for the comparison of fingerprints for the effective application of [Regulation (EU) No 

with Eurodac data by Member States’ law enforcement authorities and Europol for law enforcement purpo
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– come si diceva del tutto avulsa da considerazioni sull’efficacia 
dell’accesso fornito alle autorità di polizia, ma in piena rispondenza con

–

dell’immigrazione clandestina e dei movimenti secondari dei citt
all’interno dell’Unione europea nonché per identificare i cittadini di Paesi terzi 

In Italia l’autorità –

all’inserimento
l’interfaccia nazionale AFIS 

tanto quest’ultimo abilitato a trasmettere i dati al Sistema centrale di Eurodac.
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In concreto, quando l’operatore di pubblica sicurezza rileva le impronte digitali, 

al Sistema centrale. Quest’ultimo in tempo reale fornisce l’informazione se le impronte 

impronte nel Sistema e solo successivamente a risalire, attraverso Dublinet, all’identità 

–
come “Categoria 1”;

–
siano fermati dalle competenti autorità di controllo in relazione all’attraversamento 

identificate nel Sistema come “Categoria 2”;
–

’obiettivo di stabilire se la persona ha 

denominato “Categoria 3”, tale verifica di norma avviene quando la persona: a) 

membro in cui l’ha presentata; b)

evitare l’allontan

Sia per i richiedenti protezione internazionale che per le persone fermate all’atto 
l’attraversamento irregolare della frontiera vengono raccolte, oltre alle impronte delle 
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domanda di protezione internazionale o del fermo, l’identificativo dell’

descritti dall’articolo 10

giungono l’immagine del volto, nonché i dati anagrafici e la nazionalità, facendo così 
tiche di un database che non contiene l’anagrafica del 

soggetto inserito. Inoltre si estende l’obbligo di inserimento ai minori di anni superiore ai 

disponibilità delle autorità di polizia per tre anni per gli scopi di cui all’articolo 1, 

Diversamente accade per i soggetti inseriti a sistema come “Categoria 2”, in quanto 
nieri intercettati al momento dell’attraversamento irregolare della frontiera, la 

anch’esso improbabile, di rilascio di un permesso di

11. L’articolo 10 discip
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’art. 20 par. 2 del regolamento n. 604/2013/UE (art.13).
Analogo termine è definito per le persone fermate nell’attraversamento irregolare 

I diritti della persona i cui dati sono inseriti in Eurodac sono definiti dall’articolo 29 
del regolamento 603/2013, che riforma l’articolo 18 del precedente regolamento. La 
formulazione dell’art. 29 è il risultato delle criticità sollevate dalle ispezioni dell’

Nella sua prima ispezione, condotta nel 2007, l’Eurodac SCG aveva individuato 

infatti numerosi accessi (nell’ordine di diverse centinaia) contrassegnati dalla Cat. 9 –
indicava gli accessi in base all’articolo 18 regolamento n. 2725/2000 e indica oggi gli 
accessi in base all’art. 29 del v –
accesso documentate molto basso. L’ispezione aveva permesso di verificare come l’accesso 

richieste di accesso da parte degli aventi diritto prossimo allo zero. L’autorità di 

l’Eurodac SCG evidenziò un quadro molto variegato tra gli 

12. L’
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diversi, in alcuni Stati all’inizio della procedura, in altri quan

l’informativa dovrebbe svolgersi, sono spesso non considerati. Infine, proprio la 

nell’attraversamento irregolare della fronti
L’art. 29 del nuovo regolamento stabilisce che l

a) dell’identità del responsabile del trattamento;

diritto all’informazione disciplinato nell’articolo 4, nonché una spiegazione, in forma 

d) dell’esistenza di un obbligo di rilevamento delle impronte digitali per le persone 

nali di controllo di cui all’articolo 30, paragrafo 1.

all’atto del rilevamento delle impronte digitali e in caso di minore le informazioni devono 
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contenente almeno le informazioni relative ai diritti dell’interessato nonché quelle 
concernenti il diritto all’informazione del richiedente protezione internazionale, ai sensi 
dell’art

Infine il paragrafo 11 dell’articolo 29 impone che si conservi copia della richiesta 

sottolinea come le modifiche effettuate con l’articolo 29 vadano nella medesima direzione 
della generale riforma della disciplina in materia di dati personale e l’introduzione 
dell’opuscolo risponda pienamente ai rilievi critici 

proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council on the establishment of “EURODAC” for the 
comparison of fingerprints for the effective application of Regulation (EU) No […/…] 

establishment of “Eurodac” for the comparison of fing

with Eurodac data by Member States’ law enforcement authorities and Europol for law enforcement
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giunti alle frontiere europee. A questo proposito l’Agenda 
propone come strumento operativo di sostegno l’approccio 

In un successivo documento, la Commissione si spinge, come annunciato nell’Agenda 

, dopo aver evidenziato l’esistenza di ritrosie da parte di alcu

Dopo aver richiamato la necessità di una adeguata informazione sull’

l’identità e la nazionalità della persona. Si ribadisce nuovamente

17. Pur esulando dall’oggetto di questo contributo, è utile richiamare che su questo aspetto le statistiche 

(cioè di inserimenti di dati che evidenziano l’esistenza di una precedente 

La “prima” accoglienza
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l’uso proporzionato della forza
Nel mese di ottobre 2015 interviene anche l’Agenzia europea per i diritti 

dell’obbligo di fornire le impronte digitale per l’inserimento nel sistema Eurodac
L’Agenzia europea per i diritti fo damentali attribuisce all’informazione un ruolo centrale 

relativa all’ottenimento delle impronte d

– All’inizio del processo di ril
informare ogni persona interessata dell’obbligo che ha di fornirle, delle finalità per cui 

dall’articolo 29 del regola
– –

–

ioni devono essere rivolte al singolo ma, all’occorrenza, vanno anche integrate da 

A fronte di tale centralità del diritto all’informazione i dati forniti dal 

23. Il tema dell’uso della coercizione per il rilevamento delle impronte non è oggetto di questo contributo.
Le ripercussioni sui diritti fondamentali dell’obbligo di 
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, come sia sistematicamente carente un’azione di informazione da parte delle 
autorità in merito ai diritti dei richiedenti asilo e dei migranti irregolari fermati all’atto di 

visti dall’articolo 29. Gli stessi avvocati 

erritorio dello Stato ospitante. Parimenti l’operatore di polizia 
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A completamento si potrebbe inoltre richiamare l’approccio rep
teso all’implementazione di Eurodac e soprattutto alle sue evoluzioni che vengono di 

vamente estesa per l’emergere di nuove necessità (la protezione contro

all’immigrazione irregolare) rendendo così la raccolta dei dati legale, sorgono interrogativi 

dall’espandersi del controllo dello Stato.

cade nel caso dell’art. 29 reg. 603/2013/UE, si scontra con 

ative, e dall’altro la sua incapacità ormai strutturale di permeare 
tre sfere dell’agire sociale, limitando il rafforzamento dello Stato e così 

determinando l’inevitabile indebolimento del cittadino. Siamo quindi di fronte a una crisi 

ze di polizia che sono preposti a garantire le precondizioni per l’esercizio dei diritti ma 

30. La fine della legge è l’interrogativ
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mentale dell’individuo in grado di definire la posizione del singolo rispetto allo 

persone (richiedente asilo, migrante irregolare) in modo istantaneo (all’atto 
dell’inserimento delle i
L’incapacità della legge di offrire tutela ai

In una situazione in cui emerge come impossibile “chiamare a giudizio” lo strumento 
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protezione umanitaria per chi è impossibilitato a tornare nel Paese d’origine in ragione di eventi 

riconoscimento sembrano dipendere da un’interpretazione estensiva delle categorie di protezione e 
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–
–

–
–

–

L’Agenda europea sulle migrazioni, presentata a maggio 2015, evidenzia come guerra 

dell’attenzione verso questo tema dovuto al numero delle persone sfollate soprattutto a 

Sin dall’inizio degli anni ‘90

che non possono più a ottenere un sostentamento sicuro nei loro Paesi a causa della siccità, dell’erosione del
ti ai problemi associati alla profonda povertà e all’aumento della 

Secondo l’Internal Displacement Monitoring Centre (IDMC), nel 2016, il ciclone Roanu ha causato lo 
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spinta delle migrazioni non solo nell’ambito di 

l’ambito di analisi, concentrandosi principalmente sulle migrazioni derivanti da 

consapevolezza dell’impo

L’Antropocene e le sue vittime: un buon motivo per parlare di rifugiati ambientali

–
Per quanto riguarda i conflitti ambientali si segnalano l’Atlante Globale dei Conflitti Ambientali e l’Atlante 

–
Ambientali nell’ambito del progetto europeo di ricerca Ejolt (http://www.ejolt.org) consultabili su 

e migrazioni forzate. L’ondata silenziosa oltre la fortezza Europa
–

della strategia e per una mappatura dei possibili impatti del cambiamento climatico rispetto al territorio dell’Unione 

Per un’analisi dei possibili effetti del cambiamento 
climatico sui Paesi membri dell’Unione europea si veda anche 

L’approccio globale in materia di migrazione e
già il Programma di Stoccolma, Un’Europa aperta e sicura al servizio e a tutela dei cittadini adottato il 2.12.2009 
evidenziasse già l’esigenza di approfondire il collegamento tra cambiamenti climatici, migrazione 
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Analogamente, senza rinunciare ad accennare all’opportunità di sviluppare st
giuridici del tutto nuovi, si è cercato di riflettere maggiormente sull’utilizzo o possibile 

 

A giugno 2016, nell’ambito di un’iniziativa promossa dalla Fondazione Heinrich Böll 
in cooperazione con l’Organizzazione mondiale per le migrazione, è stato presentato 
l’Atlante delle migrazioni ambient

L’Atlante considera il nostro pianeta come un sistema complesso di processi geofisici, 

aggiungono altri eventi determinati o accentuati dall’attività umana che possono costituire 
una minaccia per l’uomo e possono aumentare il rischio di spostamenti forzati o provocare 

L’Organizzazione mondiale per le migrazioni, evidenzia che il cambiamento climatico 
: l’intensificazione dei 

e la disponibilità di acqua; l’aumento del livello del mare 

L’Ufficio delle Nazioni Unite per la Riduzione del Rischi di Disastri (UNISDR –

una comprensione comune sull’argomento per l’uso da parte del pubblico, delle autorità e dei professionisti. Tra questi 
anche quella di minaccia o pericolo definito come «un processo, un fenomeno o un’attivi

All’inizio del 2015, l’Organizzazione internazionale per le migrazioni ha creato una divisione specifica su 

omossi dall’OIM sul tema delle migrazioni ambientali si rimanda al sito web 
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pongono l’accento sui modi in cui il 

scioglimento dei ghiacci e l’innalzamento del livello delle acque.

di popolazione e i cambiamenti nell’inci

L’obiettivo 
del contributo del gruppo di lavoro è quello di considerare la vulnerabilità e l’esposizione dei sistemi umani e naturali, gl
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aree d’origine o in quelle limitrofe. 

l’innalzamento del livello dei mari, l’erosione costiera e la perdita della produttività 

aumentata significativamente dagli anni ‘70 come 

L’ondata silenziosa oltre la fortezza Europa, –
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la siccità degli anni ‘80 con un aumento della 

degli anni ‘70, soprattutto per i gruppi /economie 
familiari basati su un’agricoltura fortemente 

16% colpito dall’erosione delle rive si è trasferito 

“popolazioni 
intrappolate”
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degrado del proprio ambiente di vita risalgono alla fine degli anni ‘80; nel 1988, un report 

ma già l’anno successivo l’UNEP, il Programma 
delle Nazioni Unite per l’Ambiente, sulla base di uno studio condotto dal ricercatore 

Secondo l’Internal Displacement Monitoring Centre dal 2008 al 2014 più di 184 

L’approccio globale in materia di migrazione e mobilità
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mutamenti climatici o ambientali sono numerosi e manca ancora l’utilizzo di un termine 

guardando agli studi promossi dall’Unione europea o a quelli delle organizzazioni 

La scelta dell’uno o dell’altro termine varia a seconda dell’Agenda e del contesto in cui 

pur avendo il pregio di cogliere il carattere d’urgenza della tematica non sarebbe utile a 

Al contrario, il termine migranti ambientali, utilizzato dall’OIM e da altre Agenzie, 

Negli anni ‘90, l’ambientalista Norman Myers definì i rifugiati ambientali quali «persone che non possono più 

ità, desertificazione […], come pure disastri naturali quali cicloni, tempeste e alluvioni». N. Myers, 

L’Antropocene e le sue vittime: un buon motivo per parlare di rifugiati ambientali
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funzionali alla valutazione della capacità dell’attuale quadro politico dell’UE di accogliere 

diverse tra loro; la scelta oscilla tra l’adattamento di quanto già esistente e la creazione di 

I sostenitori di quest’ult

l’ammissione e il 

mancanza del fattore ambientale come motivo di protezione potrebbe diminuire l’efficacia e 
l’effettività degli interventi di protezione stes

d’origine e di quelli di arrivo dei migranti, i rimedi effettivi e gli interventi per ridurre la 

“Climate refugees” –

Strategia dell’UE di adattamento ai cambiamenti climatici,

One good reason to speak of “climate refugees”
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trovato riconoscimento sia nell’ambito della Conferenza delle Nazioni Unite sul clima di 

climatico, nell’ambito della cd. iniz

membri della società civile e che hanno portato, ad ottobre 2015, alla stesura dell’Agenda 

dalla Conferenza sull’ambiente e sullo sviluppo delle Nazioni Unite (UNCED, United Nations Conference on 

1992. L’accordo fu aperto alle ratif
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protezione dei migranti sia su quelli di riduzione dei danni nei Paesi d’origine
lati del 1998, di quelli dell’Agenda 

e l’assistenza di sfollati interni in Africa

o all’interno di ac

 

Come già evidenziato, l’Unione europea ha spesso richiamato le interconnessioni 

l’incid
tutela dell’ambiente

In modo simile si è espresso anche il Consiglio d’Europa che in ragione dell’assenza 

L’Agenda evidenzia come la protezione delle persone che hanno attraversato i confini nazionali a seguito di 
disastri o eventi naturali possa essere fornita dagli Stati in due diversi modi: consentendo l’in

Questa Convenzione, adottata dall’Unione africana nell’ottobre 2009 e entrata in vigore il 6 dicembre 2012, è 

dell’assenza di un’Agenzia preposta a far fronte ai loro bisogni, S. Jaquemet, 

L’approccio globale in materia di migrazione e mobilità

Massimizzare l’incidenza della migrazione sullo sviluppo, Contributo dell’UE al 

Consiglio d’Europa adottata dall’Assemblea parlamentare il 30 g
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civile al confronto, suggerendo, tra le ipotesi di intervento, l’adozione di un protocollo 
dell’uomo relativo al diritto ad un ambiente 

, utile ad introdurre all’interno della Convenzione il principio di 

violati a causa del cambiamento climatico come il diritto alla vita, il diritto all’acqua o il 
e richiamando alcuni principi cardine del diritto dell’ambiente 

Rispetto all’uso degli strumenti giuridici esistenti, gli studi promossi dalla 

, adottata dall’Assemblea parlamentare il 30 gennaio 2009.
Sul principio di precauzione, citato anche nell’art. 191 sul Trattato di funzionamento dell’Unione europea, si 

diritto all’autodeterminazione. Per le persone costretta a spostarsi a causa del cambiamento climatico, eventuali 
restrizioni all’ingresso nel territorio di un altro Paese possono violare il diritto 

Ai sensi dell’art. 1 della Convenzione di Ginevra il termine di rifugiato è applicabile a colui che:
giustificato timore d’essere perseguitato per la sua razza, la sua religione, la sua cittadinanza, la sua appartenenza a un 

delle autorità statali in caso di ritorno nel Paese d’origine. 
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quella in cui sia ravvisabile un’azione delle autorità statali diretta a concorrere all’evento 

definito dalla direttiva come l’arrivo nella Comunità di un numero 

Crisi ambientale e migrazioni forzate. L’ondata silenziosa oltre la fortezza 

ella protezione di detto Paese» (art. 2 direttiva  2011/95/UE recante norme sull’attribuzione, a cittadini di Paesi terzi 

In base all’art. 15 della direttiva 2011/95/UE: «Sono considerati danni gravi: a) la condanna o l’esecuzione 

La direttiva 2011/95/UE, che costituisce la rifusione della direttiva 2004/83/CE trasposta nell’ordinamento 
italiano dal d.lgs. 251/07, è stata attuata nell’ordinamento interno dal d.lgs. 18/2014.

afflusso massiccio di sfollati e sulla promozione dell’equilibrio degli sforzi tra gli Stati membri che ricevono gli sfollati
subiscono le conseguenze dell’accoglienza degli stessi è stata trasposta nell’ordinamento interno dal D.lgs. 85/03.



SAGGI, fasc. n. 2/2017

ad offrire protezione anche a chi è costretto a lasciare il proprio Paese d’origine a causa di 
disastri naturali o a coloro i quali non possono tornare nel Paese d’origine in ragione di 

l’art. 20 d.lgs. 286/98 stabilisce che «con decreto del Presidente del 
Consiglio dei Ministri, adottato d’intesa con i Ministri degli affari esteri, dell’interno, per la 

limiti delle risorse preordinate allo scopo nell’ambito del Fondo di cui all’articolo 45, le 

altri eventi di particolare gravità in Paesi non appartenenti all’Unione europea»
L’art. 29 della legge cipriota sull’asilo

all’interno del Paese o nell

protezione sussidiaria, ma che non può fare ritorno nel Paese d’origine o di stabile 

Quanto alla direttiva 2011/55/CE, la stessa è stata trasposta nell’ordinamento interno con il d.lgs. 85/2003, il 
cui art. 3 co. 1, rimandando all’art. 20 d.lgs. 286/98, disciplina l’adozione di misure di pro
fronteggiare l’afflusso massiccio di sfollati accertato con decisione del Consiglio, ai sensi dell’articolo 5 della direttiva
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Una disposizione simile è contenuta nell’ordinamento svedese
all’impossibilità di ritorno nel Paese d’origin

Nonostante la limitatezza del quadro normativo, un’azione concreta a tutela dei 
migranti impossibilitati a tornare nel proprio Paese d’origine a causa di un disastro 

Ministero dell’interno con circolare del 9 gennaio 2008 dispose infatti la temporanea 

Bangladesh nonché l’accelerazione delle procedure di ricongiungimento familiare

fondati motivi di persecuzione nel Paese d’origine non poteva ritenersi giustificata la 

cui all’art 

ad includere nell’ordinamento italiano una protezione specifica per i migranti ambientali, la 
zione del Ministro dell’interno appare essere differente specie nel senso di giungere al 

riconoscimento della protezione umanitaria ai sensi dell’art. 5 co. 6 d.lgs. 286/98

Ai sensi dell’art. 5 co. 6 d.lgs. 286/98 «Il rifiuto o la revoca del permesso di soggiorno 
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Ed infatti, con circolare del luglio 2015 il Ministero dell’interno –

in cui, ai sensi dell’art. 32, co. 3, del d.lgs. n. 25/2008, pur non ricorrendo le ipotesi per il 

umanitaria previsto dall’art. 5, co. 6, del d.lgs. n. 286/1998.

Paese d’origine, o è impossibilitato a tornarvi, i

dell’art. 20 d.lgs. 286/98 da cui probabilmente la Commissione nazionale prende spunto, 

internazionale costretti a lasciare il Paese d’origine per motivi ambientali e quali siano 

direzione di ravvisare l’esigenza di protezione umanitaria in

conseguenza di tali eventi, lo stesso ha perso, oltre a familiari, anche l’unica fonte del 

ell’interno –
Oggetto: Ottimizzazione delle procedure relative all’esame delle domande di protezione internazionale. Ipotesi in cui 

–
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lasciare il proprio Paese d’origine in ragione di modificazioni ambientali possano essere 

rimpatrio a causa dell’insicurezza del Paese o della zona di origine, non riconducibile alle 
previsioni dell’art. 14, lett. c), del d.lgs. n. 251/2007 e ai gravi fattori
rimpatrio in dignità e sicurezza; proprio l’ampiezza di tali previsioni unita alla gravità delle 
conseguenze del cambiamento climatico in termini di vivibilità dei contesti d’origine, 

Tali pronunce, mettendo in evidenza l’assenza di una definizion

hanno riconosciuto come «l’art. 5 co. 6 TU immigrazione non individuando, neppure in via 

istenza o dell’insorgere di situazioni caratterizzate dalla 
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all’impossibilità di vedersi garantite condizioni di vita accettabili e consone all’esercizio dei 
diritti fondamentali dell’indiv

l’impossibilità di rivolgersi alle autorità locali per ottenere tutela
L’importanza di tale progressiva evoluzi

più determinante se si guarda alle caratteristiche di alcuni dei principali Paesi d’origine dei 

Secondo alcune analisi «nello scenario di grave cambiamento climatico, l’aumento del 

ll’11% della popolazione del Paese»

dell’'Università di Neuchatel, al link 
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, l’erosione e la deforestazione portano ad una riduzione delle terre coltivabili e a 

dell’impossibilità di continuare a vivere nei luoghi d’origine a causa dei cambiamenti 

Guardando all’esito delle domande di pro

Per un’analisi delle conseguenze dei disastri naturali in termini di spostam

A tale of two groups: focusing on the differential vulnerability of “climate induced” and 
“non induced” migrants in Dhaka City

naliero curato dal Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione del 
Ministero dell’interno, dal primo gennaio al dodici maggio 2017 sono sbarcati 4645 cittadini del Bangladesh e 5253 

I dati e le statistiche relative ai numeri dell’asilo sono elaborati dalla Commissione nazionale per il diritto di asilo e so

adottati. Fonte: Commissione parlamentare d’inchiesta sul si

della Guardia di finanza addetti all’Archivio della Commissione, dati statisti
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La necessità di un’analisi più attenta delle richieste di protezione avanzate da cittadini 

Guida sugli sfollati del 1998 né altri principi simili sono stati incorporati nell’ordinamento 

Un’analisi simile potrebbe essere condotta per molti dei Paesi di origine dei migranti e 

dell’1% delle emissioni mondiali mentre i Paesi in via di sviluppo sopportano il 98% delle 

 

L’approccio securitario con cui l’Europa sta affrontando l’attuale situazione 

di accesso all’Europa

Eurodac, istituire l’Agenzia europea per l’asilo e adottare quattro proposte aggiuntive di riforma del sistema europeo di 

internazionale, COM(2016) 466 del 13.7.2016; una proposta di Quadro strutturato dell’Unione in materia di 
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quello di una modifica della nozione di danno grave di cui all’art. 15 lett. c) della direttiva 

Paesi d’origine e di transito dei mi

vulnerabilità della popolazione rifugiata sia per l’assenza di tutele effettive sia a causa 
dell’impatto ambientale

come la migrazione rappresenta in molti casi un’opzione che può in alcuni casi aumentare 
o che rimangono nel Paese d’origine

azioni utili a consentire l’ingresso e il soggiorno regolare nel territorio specie di coloro che 

In tal senso, rilevanti risultano essere le azioni pratiche, anche dall’Agenda Nansen 

Per un esame approfondito sugli accordi di riammissione nella politica di rimpatrio dell’Unione europea si 

L’Antropocene e le sue vittime: un buon motivo per parlare di rifugiati ambientali
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Al tempo stesso, se si esclude l’opzione di creare nuove categorie di protezione, una 

sembra essere positiva quando all’evento naturale si 

esclusivamente all’evento naturale. 

dell’attività di estrazione del greggio

– –
sull’immigrazione nell’ambito del progetto Semi di Giustizia, supportato dalla Regione Friuli Venezia Giulia e con il 

– –
– Centro Provinciale per l’istruzione degli adulti e 

Crisi ambientale e migrazioni forzate. L’onda
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ambientali, in particolare per l’assenza di un o più atti umani configurabili come atti di 

Sviluppando in questo senso l’analisi, la riflessione dovrebbe concentrarsi sulla 

e il verificarsi dell’evento naturale dannoso sia anche di ridefinire il concetto 

un’interpretazione differente del concetto di violenza generalizzata e di danno grave al
di operare un’estensione della protezione sussidiaria, che includa al suo interno le cause 

europea dei diritti dell’uomo, in materia di obblighi positivi per salvaguardare i diritti 

Come noto, l’appartenenza ad un determinato gruppo sociale, definito dall’art. 7 d.lgs. 251/07 come «quello 

condividono una caratteristica o una fede che è così fondamentale per l’identità o la coscienza che una persona non 
dovrebbe essere costretta a rinunciarvi, ovvero quello che possiede un’identità dis
percepito come diverso dalla società circostante. In funzione della situazione nel Paese d’origine, un particolare gruppo 
sociale può essere individuato in base alla caratteristica comune dell’orientamento sessuale, 

dell’appartenenza a un determinato gruppo sociale o dell’individuazione delle caratteristiche proprie di tale grupp
tiene debito conto delle considerazioni di genere, compresa l’identità di genere», è andata espandendosi consentendo di 

l’esistenza del conflitto armato interno va interpretato nel senso che non è affatto necessario che detto conflitto presenti 

intensità e durata ma solo l’effettivo livello di violenza generalizzata effettivamente prodotta.
In base a quanto disposto dall’art. 8 d.lgs. 251/07, ai fini del riconosci
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riconoscimento, quale ad esempio il diritto all’acqua e all’igiene

della norma, mettono l’accento sull’assenza di una definizione precisa del concetto di 

quelli provenienti dall’attività di agenti s

base al quale i disastri naturali sono una conseguenza dell’interazione tra rischi e fenomeni 
: «comprendere le cause profonde può comportare l’esplorazione di secoli di storia 

lavoro all’interno delle azione agricole, ma anche dal più vasto contesto sociale di 

, p. 267, si veda Cevrioğlu c. Turchia, II sezione Corte EDU, 

Considerazioni sul diritto all’acqua e all’igiene come diritto umano

lana della Scuola di giurisprudenza dell’Università di Milano

At Risk: Natural Hazards, People’s Vulnerability and Disasters

L’analisi di tali studi è puntualmente condotta da M. Scott, in 
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azione dello Stato nei primi anni ‘60 e riguardo ai Bantu osservano 

di leggere l’appartenenza ad un determin
«considerando sia la natura diversa e mutevole dei gruppi all’interno delle diverse società, 

potrebbe portare all’emersione 

porre l’accento sulla necessità sia di non considerare le categorie giuridiche in modo rigido, 

sociale” ai sensi dell’art. 1(A)2 della Convenzione del 1951 e/o al relativo Protocollo del 1967 sullo status dei rifugiati
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attraverso una raccolta attenta delle informazioni relative ai Paesi d’origine , e un’analisi 

Le informazioni sui Paesi d’origine nella procedura di asilo: 

Il dovere di cooperazione del giudice, nell’acquisizione e nella valutazione della 
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liano «fuori quota», nell’ambito dei trasferimenti intra

regime per l’
le ombre di tali disposizioni, sia attraverso l’esegesi normativa in confronto con la disciplina 
comunitaria, sia in rapporto a quanto già previsto dal TU sull’immigrazione.

statutes compared with the EU’s discipline, also with reference to what was already disciplined in 
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: 1. Premessa: il Testo unico sull’immigrazione. – 2. L’orig –
– – . L’art. 

– . L’art. 27 – . L’art. 26 

6.3.1998, n. 40 di coordinare la disciplina contenuta in quest’ultima con la precedente 

sull’immigrazione (d’ora in poi, TU) avevano l’ambizione di rispettare la riserva di legge 
contenuta nell’art. 10, co. 1 Cost.

o, che l’Italia si dava una legislazione organica e rispettosa 
del dettato costituzionale. Nell’ambito di questo disegno complessivo, il legislatore aveva 

Il disegno originale prevedeva un’articolazione normativa complessa capace di 
rispondere alle esigenze di modificazioni dell’ap

– –

a di Diritto del lavoro all’Università del Salento.
1. L’osservazione è comune a una parte della dottrina: si v. B. Nascimbene, 

dell’immigrazione. Diritti, politiche e competenze
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n è accaduto e a poco giova ricordare che questo non sia l’unico caso in cui tale 

Questo complessivo assetto del TU, rispetto all’oggetto del presente contributo, 

15.5.2014, con l’introduzione degli artt. 27 
costruzione della versione originaria dell’art. 27 e delle 

inserito nel TU, con l’art. 1, co. 148 della l. 11.12.2016, n. 232 (legge finanziaria 

Nella formulazione originaria del TU era presente solo l’art. 27, intitolato: 

si applica il limite delle quote d’ingresso di cui all’art. 3 TU. Già allora, le ipotesi 
contemplate dal legislatore non erano accomunabili da un’unica giustificazione; 

In taluni casi l’esclusione dal computo nelle quote può essere spiegato con il fatto che 

immigrati, e strutturalmente fondati su un’ampia circolazione di lavoratori di diverse 

2. Si ricordi che l’originario d.p.r. 
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). O ancora, un’ipotesi 

temporaneamente ad operare in Italia per l’esecuzione di lavori in appalto ). Ma v’è ancora 
dell’altro. Si pensi all’ipotesi del rapporto di lavoro funzionale al

italiani o dell’Unione europea che si trasferiscano in It
aggiunta anche un’altra ipotesi relativa ad una figura professionale tradizionalmente 

). In quest’ultimo caso, come si vede, la 

, la cessazione del rapporto di lavoro non consente di utilizzare l’origi

Successivamente il legislatore ha introdotto l’art. 27 
; l’art. 27 

; l’art. 27 

8. Art. 40, co. 23, d.p.r., n. 394/1999. Salva l’ipotesi dell’art. 14, co. 5, d.p.r. n. 394/1999 che consente la 
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L’art. 27 – rzialmente dall’impianto normativo dell’art. 
–

esigenze personali, l’assistenza sanitaria e il costo del viaggio di ritorno al Paese di 

in quanto attuazione di direttive dell’U

In particolare, l’art 27 consente l’ingresso ed il soggiorno fuori quota per periodi 

Su questa scia si inserisce anche l’art. 27 
blu UE a lavoratori stranieri altamente qualificati e l’ingresso in Italia per periodi 

sotto la direzione o il coordinamento di un’altra persona fisica o giuridica» e, dunque, 

alle regole di cui all’art. 26 T
L’accesso al mercato del lavoro nazionale degli 

stranieri altamente qualificati fra diritto dell’Unione Europea e disciplina italiana: la direttiva 2009/50/CE ed il d.lgs. 
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nel corso dei primi due anni sono soggetti all’autorizzazione preliminare da parte delle 

permesso di soggiorno per motivi di famiglia, ai sensi dell’art

normative che il TFUE concede all’UE.
–

–
competenze dell’UE in materia di immigrazione extracomunitaria e l’esigenza –

–

fondamentalmente all’art. 79 TFUE facciano sì che la l’UE non possa 
intervenire sul cuore delle questioni attinenti l’ingresso, la permanenza e l’integrazione 

. Del resto, l’esclusione dalla competenza dell’UE della materia 

comporta un’insormontabile ostacolo alla 

 
immigrazione clandestina e soggiorno irregolare, compresi l’allontanamento e il rimpatrio del



SAGGI, fasc. n. 2/2017

–
–

ricordare l’importanza dell’immigrazione economica per la crescita della «compe
(del)la vitalità dell’economia»

l’elemento caratterizzante

nell’ordinamento interno, la direttiva ha anche lo scopo di ridurre gli oneri di 

societario all’interno dell’UE e, quindi, fra i Paesi membri: appunto, la c.d. mobi

volontà dell’UE di considerare le ipotesi contemplate come circostanze dotate di specificità 

dell’Europa in un mondo globalizzato», il Consiglio rileva che la dimensione esterna è 
fondamentale per far fronte alle sfide e «offrire ai cittadini dell’Unione maggiori possibilità 

d’affari con il resto del mondo» aggiungendo che tale dimensione 

era dell’Unione ed essere pienamente coerente con questi». Inoltre, la realizzazione del 
programma dovrebbe essere teso a «consolidare, sviluppare e attuare l’approccio globale in 
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originali di solidarietà, equilibrio e autentico partenariato con i Paesi d’origine e di transito 
al di fuori dell’Unione». Senza nulla togliere alle esigenze delle imprese che operano 
nell’economia globalizzata, mi pare, comunque, un po’ forzato 
lavoratori o delle lavoratrice altamente qualificati come un’attuazione di questi scopi.

253, con l’introduzione nel TU degli 

L’art. 27 concerne l’ingresso e il soggiorno fuori quota, nell’ambito dei 
societari, di stranieri presenti fuori del territorio dell’UE oppure già 

dell’entità ospitante, valutate, oltre che rispetto alle conoscenze specifiche relative 
all’entità ospitante, anche alla luce dell’eventuale possesso di una qualifica elevata, inclusa 
un’adeguata esperienza professionale, per un tipo di lavoro o di attività che richiede 
conoscenze tecniche specifiche, compresa l’eventuale appartenenza ad un albo 

universitario, trasferiti a un’entità ospitante ai fini dello sviluppo della carriera o 
dell’acquisizione di tecniche o metodi d’impresa e retribuiti durante il trasferimento» (

istacco temporaneo da un’impresa stabilita in un Paese terzo, a 

«un’entità ospitante stabilita in Italia, appartenente alla stessa impresa» o a un’impresa 
llo stesso gruppo di imprese ai sensi dell’art. 2359 c.c.
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dell’impresa da cui dipende il lavoratore trasferito o un’impresa appartenente allo stesso 

beneficiari di diritti alla libera circolazione equivalenti a quelli dei cittadini dell’UE «per 
di accordi tra il Paese terzo di appartenenza e l’UE e i suoi Stati membri o lavorano 

presso un’impresa stabilita in tali Paesi terzi»

dall’entità ospitante allo Sportello unico sull’immigrazione (d’ora in poi SUI) –
–

l’impresa «stabilita nel Paese terzo appartengono alla stessa impresa o allo stesso gruppo 
di imprese»; che il lavoratore ha già lavorato per l’impresa interessata «per un periodo 

periodo minimo nell’arco di tempo da 3 a 12 mesi o da 3 a 6 mesi per i dipendenti in 
tirocinio: l’Italia ha, dunque, scelto la soglia minima. Inoltre, l’entità ospitante deve 

i dirigente, o di lavoratore specializzato o di lavoratore in formazione nell’entità 

periodo di trasferimento il lavoratore «farà ritorno in un’entità appartenente alla stessa 

27. Si v. l’Accordo del 21.6.1999 sulla libera circolazione delle persone tra l’UE e la Svizzera.
28.  In effetti, per questi il legislatore interno ha dato attuazione alla dir. 2014/67/UE del 15.5.2014 (concernente 

l’applicazione della dir. 96/71/CE relativa al distacco dei lavoratori nell’ambito di una prestazione di servizi e recante modifica 
del regolamento UE n. 1024/2012 relativo alla cooperazione amministrativa attraverso il sistema di informazione del mercato 
interno) con il d.lgs. 17.7.2016, n. 136. 
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impresa o a un’impresa dello stesso gruppo stabilite in un Paese terzo». Invero, la 

potrebbe era assunto da un’altra impresa o a una persona che abbia raggiunto l’età 

Inoltre, l’impresa si impegna anche all’adempimento degli obblighi previdenziali e 
assistenziali previsti dall’ordinamento italiano (co. 5). La direttiva fa riferimento a 

ia. Infatti, una cosa è il rischio di infortuni sul lavoro o malattie professionali, un’altra, 

Ai lavoratori si applica l’art. 4 del d.lgs. 17.7.2015, n. 136

contratti collettivi ai sensi dell’art. 51, d.lgs. 15.6.2015, n. 81, concernenti l’orario di 

riferimento incrociato, si è data così attuazione alle disposizioni di cui all’art. 5, n. 4, lett. 

Il richiamo dell’art. 51 del d.lgs. n. 81/2015 dovrebbe comportare il riferimento al 
sistema contrattuale complessivo così come applicato nell’entità ospitante, a seconda della 

29. Dà attuazione alla direttiva 2014/67/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 15.5.2014, concernente 
l’applicazione della direttiva 96/71/CE relativa al distacco dei lavoratori nell’ambito di una prestazione di servizi e recante 
modifica del regolamento (UE) n. 1024/2012 relativo alla cooperazione amministrativa attraverso il sistema di informazione del 
mercato interno («regolamento IMI»).  
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quanto concerne l’erogazione dei beni e servizi a disposizione del pubblico, «ad esclusione 
dell’accesso ad un alloggio e dei servizi forniti dai Centri per l’impiego». 

Poiché il co. 9 dell’art. 

il visto d’ingresso, è da attendersi che vi saranno successivamente circolari ministeriali 
tese a precisare quali siano le regole «compatibili». Ad esempio, può osservarsi sin d’ora, 

dell’Ispettorato del lavoro e della questura sull’insussistenza di motivi ostativi all’ingresso 

italiana, la quale rilascia il visto d’ingresso. 

nuova richiesta d’ingresso nel territorio na

Una condizione di miglior favore è prevista nell’ipotesi che sia stato sottoscritto fra 
Ministero dell’interno, sentito il Ministero del lavoro, e l’entità ospitante, un «protocollo di 

dall’entità ospitante» allo SUI, il quale la trasmette al questore per 
dell’insussistenza di motivi ostativi all’ingresso dello straniero «e ove nulla osta da parte 

all’Ufficio consolare per il rilascio del visto di ingresso.
otto giorni lavorativi dall’ingresso nel territorio nazionale, ai fini del rilascio 

30. Finora ci sono state due circolari: una del Ministero dell’interno 9.2.2017, n. 517, la quale è sostanzialmente 

dell’Ispettorato del lavoro 19.4.2017 attinente alla verifica dell’adempimenti degli obblighi legali da parte dell’entità 
ospitante. Rimangono, invece, nell’ombra quale dovrebbe essere il rapporto fra l’art. 27, co. 1. lett. a). 
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caso, non trattandosi di un’assunzione, non si applicano le disposizioni sul contr

un altro Stato membro dell’UE (co. 21).

dell’art. 30 TU.

così specifica e dettagliata disciplina dell’accesso fuori quota di queste figu
considerazione di quanto già disciplinato sia nell’art. 27, sia nei 27 

richiesta di altro Stato membro dell’Unione europea, che si oppone alla mobilità di breve 
durata dello straniero, non autorizza o revoca un’au

Invero, come detto, l’art. 27 
ati nell’ancora vigente art. 27, co. 1, 

; nonché nelle ipotesi previste dall’art. 

sto di ingresso e del permesso di soggiorno, secondo l’art. 27 la 

d’ingresso deve essere inviato all’autorità consolare con le stesse modalità informatiche, le 
sono accessibili ai datori di lavoro che abbiano sottoscritto un protocollo d’intesa con 

il Ministero dell’interno.

31. Quest’ultima inseriva nell’alveo dei soggetti esclusi dalla le quote i «lavoratori alle dipendenze di 

l’Italia quando tali compiti o funzioni siano terminati».
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dai lavoratori stessi relativi ai casi previsti dall’art. 27 rientrano nell’art. 40 del d.p.r. n. 
394/1999. In quanto procedure e adempimenti per il rilascio del visto d’ingresso e del 

traddistingue la disciplina sull’immigrazione in Italia. 
Detto profilo, tuttavia, costituisce soltanto una parte del sistema normativo, l’altra è 

dell’ulteriore espressa disposizione contenuta nell’art. 2 TU, opera il principio di parità di 

–
–

ece, è stata di abrogare il comma 11 dell’art. 

Un analogo discorso si può fare anche per l’ipotesi di trasferimento dei lavoratori in 
formazione: infatti, l’originaria lett. f) dell’art. 27 contemplava le «persone che, 

che rientrano nell’ambito del lavoro subordinato». Ora il legislatore delegato ha abrogato 
ll’ambito del lavoro 

subordinato» e, come è stato ricordato, ha inserito nell’art. 27 
«lavoratori titolari di un diploma universitario, trasferiti a un’entità ospitante ai fini dello 
sviluppo della carriera o dell’acquisizione di tecniche o metodi d’impresa e retribuiti 

Anche questo è autorizzato a svolgere attività lavorativa in una sede dell’impresa dalla 
quale è dipendente oppure presso la sede di un’impresa dello st
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nulla osta ai sensi dell’art. 27 
di visto per l’ingresso in Italia.

Analogamente alla precedente ipotesi di cui all’art. 27 

«protocollo di intesa» fra l’entità ospitante e il Ministero dell’interno.

lunga durata («mobile ICT»); nelle more lo straniero è autorizzato a svolgere l’attività 

Nell’ambito di u
immediatamente possano beneficiare l’Italia, si inserisce l’introduzione dell’art. 26 
corpo del TU ad opera dell’art. 1, co. 148 della l. n. 232/2016, intitolato 

La disposizione, infatti, ha per oggetto la disciplina dell’ingresso 

nell’apposito registro delle imprese. Per questi casi vige la condizione che gli investimenti 
siano mantenuti per almeno due anni. Un’ultima ipotesi è quella di una donazione 

nei settori della cultura, istruzione, gestione dell’immigrazione, ricerca scientifica, 

dell’interno e con il Ministro degli affari esteri e della cooperazione internazionale. Tale 
eto dovrà individuare l’autorità amministrativa competente, la quale «all’esito di una 
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rilascio del visto di ingresso per investitori con l’espressa indicazione «visto

l’investimento o la donazione non sia stata effettuata entro tre m
in Italia o l’investimento sia dismesso prima della scadenza del termine di due anni. 

dell’art. 30 TU. 
L’utilizzo di documenti falsi nell’ambito delle procedure previste è sanzionato con la 

Il primo concerne l’introduzione nel corpo del TU degli artt. 27 
: era proprio necessario questo ulteriore intervento dato l’originario impianto 

normativo dell’art. 27, il quale, a mio avviso, già poteva contemplare le ipotesi che qui 

rtune, ma l’orientamento di politica 

prima versione), come già ricordato, era quello di un’integrazione fra le disposizioni di 

La questione, a mio avviso, non è solo di coerenza nell’utilizzo della tecnica 

la via del recepimento “acritico” delle varie 
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era già rinvenibile nell’art. 27 
e lo dimostra la non casuale abrogazione della lett. g) dell’art. 27 da parte della l. n. 

Quest’ultima questione è spesso sottovalutata, complice lo stesso orientamento della 
giurisprudenza europea che pretende (o si accontenta del) il recepimento “formale” e 

forte perplessità sull’efficacia di un tale meccanico approccio.
A ulteriore riprova della mancata attenzione riservata all’approccio sistematic

citare alcune inutili ridondanze. Come noto, già l’art. 22 regolamenta l’ingresso per lavoro 

compresa quella adottata a seguito di applicazione della pena su richiesta ai sensi dell’art. 
444 c.p.p., per: a) favoreggiamento dell’immigrazione clandestina verso l’Italia e 
dell’emigrazione clandestina dall’Italia verso altri 

ai sensi dell’art. 603 
disposizione è ora ripetuta letteralmente al co. 10 dell’art. 27 

dell’enunciato normativo secondo il quale il permesso di soggiorno (nel caso dell’art. 27 

validità anche se è stato ottenuto con la frode?), il principio è riscontrabile già nell’art. 5, 
ribadito sia nell’art. 9, co 7, sia nell’art. 27 
nulla osta al lavoro nell’art. 22, co. 5 e così via. Tutto questo porta l’interprete 

meno di considerare le questioni concernenti l’imm
Ma v’è ancora un altro profilo di criticità. Elemento costante in tutti casi disciplinati 

e anche dall’art. 26 
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art. 30 TU. Tale rinvio pone un problema: all’art. 30, co. 2, il 
legislatore dispone che il permesso di soggiorno per motivi familiari «consente l’accesso ai 

’iscrizione a corsi di studio o di formazione professionale, l’iscrizione 

ati, l’accesso al lavoro non potrà interessare un gran numero di persone (vista la 

– –

l’immigrazione finora ha assunto in Italia, non si può no
lavoratrici si collocano nei settori “complementari” rispetto ai nativi. In altre parole, 

società di accoglienza. In effetti, l’Italia

Sono familiari ai sensi dell’art. 29: a) coniuge non lega
b) figli minori, anche del coniuge o nati fuori del matrimonio, non coniugati, a condizione che l’altro genitore, qualora 

La doppia assenza: dalle illusioni dell’emigrato alle sofferenze dell’immigrato
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dell’insieme delle disposizioni che ora compongono il ventaglio degli 

in ogni caso, l’osservazione che in linea di massima, non era proprio necessario un 
ulteriore “appesantimento” del quadro normativo, posto che, è bene ribadirlo, non si tratta 

ra novità nell’ambito dell’ordinamento interno italiano; questa tipologia di casi, 

Un “fermo” legislativo sarebbe auspicabile in futuro!
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l’equiparazione tr

series of systematic interventions on these minors’ behalf when they are on the Italian territory, recognizing 
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–
– – – . Intervento dell’autorità 

–
– –

– 2.5. Provvedimento di attribuzione dell’età. –
all’accoglienza: indagini familiari – – –

– – –
– – 4. Diritto alla salute e all’ –

Diritto all’ascolto. – . Diritto all’assistenza legale – –
– –

–

specificamente dedicata ai minori stranieri non accompagnati, con l’intento quindi di 

certezza, ed un po’ di amaro in bocca per l’occasione sprecata, in quanto si è persa la 

Prima di addentrarsi nell’esame d

L’art. 1 della nuova legge definisce l’ambito di applicazione, riconoscendo innanzi 

dei minori a parità di trattamento con i minori di cittadinanza italiana o dell’Unione 
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1 già menzionato nell’art. 17, d.lgs. 14 2

duo, indipendentemente dall’età, dalla nazionalità e dalla 

riconosciuti dalle Convenzioni internazionali alle quali ha aderito l’Italia: tra queste, a solo 
3

, che all’art. 2 recita: 

rinvenibile nel testo della raccomandazione sull’assistenza alle vittime di reato adottata dal Comitato europeo sui 
problemi criminali del Consiglio d’Europa nella sessione plenaria del 3/7 aprile 2006. In base alla disposizione dell’art. 3 

esplicativo alla raccomandazione chiarisce meglio il concetto nell’area relativa 
all’assistenza alle vittime particolarmente vulnerabili, indicando (par. 58) alcuni esempi nei 

nati sono stati specificamente inclusi tra le “persone vulnerabili” dall’articolo 3 n. 9 

all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale, nonché della direttiva 2013/32/UE, recante procedure comuni 

abbr. CRC), adottata dall’Assemblea generale delle Nazioni Un
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4

5

– 6 7

un permesso di soggiorno. Le norme citate sono conformi al principio contenuto nell’art. 
34 Cost. che prevede che la scuola è aperta a tutti e che l’accesso all’istruzione non può 

espressione del principio espresso dall’art. 2 Protocollo I della Convenzione europea sui 
diritti dell’uomo (CEDU) che, in virtù del richiamo effettuato dall’art. 117 Cost., non può 

–

diritto tutelato dall’ordinamento. In tal senso è priva di fondamento giuridico 
l’affermazione secondo cui il lavoro è consentito soltanto 

l’ordinamento, non trattandosi di fonte di diritto, v. la circolare Ministero interno 

Convenzione europea sull’esercizio dei diritti dei minori adottata dal Consiglio d’Europa a Strasburgo il 25 

Convenzione del Consiglio d’Europa sulla protezione dei minori dallo sfruttamento e dagli abusi sessuali, 

«I minori stranieri presenti sul territorio sono soggetti all’obbligo scolastico; ad essi si applicano tutte le 
disposizioni vigenti in materia di diritto all’istruzione, di
comunità scolastica. L’effettività del diritto allo studio è garantita dallo Stato, dalle Regioni e dagli Enti locali, anche 
mediante l’attivazione di appositi corsi ed iniziative per l’apprendimento della lingua italiana […]».

«I minori stranieri presenti sul territorio nazionale hanno diritto all’istruzione indipendentemente dalla regolarità 

all’obbligo scolastico secondo le disposizioni vigenti in materia. L’iscrizione dei minori stranieri nelle scuole italiane di

qualunque periodo dell’anno scolastico. I minori stranieri privi di documentazione anagrafica ovvero in possesso di 
documentazione irregolare o incompleta sono iscritti con riserva. L’iscrizione con riserva non pregiudica il 
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ietà dell’autorizzazione che non è finalizzata a 
8

– (l’art. 35 co. 3, 4, 5 e 6, d.lgs. n. 
286/1998 e l’art. 43 co. 2, 3, 4, 5 e 8, d.p.r. n. 394/1999, disciplinano l’assist

relative all’ingresso ed al soggiorno. In particolare l’art. 35 co. 3, Testo unico prevede che 

9

Servizio sanitario nazionale. L’iscrizione al SSN dei minori titolari di 

tutiva. Con l’iscrizione ed il rilascio della tessera sanitaria, il SSN formalizza e prende 
atto dell’esistenza di un diritto (quello di accesso alle prestazioni sanitarie), che si è già 

– ’art. 6 co. 2, l. n. 328/2000, 

– –
noscersi l’applicazione, a tutti i minori stranieri non accompagnati 

delle norme che disciplinano gli strumenti di protezione dalle cosiddette “inadeguatezze” 
10 il riferimento è agli istituti della tutela, dell’affidamento, dell’adozione 

Paese da sole, prive di visto o autorizzazione e fuori dalle ipotesi previste dall’art. 32 e 

l’Amministrazione provinciale di Bolzano con circolare n. 6488/03.
olare del Ministero della salute 24.3.2000 n. 5 disciplina in modo più dettagliato l’accesso del minore 

parte di chi esercita la responsabilità genitoriale, di una dichiarazione di indigenza. In tal caso, la Direzione dell’Aziend
ospedaliera, ovvero l’ASL, deve attribuire al minor

Cfr. al proposito l’art. 42
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dall’art. 33, co. 1 e 4, l. n. 184/83. Per questi minori l’unico percorso normativo previsto 
espressamente è quello richiamato dal co. 5 dell’art. 33, che rinvia all’art. 37 

L’art. 2 della legge 47/17 fornisce la definizione di minore straniero non 
ato: il minorenne non avente cittadinanza italiana o dell’Unione europea che si 

altri adulti per lui legalmente responsabili in base alle leggi vigenti nell’ordinamento 

11 si intende il soggetto con un’età 

La disposizione dell’art. 2 riprende sostan

– anzitutto, c’è la prima definizione adottata a livello UE, contenuta nell’art. 1 co. 1 e 
2 della risoluzione 97/C 221/03 (risoluzione del Consiglio dell’UE del 26 giugno 1997 sui 

– L’art. 1, d.p.c.m. 9.12.1999, n. 535 (regolamento concernente i compiti del 
Comitato per i minori stranieri, a norma dell’art. 33, co. 2 e 2

avente cittadinanza italiana o di altri Stati dell’Unione europea che, non avendo presentato 

L’abbassamento del compimento della maggiore età ai diciotto anni, mediante la modifica dell’art. 2 c.c., è stato 
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base alle leggi vigenti nell’ordinamento italiano».12

– L’art. 2 lett. f), d.lgs. 7.4.2003, n. 85 (Attuazione della direttiva 2001/55/CE 

non appartenenti all’Unione europea o gli apo

13

– A sua volta l’art. 2 lett. h), d.lgs. 28.1.2008, n. 25 (Attuazione della direttiva 

14

– Infine, l’art. 2 del decreto del Ministro dell’interno del 1 settembre 2016, emesso in 

recante norme relative all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale, nonché 

all’Unione europea e l’apolide di età inferiore

nell’ambito di tale definizione:
–

orenni di affidamento all’Ente pubblico;
–

affido, l’art. 9 della l. n. 184/1983 non richiede particolari procedimenti formali);

contenuta nell’art. 1 della 
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–

15 quest’ultimo, in particolare, aveva adottato – –

legalmente responsabili in base alle leggi vigenti nell’ordinamento italiano»; non pare 

parenti, ad adulti scelti dai genitori ovvero all’Ente locale territoriale.

quando dichiarato, e dell’effettivo consenso dei genitori all’affidamento intra o etero 

definizione generica adottata in passato (e che richiamava, sostanzialmente, l’assenza della 

paesi dell’Unione europea, essendo diversa la disciplina prevista per i cittadini comunitari. 

L’art. 3 pone il divieto di respingimento del minore straniero. Sul punto la norma 

Già l’art. 19 del Testo unico in materia di immigrazione16

l’affidatario espulsi), derogabile solo in via eccezionale per ragioni attinenti la sicurezza e 
l’ordine pubblico e solo a seguito di provvedimento d

Direzione generale dell’immigrazion
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er l’ingresso nel territorio nazionale, che sia stato precedentemente già 
espulso, che sia considerato una minaccia per l’ordine pubblico o la sicurezza dello Stato, 

–
–

–

disposizioni relative all’ingresso nello Stato per fini familiari, turistici, di studio, di cura e 

Quest’ultima ipotesi era per vero molto

dell’art. 19 del TU,17

corpo dell’art. 19 del TU, con inserimento del co. 1 

La norma interviene anche sull’art. 31 del TU prevedendo che anche l’espulsione del 

Il respingimento o l’esecuzione dell’espulsione di persone affette da disabilità, degli anziani, dei 
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La norma dell’art. 4, l. 47/17 interviene sull’art. 19, d.lgs. 142/15, dettando due 

– riduce a 30 i 60 giorni previsti dall’art. 19, co. 1, d.lgs. 142/15 di permanenza nelle 

–

Com’è noto, il 

dell’interno, sentita la Conferenza unificata di cui all’art. 8, d.lgs. 27.8.1997, n. 281, per 

identificazione e all’eventuale accertamento dell’età.18

19

Viene prevista, comunque, una specie di clausola di «salvaguardia dell’accoglienza», 

dell’art. 19 del citato decreto prevede che l’assistenza e l’accoglienza del minore siano 

disposizione dell’art. 19 in merito alla prima accoglienza di «pronto intervento» (per le esigenze di soccorso 
e di protezione immediata), al co. 1 dell’art. 19 prevedeva che i minori stranieri non accompagnati fossero accolti in 

prima accoglienza, istituite con decreto del Ministro dell’interno, per il tempo strettamente 
necessario, comunque non superiore a 60 giorni, alla identificazione e all’eventuale accertamento dell’età, nonché a 

La normativa è stata completata con l’emanazione del d.m. 1.9.2016 (in G.U. 8.9.2016 n. 210), co
dell’interno ha fissato modalità e termini dell’accoglienza nelle strutture governative, prevedendo, tra l’altro, che ciascun
Centro o struttura governativa di prima accoglienza possa garantire l’ospitalità di 50 minori in almeno due sedi
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riduzione a 30 giorni rappresenta davvero l’illusione del non tecnico, in quanto le difficoltà 

sanitari sull’età), oltre 

icativo, si pensi che nell’anno 2016 sono stati segnalati alla Procura della 

20

continuato a “vagare” per la città di Milano e dintorni. È questo il vero dramma da 

tre traumi: il primo è quello della separazione dalla famiglia, che in alcuni casi “espelle” il 

i barconi; il terzo è il c.d. “trauma 
migratorio” in senso proprio. 

d’integrazione specifici, che consentano una accoglienza adeguata al grado di tutela che ci 

L’elemento ulteriore che colpisce è che 849 minori risultavano provenienti dall’Egitto (l
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’art. 19, d.lgs. 142/15.
Il co. 5 di detto articolo prevede che l’autorità di pubblica sicurezza dia «

competente per l’apertura della tutela e per la nomina 

minorile e giudice tutelare, in quanto ciò comporta l’inv
parte delle forze di polizia e degli Enti locali, nonché l’avvio di un doppio procedimento 

– l’autorità amministrativa (forze di polizia, Ente locale, prefettura, ecc.) segnala 

– A questo punto, il giudice tutelare apre un procedimento di tutela ai sensi dell’art. 

–
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21

–

disposto l’ascolto del minore, diretto o delegato).

in maniera peculiare l’idoneità o meno del collocamento: di fronte al fat

accoglienza predisposte, non emette il provvedimento di ratifica, onerando l’Ente locale di 

22

tutore l’Ente locale, fatta eccezione per alcune prassi già consolidate sul territorio di varie 

tutelare, possano di fatto sovrapporsi, creando interferenze l’un l’altro, e 

Nel momento in cui il legislatore del 2017 è ritornato sull’argomento, con una 

In tal caso il minore viene munito di biglietto di invito a recarsi presso il Servizio sociale dell’Ente locale e 
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23

L’art. 5 è dedicato alle procedure di identificazione dei minori stranieri non 

dell’Ente locale, e con la presenza di mediatore culturale al fine di far emergere la storia 

Il co. 2 chiarisce che nei casi di dubbi fondati relativi all’età dichiarata dal minore si 
rattempo, è garantita comunque l’accoglienza 

previste dalla legge, rinviandosi alle previsioni dell’art. 4, l. 4.3.14 n. 24.24

Al di là della formulazione della norma, appare preferibile ritenere che l’interpretazione 
più coerente imponga di procedere alla procedura di accertamento dell’età tutte le volte 

25 procedendo così all’attribuzione del 
CUI (codice univoco identificativo), ed all’inserimento dei risultati (associati al CUI) in 

Il co. 3 prevede che l’identità di 

n. 234 (in G.U. n. 298 del 22.12.2016) dettante i meccanismi di determinazione dell’età, con 

re sul questo punto l’esperienza torinese: su 308 minori stranieri non accompagnati 
determinazione dell’età, il 70%
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minore un’immediata ass
Qualora sussista un dubbio circa l’età dichiarata –

–

dell’intervento dell’autorità diplomatico

Il co. 4 precisa che qualora permangano dubbi fondati in merito all’età dichiarata da 

sanitari volti all’accertamento della stessa.26

La norma comincia ad essere poco chiara. Si può immaginare che l’autorità di polizia, 
o l’Ente locale o la struttura 

ritenga non sussistente il dubbio sull’età. 

–
ha in carico il minore, ma il co. 3 ha precisato che l’identità del minore straniero non 
accompagnato è accertata dall’autorità di polizia, quindi se ne deduce che anche la 

ria deve essere attivata dall’autorità di polizia. 
–

telefonica, da riportare poi nelle annotazioni redatte dall’organo di polizia procedente 
(come, peraltro, d’uso ne

Sul punto è opportuno precisare che l’autorizzazione del PMM non è 

tal caso gli accertamenti sanitari per stabilire l’età vengono svolti d’iniziativa dalla poliz
dell’art. 349 co. 2 c.p.p.
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–
nulla dice al riguardo. L’esperienza porta a ritenere che la struttura sanitaria invierà la 

mento che è l’autorità che ha disposto gli 

capitolo di spesa dedicato. Sul punto va evidenziato, però, che l’accordo Stato

I commi successivi dell’art. 5 regolano le modalità attraverso le quali devono essere 

–

– L’accertamento deve es

invasive e rispettose dell’età presunta, del sesso e dell’integrità psicofisica della persona, 

–

–

Appare importante sottolineare l’approccio multidisciplinare scelto dal l

al momento della loro identificazione all’arrivo in Italia, e solo successivamente rivelano la 

identificazione all’arrivo in Italia, e solo successivamente rivelano la loro maggiore età. Le 

o della loro identificazione all’arrivo in Italia, nonostante 
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dell’accertamento dell’età dei minori stranieri non accompagnati, con diverse 
raccomandazioni e risoluzioni degli organi dell’Unione 

Il tema è stato compiutamente trattato dall’art. 25 co. 527

dell’accertamento dell’età, specificando in ogni caso che «Se in s
continuano a nutrire dubbi circa l’età del richiedente, considerano il richiedente un 

Ministero dell’interno del 9 luglio 2007 «Identifi
fornito importanti indicazioni in materia di accertamento dell’età, ma la cui efficacia è 
limitata alle autorità dipendenti da tale Ministero; il «Protocollo per l’identificazione e per 
l’accertamento olistico multidisciplinare dell’età dei minori non accompagnati» della 

in merito alle procedure per l’accertamento dell’età:

«Gli Stati membri possono effettuare visite mediche per accertare l’età del minore non accompagnato nel 
quadro dell’esame di una domanda di protezione internazionale, laddove, in base a sue 
indicazioni pertinenti, gli Stati membri nutrano dubbi circa l’età. Se in seguito gli Stati membri continuano a nutrire 
dubbi circa l’età del richiedente, considerano il richiedente un minore. 

te nel pieno rispetto della dignità della persona con l’esame meno invasivo possibile 

a) il minore non accompagnato sia informato, prima dell’esame della domanda di protezione internazionale e in una 

risultati della visita medica ai fini dell’esame della domanda di protezione internazionale, così come le conseguenze cui va 

accertare l’età dei minori interessati; e 

isita medica non osta a che l’autorità 
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– l’esigenza di una valutazione multi
maturazione ossea e l’esame fisico; 

– l’individuazione di un metodo di analisi della radiografia mano

– l’esigenza che sia indicato il margine di errore sul referto; 
–
– l’esigenza di prevedere, nel percorso di accertamento, un colloquio da svolgersi con 

to del diritto alla partecipazione del minore di cui all’art. 12 
della Convenzione ONU sui diritti dell’infanzia e dell’adolescenza; 

–

dall’autorità giudiziaria minorile, la gran parte degli accertamenti antropometrici sui 

28 29

complessivo (e quindi la presenza di patologie che possano inficiare la valutazione dell’età) 
e l’etnia di appartenenza, e senza criteri particolari su come procedere all’uno o all’altro 

dell’esito e il margine di errore o tarare il metodo sull’etnia del minore in base alla 

focalizzati sull’esame osseo, non consentono di fornire l’età precisa del soggetto, perché vi 

a metà del secolo scorso e, pertanto, non risulta attendibile per la valutazione dell’età 

anni (l’età media di raggiungimento della maturazione ossea completa è pari a 16,5 anni, con un 

dell'età anagrafica, rendendosi dunque necessaria l’effettuazione di ulteriori accertamenti, mediante visita pediatrica.
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a seconda dell’etnia. Infine l’età biologica non sempre coincide con l’età cronologica. 

Il co. 9 dell’art. 5 pone ulteriori problemi interpretativi: si prevede infatti che: «Il 
provvedimento di attribuzione dell’età è notificato allo straniero e all’esercente i poteri 

essere impugnato in sede di reclamo ai sensi dell’art. 737 e 
ss. c.p.c.»; il giudice dell’impugnazione deve decidere entro 10 giorni. 

Qui la tecnica legislativa supera ogni possibile immaginazione, lasciando l’interprete a 

dell’età. Mentre il precedente co. 7 afferma che il risultato dell’accertamento deve essere 
comunicato allo straniero (oltre che all’esercente la responsabilità geni
all’autorità giudiziaria che lo ha disposto), il co. 9 sembra presupporre che detto risultato 
vada poi trasfuso in un provvedimento vero e proprio attributivo dell’età, dimenticandosi 
di individuare l’autorità in capo a cui incombe tale potere

Va sicuramente esclusa l’autorità di polizia, che ha avviato il procedimento e che è 

Parimenti va escluso l’Ente locale, sotto la cui direzione deve sv

Resta dunque l’autorità giudiziaria, ma quale? A questo punto si aprono diversi 

prendere le mosse dalla collocazione dell’art. 5 nel quadro normativo come ridelineato 
dopo l’intervento del legislatore. Questi, intervenendo direttamente 
142/15, vi ha introdotto l’art. 19 , che rappresenta la logica prosecuzione dell’art. 19, 

sussistano dubbi sull’età, la procedura di accertament

la previsione sia di una fase amministrativa, sia dell’intervento dell’autorità giudiziaria. 
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– l’autorità di polizia procede all’identificazione del minore straniero, previa 
informazione dei diritti previsti in suo favore, e con l’ausilio di un mediatore culturale e di 

– sull’età, l’autorità di polizia richiede al giudice tutelare 
l’autorizzazione ad attivare il procedimento di accertamento ed attribuzione dell’età.

– Il giudice tutelare rilascia l’autorizzazione nei due giorni successivi (salvo richiesta 

– Il minore deve essere informato da personale specializzato dell’autorità sanitaria 
procedente sulla natura e finalità dell’accertamento, raccogliendosi le sue eventuali 
dichiarazioni sul punto, e all’esito il personale sanitario informa il giudice sull’eventuale 

– La procedura multidisciplinare di accertamento dell’età è avviata entro tre giorni 
dall’autorizzazione del giudice e c

–
all’esercente temporaneamente i poteri tutori) ed al presunto minore in una lingua a lui 

–
il provvedimento di attribuzione dell’età, che deve essere notificato al tutore ed al minore 

dell’art. 45 delle disposizioni di attuazione al codice civile, nel Tribunale per i minorenni, 

– Una volta divenuto definitivo, il provvedimento attributivo dell’età è comunicato alla 

forza di polizia che ha richiesto l’accertamento.

–
co. 1, 2, 3, d.lgs. 142/15), che è demandata esclusivamente all’autorità 

– onda fase, eventuale, solo allorquando permangano dubbi sull’età, ha natura 
mista e vede l’intervento dell’autorità giudiziaria che deve autorizzare gli accertamenti 

–
all’autorità sanitaria, gli accertamenti socio
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o delle procedure previste nei co. 6 e 7 dell’art. 19 
–

dell’età del presunto minore straniero, questi saranno comunicati al minore, in una lingua 
’esercente la responsabilità tutoria ed al P.M. minorile che ha 

per i minorenni perché provveda all’attribuzione dell’età. Il provvedimento emesso in tal 
caso dal Tribunale minorile sarà reclamabile avanti la Corte d’appello sezione minorenni.

previsto dal d.p.c.m. 234/16, emetta il provvedimento attributivo dell’età. Il 

provvedimento di attribuzione dell’età. Ove il minore ed il suo rappresentante non ne 

l’età del minore straniero. 

dell’art. 19, d.lgs. 142/15, nel ratificare (o meno) le
predisposte dall’autorità amministrativa, per cui sembra naturale che debba pronunciarsi 
anche sull’età dello straniero in questione.

A favore della seconda soluzione proposta milita sicuramente l’analogia della 
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Per meglio comprenderne gli effetti, è utile delineare velocemente l’attività del PMM 

o di attribuzione dell’età:
–

al Tribunale per i minorenni ai sensi dell’art. 19

–

necessario trasfondere l’età accertata in uno specifico provvedimento da notificare

– Nel caso infine in cui il dubbio sull’età emerga dopo che il PMM abbia inoltrato 

all’esito attribuire l’età allo straniero, non avendo senso, oltre che fondamento logico, 

sanitari per accertamento dell’età in pendenza di procedimento davanti al giudice 
minorile, avendo egli consumato la propria competenza con l’inoltro del ricorso al giudice. 

esi, il provvedimento di attribuzione dell’età verrà adottato dal Tribunale 
minorile, e sarà reclamabile, secondo gli ordinari criteri, avanti la Corte d’appello sezione 

– ilire l’età si 

sensi dell’art. 19 citato, la competenza a procedere sarà del giudice tutelare presso cui 

giudice della tutela emetterà il provvedimento attributivo dell’età, che sarà reclamabile 

– il P.M. minorile dispone l’avvio degli esami socio
all’accertamento dell’età del minore straniero non accompagnato –
merito all’età dichiarata –

–
attributivo dell’età notificandolo allo straniero. 
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–
avanzando le opportune richieste al Tribunale per i minorenni (ai sensi dell’art. 19 d.lgs. 

sensi dell’art. 25 r.d.l. 1404/34), senza necessità di uno specifico 
provvedimento di attribuzione dell’età.

–
rà quest’ultimo ad autorizzare 

gli accertamenti ed all’esito pronunciarsi sull’età dello straniero.
– Se infine al momento di effettuare gli esami antropometrici l’autorità giudiziaria 

ufficio pende la tutela a disporre i relativi accertamenti e pronunciarsi all’esito sull’età 

– nel quale il provvedimento di attribuzione dell’età viene 
emesso dall’autorità giudiziaria che, – appare, allo stato, l’unico 

normativo distrattamente costruito dal legislatore della l. 47/17. O forse l’apparente 

L’art. 6 della l. 47/17 disciplina le indagini familiari che devono essere attivate per 

30

periodo di attesa della nomina del tutore), in conformità alla previsione dell’art. 3 della l. 
n. 184/83 (come sostituito dall’art. 3 d
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La norma interviene anche sull’art. 19 co. 7, d.lgs. 142/15, stabilendo che le 

per l’attuazione di programmi diretti a rintracciare i familiari dei minori non 
accompagnati, vengono stipulate dal Ministero dell’interno, «sentiti il Ministero della 

31

l’entrata in funzione del Comitato dei minori stranieri e in base all’art. 2 co. 2 lett. f), 

32

familiari, nonché per l’esecuzione del cosiddetto «rimpatrio assistito», in seguito a una 

non possono quindi più adire direttamente l’organizzazione competente deputata 
all’espletamento di tali indagini.

Il Comitato poi è stato soppresso dall’art. 12 co. 20, d.l. 
modificazioni nella l. 135/12 (decreto sulla c.d. “ ”) e le sue attività sono 
state attribuite alla Direzione generale dell’immigrazione e delle politiche di integrazione 

Il successivo art. 7 tratta dell’affidamento familiare dei minori stranieri non 

, l’
L’Italia è uno dei Paesi fondatori. . L’OIM 

uffici dislocati in più di 100 Paesi. Dal settembre 2016 l’OIM è entrata ne
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prospettiva è quella dell’affidamento, perché occorre tempo ed energie per esaminare le 
coppie aspiranti all’affidamento, tempo ed energie per form
tutto l’impianto normativo in esame, peraltro, dall’attuazione di questa disposizione non 

non è difficile prevedere un sostanziale fallimento della previsione normativa dell’utilizzo 
dell’istituto affidamento familiare a favore dei minori stranieri non accompagnati, che 

Esso si differenzia dall’esp
adottato solo se, in seguito a un’indagine nel Paese d’origine del minore e a una 
valutazione della sua situazione specifica, si ritiene che ciò sia opportuno nell’interesse del 

irne il diritto all’unità familiare.

(prima il Comitato minori stranieri, poi la Direzione generale dell’immigrazione e delle 
avoro), previo nulla osta dell’autorità 

famiglia o alle autorità responsabili del Paese d’origine. Va evidenziato, però, che tale 

d’origine del minore, verificando che vi sia una famiglia, che corrisponda all’interesse del 
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per valutare caso per caso quale soluzione risponda maggiormente all’interesse del minore.
L’art. 8 della legge 47/17 attribuisce ora alla competenza del Tribunale per i

minorenni l’adozione del provvedimento di rimpatrio assistito e volontario di un minore 

in un Paese terzo. Il provvedimento è subordinato all’accertamento che il 
ongiungimento corrisponda all’interesse del minore che, comunque, deve essere sentito 

(a prescindere dall’età). 
L’interpretazione letterale della norma sembra indicare che il rimpatrio possa essere 

33

propria famiglia nel Paese d’origine (che corrisponde in astratto all’interesse del minore, 

L’art. 9 della nuova legge prevede l’istituzione presso il Ministero del lavo

–
–

dell’immigrazione e delle politiche di integrazione del Ministero del lavoro e delle politiche 

un’assistenza da parte di organismi appropriati diversi dalle autorità che eseguono il rimpatrio tenendo nel debito conto 
l’interesse superiore del bambino.

Da evidenziare che all’epoca la direttiva è stata mol
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sono tenute all’invio delle schede semestrali su ciascun minore al P.M. minorile, ai sensi 
dell’art. 9, l. n. 184/83, esattamente come le tutte le altre strutture che os

L’art. 10 disciplina il permesso di soggiorno per minori.

lavoro ai minori stranieri non accompagnati affidati ai sensi dell’art. 2, 
ovvero sottoposti a tutela, previo parere della Direzione generale dell’immigrazione e delle 

35

della Direzione generale dell’immigrazione e delle politiche di integrazione, in tema di minori 

–
–
– , al fine di procedere all’individuazione dei 

– parere positivo ai sensi dell’art. 32, d.lgs. 286/1998 (Testo unico dell’immigrazione), così come 

La Direzione generale dell’immigrazione e delle politiche di integrazione ha emesso in data 24.2.2017 le Linee

al raggiungimento della maggiore età, al fine di rendere più uniforme l’attuazione dell’art. 32, co. 1 

–
dell’adozione da parte della questura territorialmente competente del provvedimento relativo al rilascio del permesso di 
soggiorno al compimento del 18esimo anno d’età. 

–
precisati i casi per i quali la richiesta di parere alla Direzione generale dell’immigrazione e delle politiche di integrazio
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–

–

–

–

–
implicante la custodia effettiva da parte di un adulto. Gli Stati dell’Unione sono obbligati, in base all

protezione è assicurata mediante l’applicazione ai minori non accompagnati della disciplina prevista per i minori 
te privi di un ambiente familiare idoneo (artt. 2 e 4 della l. n. 184/83) e dall’apertura di tutela a suo 

ire se ricorrono le condizioni previste dall’art. 32, l d.lgs. 286/1998, oppure se la questura 

– limitando l’esame al primo profilo, va evidenziato che anteriormente alle modifiche introdotte dall’art. 1 co. 22 v) 
della l. 94/09 era sempre possibile, in base all’art. 32 co. 1 TU, la conversione del permesso di soggiorno per minore età 

tipo familiare ai sensi dell’art. 2 della l. 184/1983 (v. Cons. St. sez. VI 12.2.2007 n. 546; Corte cost. 5.6.2003 n. 198). 
In altri termini, il percorso di inserimento biennale dell’art. 32 co. 1 

una qualsiasi delle forme di affidamento previste dall’ordinamento interno era considerato applicabile 

– la versione dell’art. 32 co. 1 e 1 TU introdotta dall’art. 1 co. 22 v), legge 94/2009 impone invece che siano 

– l’art. 32 TU è stato poi modificato dall’art. 3 co. 1 g) 
biennale di integrazione sociale e civile ai soli minori non accompagnati, esonerandone i minori affidati ai sensi dell’art. 
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–
della Direzione generale dell’immigrazione e delle politiche di integrazione del Ministero 

dell’art. 32 

–

n decreto motivato, l’affidamento ai Servizi territoriali per 

Questa disposizione sembra sovrapporsi alla misura amministrativa di cui all’art. 25, 
37

L’art. 25, r.d.l. n. 1404/1934 individua come presupposto per l’applicazione delle misure rieducative la 

legate all’alcolismo, alla tossicodipendenza, alle fughe da casa, ai comportamenti autolesivi, alle forme di sopraffazione 

Una specificazione delle fattispecie di applicabilità viene realizzata dall’art. 25 
introdotto dall’a

– Il co. 1 stabilisce in capo al pubblico ufficiale o incaricato di pubblico servizio che abbia notizia dell’esercizio della 
prostituzione da parte di un minore, l’obbligo di darne immediato avviso alla Procura della Repubblic

ocedere d’ufficio, spetta il compito di adottare tutti i provvedimenti utili all’assistenza, anche a carattere psicologico, a

– Il co. 2 dell’art. 25 estende l’applicabilità di tali provvedimenti ai minori stra

Quanto ai presupposti applicativi relativi all’età, il r.d.l. n. 1404/1934 non indica un limite di età al di 
quale le misure amministrative non possano essere applicate, ma stabilisce, all’art. 29 co. 2, che la cessazione delle 
stesse è in ogni caso ordinata al compimento del ventunesimo anno di età. Da tale disposizione prende corpo l’istituto del 
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effetti l’istituto del prosieguo amministrativo viene da sempre applicato ai minori stranieri 

sensi dell’art. 25 citato, ma la prassi applicativa (quanto meno a Milano) è sempre stata 

dell’art. 13 co. 2, l. 47/17 va letta in stretto raccordo con la previsione dell’art. 25 più 

sociale o alla comunità che lo ospita (che poi la trasmetteranno all’autorità giudiziaria 

L’art. 11 della l. 47/17 istituisce l’elenco dei tutori volontari.
Entro 90 giorni dall’entrata in vigore della legge presso ogni Tribunale per i 

cittadini, selezionati e adeguatamente formati, da parte dei Garanti regionali per l’infanzia 
e l’adolescenza. Appositi Protocolli verranno fatti fra i Garanti ed i Presidenti dei 

–

l’art 23,
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–

– fisico nell’ambito delle rispett

–

–
– ne amministra l’eventuale patrimonio.
Si auspica che l’inserimento dei tutori negli appositi albi avvenga a seguito di 

l’elenco 

Il comma 2 dell’art. 11 contiene, invece, una disposizione di difficile inquadramento 

, contiene gli articoli da 315 a 342, che dettano la disciplina relativa, tra l’altro, 
all’esercizio della res

stranieri non accompagnati. L’unica spiegazione logica è ritenere che il legislatore volesse 

dell’istituto della tutela (richiamo sicuramente più pertinente), e che abbia commesso un 
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L’art. 12 inserisce tutti i minori stranieri non accompagnati nell’ambito del Sistema 
38

dell’asilo.

accoglienza devono soddisfare gli standard minimi dei servizi e dell’assistenza forniti dalle 

Viene esplicitamente previsto dall’art. 14 che al minore straniero non accompagnato è 
consentita l’iscr

dell’inserimento del minore straniero non accompagnato nella 
predisponendo progetti specifici (PEI) che prevedano, ove possibile, l’utilizzo di mediatori 

L’art. 15 è dedicato all’assistenza affet

accoglienza» destinata ai richiedenti e ai titolari di protezione internazionale. È stato istituito ai sensi dell’art. 32 l. 
o d’intesa del 2001 stipulato dal Ministero dell’interno, dall’ANCI e dall’Alto 

precedenza gestiti a livello locale. L’intera rete è coordinata e m
dall’Associazione nazionale dei Comuni italiani (ANCI), in seguito ad una Convenzione stipulata con il Ministero 
dell’interno. È dunque finalizzato non ad un’assistenza immediata delle persone che arrivano sul ter
originariamente, all’integrazione sociale ed economica di soggetti già titolari di una forma di protezione internazionale 

b) favorirne il percorso di integrazione attraverso l’acquisizione di una ritrovata autonomia.
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sperienza nel settore dell’assistenza ai 
minori stranieri e iscritti nel registro di cui all’art. 42 TU, previo consenso del minore, e 
ammessi dall’autorità giudiziaria o amministrativa che procede. 

39

me già in precedenza l’art. 19 co. 2, d.lgs. 142/15), quale 
sia il soggetto che dovrebbe procedere all’ascolto del minore, se l’autorità giudiziaria, 
personale dell’Ente locale che lo prende in carico, o della struttura di accoglienza. 

straniero non accompagnato ha diritto ad essere ascoltato nell’ambito di ogni 

procedente, il servizio dell’Ente locale, l’autorità di polizia che si occupa di lui; ogni volta 

L’art. 16 stab
titolo in un procedimento giurisdizionale ha diritto di essere informato dell’opportunità di 

In questo caso, per l’attuazione di queste disposizioni è autorizzata la spesa di 
771.470 euro annui a decorrere dall’anno 2017. Viene in tal modo contabilizzata la 

L’art. 17 pone un’attenzione specifica ai minori stranieri non accompagnati vittime di 
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l’esistenza nell’ordinamento dell’art. 25 

L’art. 18 estende ai minori stranieri non accompagnat

È previsto che le associazioni iscritte nel registro di cui all’art. 42 TU, possano 

accompagnati, e ricorrere in sede di giurisdizione amministrativa per l’annullamento di atti 

Vengono infine promossi dall’art. 20 due strumenti di cooperazi
un lato gli accordi bilaterali, dall’altro lato i programmi di cooperazione allo sviluppo nei 

Il contenuto dell’articolo 21rappresenta la nota dol
intervento legislativo, precisando e ribadendo che dall’attuazione della nuova legge non 

Va sicuramente sottolineata l’importanza storica, per il nostro Paese, 
dell’approvazione di questo testo normativo che contiene per la prima volta una disciplina 
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ai minori di cittadinanza italiana e dell’Unione europea, e pone al centro del sistema 
normativo il diritto primario all’informazione e all’ascolto, da garantire 
imprescindibilmente fin dall’avvio di ogni procedimento.

normativo, secondo cui all’attuazione delle disposizioni contenute nella nuova legge

40

accompagnati, che devono essere, appunto, «accompagnati» verso l’integrazio

Sappiamo tutti che la coperta è corta, ma a furia di tirarla da un lato o dall’altra, 

all’assistenza legale e la tutela dei minori vittime di tratta. 
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provvisoria esecutività delle ordinanze del Tribunale emesse all’esito del giudizio di impugnazione 

differenti soluzioni giurisprudenziali, l’Autrice ritiene che la lettura, sistematica e 

dell’esecutività delle ordinanze del Tribunale di diniego della protezione internazionale allo straniero
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–
08: l’impugnazione dei provvedimenti della Commissione territoriale. –

– 3. Sospensione dell’efficacia esecutiva del provvedimento impugnato nei procedimenti 
– 4. Sospensione dell’efficacia esecuti

materia di protezione internazionale: l’applicazione giurisprudenziale. – : l’interpretazione 
–

 

Le questioni relative alla sospensione, in appello, dell’efficacia esecutiva delle ordinanze, 

prevista dall’art. 35, d.lgs. n. 25/2008 (cd. decreto procedure eman

) e successivamente col d.lgs. n. 142/2015 (emanato per l’attuazione della 

Orlando, 17.2.2017, n. 13, dal titolo «Disposizioni urgenti per l’accelerazione dei 

dell’immigrazione illegale». 

decisione di primo grado del Tribunale e infine l’abolizione dell’udienza. L’attuale «rito 

ospensione del provvedimento impugnato, nel quale si procede alla fissazione dell’udienza 
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secondo l’interpretazione fornita dalla 
CO.D.U., la garanzia dell’udienza orale è ineludibile per i processi penali, mentre nei 

valutazione in ordine all’ammissibilità dei limiti opponibili al diritto alla tutela 
giurisdizionale va compiuta muovendo dall’art. 52, paragrafo 1, della Carta, a norma del 

il contenuto essenziale, sia legittima, proporzionata, riconosciuta dal diritto dell’Unione, 

riconoscimento dell’asilo e del soggiorno dello straniero non devono osservare tutte le 
garanzie previste dall’art. 6 della CEDU (CO.D.U., Grande Camera, sent. 5.10.2012, causa 

Si legge ancora nella relazione illustrativa che, da un lato, l’assenza di oralità del 
me ai principi costituzionali e al “modello internazionale” 

agli artt. 5 e 6 della Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle 
damentali (CEDU), nonché all’art. 47 della Carta dei diritti fondamentali 

dell’Unione europea dall’altro che l’eliminazione del secondo grado di merito è 
pienamente compatibile con la giurisprudenza della Corte di giustizia dell’Unione europea 

sensi della legislazione dell’Unione europea non dà diritto ad un certo numero di gradi di 
giudizio. …. . Né potrebbe ritenersi che l’esigenza di razionalizzazione dei tem
potrebbe essere ugualmente soddisfatta sostituendo all’appello un reclamo dinanzi al 

merito, aggravando in termini insostenibili il carico del giudice dell’impugnazione di primo 
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Non v’è, tuttavia, chi non veda, in tale, per vero, apprezzabile tentativo, il rischio della 

procedimenti introdotti, in primo grado, prima dell’entrata in vigore del decreto legge, con 

 

Le controversie aventi ad oggetto l’impugnazione dei provvedimenti in materia di 

precedente formulazione dell’art. 35 del d.lgs. n. 25/2008, erano trattate col procedimento 

modificato i commi 1 e 2 dell’art

della Commissione nazionale è ammesso ricorso, dinanzi all’autorità giudiziar

una ordinanza e non una sentenza, secondo quanto previsto dall’art. 702 
la sospensione dell’e

dell’art. 19, d.lgs. n. 150/2011, come novellato.

3. Cfr. co. 6 dell’art. 35, d.lgs n. 25/2008 con le 

za ai sensi dell’art. 20, co. 2, 
lett. b) e c), del d.lgs. 28.1.2008, n. 25, o trattenuto ai sensi dell’art. 21 del medesimo decreto legislativo, ovvero b) 

nell’ipotesi prevista dall’art. 22, co. 2, del d.lgs. 28.1.2008, n. 25, ovvero d) avverso il provvedimento adottato da
Commissione territoriale che ha dichiarato l’istanza manifestamente infondata ai sensi dell’art. 32, co. 1, 
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l’interessato può richiedere la sospensione 

L’ordinanza è comunicata alle parti, a cura della Cancelleria.

 

L’ordinanza adottata dal Tribunale, all’esito del procedimento di primo grado, può 
costituire oggetto d’impugnazione avanti alla Corte d’appello competente, secondo la 
disciplina dettata dall’art. 702 

può, all’uopo, presentare istanza di ammissione al patrocinio a spese dello 

La norma non specifica quale debba essere la forma dell’atto introduttivo, se l’atto di 

quale forma ordinaria, vista l’assenza di diverse indicazioni 

La Corte d’appello può ascoltare nuovamente il richiedente asilo, assumere nuove prove 

d’urgenza, e tali controversie non rientrano in quelle previste dall’art. 92 dell’Ordinamento 

, la proposizione del ricorso o dell’istanza cautelare non sospende l’e

5. Cfr. co. 9 dell’art.
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La Corte d’appello decide sulla im

 

Il d.lgs. n. 150/2011, all’art. 5 (articolo, per vero, non previsto nella stesura originaria 

’efficacia esecutiva del 

legislatore ha avvertito l’esigenza di una disciplina della sospensione unificata –

–

sospensione dell’efficacia esecutiva ….». Tale indicazione potrebbe indurre a ritenere che, in 

dell’appello possa, su istanza di parte, sospendere l’efficacia esecutiva o l’esecuzione 
dell’ordinanza; se, cioè, sia analogicamente applicabile l’art. 283 c.p.c.

processo d’appello si svolge nelle forme della cognizione piena, con la conseguente 

opzione interpretativa è in linea con i principi della cd. “vocazione universale della tutela 

La provvisoria esecuzione e l’inibitoria nel processo civile
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cautelare” 
ocedimento sommario di cognizione, l’art. 704 

mancata proposizione comporta il passaggio in giudicato dell’ordinanza emessa ex art. 702 

e interpretativa, che vede nell’appello un 

deve essere, sempre, preceduta da una istanza di parte e non può essere adottata d’ufficio.
normalmente, all’interno del ricorso introduttivo del 

–
considerata dall’art. 700 c.p.c. («minaccia di un pregiudizio imminente e irrepara –
cui, però, dovrà necessariamente seguire l’eventuale conferma, nel contraddittorio, entro la 
prima udienza successiva, ovvero l’inefficacia, in difetto di tempestiva conferma. 

considerati ad esempio dall’art. 283 o, ancora, dall’art. 649 c

considerazione dell’espressa disposizione di non impugnabilità dell’ordinanza, disposta da 
norma successiva all’entrata in vigore del procedimento cautelare uniform

L’art. 5, d.lgs. n. 150/11 non prevede alcun termine per la fissazione dell’udienza di 

i termini per l’esame 
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riverberare effetti sull’interpretazione giurisprudenziale che, in materia, si atteggia in modo 

Dall’esame delle pronunce emanate dalle Corti d’appello, può agevolmente evincersi la 

1. inammissibilità dell’istanza di sospensione e inapplicabilità dell’istituto;
2. inammissibilità dell’istanza di sospensione, per automaticità della stessa, fino al 

3. ammissibilità dell’istanza di sospensione 
La prima opzione interpretativa è stata espressa dalla Corte d’appello di Torino con 

l’ordinanza dell’8 luglio 2016.
La Corte ha dichiarato inammissibile l’istanza di sospensione della pronuncia di primo 

l’inapplicabilità dell’art. 5, d.lgs. 150/2011 in quanto tale norma, che pur prevede una 
generale ipotesi di sospensione dell’efficacia esecutiva del provvedimento impug
riferirebbe, solamente, al primo grado di giudizio. È stata, inoltre, esclusa l’applicazione 
dell’art. 283 c.p.c., poiché, tale ultima norma, costituirebbe un rimedio per le sole pronunce 

cognizione, ha ritenuto che l’art. 702 
sospensione dell’efficacia esecutiva e che tale conclusione non è in contrasto con la direttiva 

ritenere l’art. 19 del d.lgs. n. 150 del 2011 “univocamente” riferibile ai soli giudizi di primo 
grado, avendo previsto, al co. 4, la sospensione dell’efficacia esecutiva del provvedimento 

d’appello. 
La Corte d’appello di Bologna (cfr. ordinanza del 27.9.2016), la Corte d’ap

Venezia (cfr. ordinanza del 30.5.2016), la Corte d’appello di Genova (cfr. ordinanza del 
29.9.2016), la Corte d’appello di Bari (cfr. ordinanza 21.7.2016), la Corte d’appello di 

interpretativa, affermando l’automatica sospensione della decisione del Tribunale di rigetto 
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della domanda di protezione internazionale, con la sola proposizione dell’impugnazione 
innanzi alla Corte d’appello, avverso la stessa, senza necessità di un’apposita istanza di 

Secondo tale impostazione, in sostanza, con l’abrogazione dell’art. 35, co. 12, d.lgs. n. 

d’appello, su istanza del ricorrente, p
l’esecuzione sia sospesa quando ricorrano gravi e fondati motivi») ad opera dell’art. 34, co. 
20, lett. c), d.lgs. 150/2011, non è più necessaria un’apposita istanza di sospensione alla 
Corte d’appello, in quanto tale sospensione deriva adesso, automaticamente, dall’art. 19, co. 
4, d.lgs., n. 150/2011, come sostituito dall’art. 27, co. 1, lett. c), d.lgs. 142/2015, il quale 
recita «La proposizione del ricorso sospende l’efficacia esecutiva del provvedimento 

all’art. 14 del d.lgs. 25.7.1998, n. 286; b) avverso il provvedimento che 

provvedimento di rigetto per manifesta infondatezza ai sensi dell’art. 32, co. 1, lett. b

nei confronti dei soggetti di cui all’art. 28 bis, co. 2, lett. c), del d.lgs. 28.1.2008, n. 25, e 

Al di fuori, quindi, delle ipotesi tassative per le quali è necessaria un’apposita istanza di 
pensione, in primo grado, l’impugnazione del provvedimento innanzi alla Corte d’appello, 

d’impugnazione, ha posto il termine di 60 giorni, per la conclusione del procedimento 
d’appello e di Cassazione. Tale intento sarebbe, allora, certamente frustrato 
(comunque non più esistente) della necessità di un’apposita istanza di sospensione del 

internazionale a rimanere nello Stato membro, sia durante il periodo dell’esame della loro 

Ne deriva che, alla luce di tale interpretazione, l’ordinanza di primo grado, se 
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Tale scelta è stata ritenuta conforme all’interpretazione data dalla Corte di giustizia UE 
all’art. 2, par. 1, della direttiva CE n. 115/2008, secondo la quale non scatta l’obbligo per 

fino all’esito della decisione sul ricorso.
Propendono, infine, per la terza opzione esegetica la Corte d’appello di Cagliari

ordinanza del 15 gennaio 2016), la Corte d’appello di Catania (ordinanza del 21.4.2016), 
la Corte d’appello di Milano (ordinanza del 4.1.2016), che hanno affermato l’ammissibilità 
della domanda di sospensione dell’efficacia esecutiva dell’ordinanza 

presenza del duplice presupposto della sommaria delibazione della fondatezza dell’appello e 

La giurisprudenza di legittimità è invece conforme nell’affermare, senza ombra di 
dubbio, la sospensione dell’esecutività della sentenza di primo grado in 

all’art. 24 Cost., considerato che, l’allontanamento, in corso di giu

vanificare l’esercizio delle prerogative giurisdizionali.

l’efficacia 
–

–, anche in pendenza dell’appello, non debba essere
l’applicabilità dell’art. 283 c.p.c., dal momento che la pronuncia di primo grado, al pari di 
ogni altra emessa all’esito del procedimento 

14. L’effetto sospensivo che consegue alla proposizione del ricorso o al provvedimento del giudice dell’opposizione è 
destinato a venir meno con l’ordinanza che definisce il giudizio rigettando integralmente la domanda di protezione (per 
agioni di rito o di merito) e fa divenire attuale l’obbligo per il richiedente di lasciare il territorio nazionale, a meno ch

c.p.c. e la Corte d’appello non conceda la sospensiva (cfr. Cass. 23.6.2011 n. 13872). 

prova dell’effettiva proposizione della menzionata impugnazione e dell’eventuale presenza di un provvedimento di 
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giudicato e la succinta regolamentazione dell’art. 702 

che costituisce, per l’Italia e per tutti i paesi UE, un obbligo derivante dalla CEDU.

L’art. 33 co. 1, della Convenzione di Ginevra prevede che «nessuno Stato contraente 

dell’ONU sull’asilo territoriale del 1967) che a livello regionale (nei principi riguardanti il 

Risoluzione del Consiglio europeo riguardo l’asilo a persone in pericolo di persecuzione del 
1967, nelle Convenzioni dell’Organizzazione dell’Unità africana riguardo gli specifici aspetti 

La previsione normativa di cui all’art. 19, co. 1 del TU (d.lgs. 286/1998)
pertanto, introdotto nell’ordinamento nazionale il divieto di 

Va altresì sottolineato come l’art. 3 della CEDU, in base al quale «nessuno può essere 

l’interpretazione vincolante, espressa in diverse pronunce dalla 

Relazione nell’ambito dell’incontro di studio 

17. Cfr. art. 19, co. 1 del TU (d.lgs. 286/1998) «in nessun caso può disporsi l’espulsione o il respingimento verso uno 
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o degradanti, vieta, altresì, a ciascuno Stato di respingere lo straniero o l’apolide verso Paesi 

nell’art. 117 Cost., il giudice nazionale è tenuto ad interpretare la norma interna in 

Invero, l’ampia portata della garanzia di 

caso di respingimento si trovi esposto al rischio, che l’art. 3 della CEDU mi

Il diritto dello straniero, nei casi indicati, impone allo Stato membro l’obbligo di non 
eseguire l’espulsione o il respingimen
tutelabile sia davanti all’autorità nazionale dello Stato in cui il medesimo si trova sia davanti 

– –
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ternazionale, l’allontanamento del richiedente, ben 

Ne consegue che la Corte d’appello adita su istanza del richiedente protezione 

la sospensione dell’efficacia della sentenza impugnata. 
Nel caso in cui l’organo giudicante sospenda l’efficacia provvisoria della sentenza 

accolta l’istanza di sospensione degli effetti del provvedimento impugnato, eventualmente 
presentata dall’interessato, fino alla d

 

d’appello, la sospensione dell’esecutività dei provvedimenti emessi dal Tribunale in 

sottesi, in quanto disporre l’allontanamento in corso di giudizio (anche di appello) del 

In questi casi, infatti, l’allontanamento del richiedente/appellante potreb

l’obbligo di proibire e punire la tortura, ma anche e soprattutto, quello di prevenirne il 
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respingimento, sia stato arrecato un pregiudizio irrimediabile all’integrità fisica e morale di 
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–
di partecipazione personale all’udienza della parte ed il bilanciamento tra diritti aventi tutti 

–
istanza di protezione all’interno del sistema di accoglienza europeo ed italiano.

 

L’ordinanza della Corte di cassazione del 24
l’impugnazione di un decreto di convalida del trattenimento presso un Centro di 
identificazione ed espulsione (denominazione antecedente l’entrata in vigore della l. 

impedita la partecipazione all’ud

attribuire al termine «accoglienza» all’interno della normativa italiana ed europea in materia 

personale all’udienza della parte ed il bilanciamento tra diritti aventi 
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2) l’importanza di affermare che il sistema di accoglienza è comprensivo del diritto ad 

 

giurisprudenziale, la partecipazione all’udienza di convalida dello straniero e la sua 

come scolpito nell’art. 24 Cost.

partecipazione necessaria del difensore e nell’audizione dell’interessato, che sono

cura dell’ufficio del Giudice di pace la libertà personale della persona straniera trattenuta in 

del contraddittorio consistenti nella partecipazione necessaria del difensore e nell’audizione 
dell’interessato (cfr. Cass. civ., sez. VI
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dell’udienza di convalida del trattenimento che lo riguarda e deve essere condotto in udienza 

si limita a verificare la violazione dell’a
sottolinea, invece, che il diritto di partecipare all’udienza della parte è 

resso nella norma ordinaria attraverso il richiamo all’art. 24 Cost. ed al 

Deve osservarsi, al riguardo, l’importanza delle parole utilizzate dalla Corte in un 
ll’evoluzione del diritto processuale civile come quello attuale, in 

cui la l. n. 46/17, di conv. del d.l. n. 13/17, si spinge ad introdurre nell’ordinamento 

riconoscimento del diritto all’asilo politico costituzionalmente tutelato (art. 10, co. 3, 
L’ordinanza, sempre in punto di trattenimento, pone anche il rilievo l’importanza del 

contrapposti e, nell’affrontare le ulteriori questioni poste alla sua
verifica il sistema di accoglienza dei richiedenti asilo con riferimento all’entrata in vigore 

relative all’accoglienza dei richiedenti protezion

all’attenzione dei giudici: da un lato, quello già citato di cui all’art. 24 Cost., e dall’altro 
quello alla tutela della salute individuale e pubblica, considerato l’art. 32 Cost. in virtù del 

le diritto dell’individuo e interesse 

«L’udienza per l
L’interessato è anch’esso tempestivamente informato e condotto nel 

luogo in cui il giudice tiene l’udienza
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derivava dalla circostanza (adeguatamente rilevata nell’ordinanza) per 

l’espulsione, in quanto sarebbe stato necessario permettere al c
di curarsi in luogo adeguato (non vi è presidio sanitario pubblico all’interno dei Centri di 

effetto dannoso all’interesse collettivo.

In tale contesto è particolarmente opportuno il richiamo operato dalla Corte all’art. 7, 
co. 5, d.lgs. n. 142/2015 («Non possono essere trattenuti nei Centri di cui all’

Nell’ambito dei 

dunque, adeguata è l’opzione ermeneutica che, nell’attenta opera di bilanciamento degli 

– sufficiente all’ac
– non arresta la pronuncia della Corte, che sente l’esigenza di specificare che 

eseguire l’espulsione nei confronti di un soggetto che potrebbe subire, per via dell’immediata esecuzione del provvedimento, 
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l’importanza del diritto di difesa, come derivante dalla personale partecipazione della parte 

ovvero sulla capacità di interlocuzione della parte con il giudice e l’avvocato, e, d

D’altra parte, anche se non volesse farsi riferimento alla normativa sui richiedenti asilo, 

dal Ministero dell’interno con il regolamento unico recante «Criteri per l’organizzazione e la 
gestione dei Centri di identificazione ed espulsione previsti dall’art. 14, d.lgs. 286/98 e 

»), si prevede esplicitamente che, prima dell’ingresso nel 
ttoposto a visita medica da medico dell’ASL o dell’azienda 

l’assenza di patologie evidenti che rendano incompatibili 
l’ingresso o la permanenza nella struttura della persona e che, periodicamente ed in costanza 

del suo stato di salute, nonché per l’accertamento dell’eventuale necessità di visi

pubbliche […]. In presenza di elementi sopravvenuti che possano pregiudicare la vita in 
L o dell’azienda 

Dunque, in ipotesi di motivi sanitari ostativi alla partecipazione all’udienza, 

persona all’interno di una idonea struttura sanitaria o, comunque, la sospensione del pote

 

In secondo luogo, la Corte di cassazione ha sottolineato ed attualizzato all’entrata in 

re si veda la scheda pratica dell’Associazione per gli studi giuridici sull’immigrazione, a cura di G. Savio, 



COMMENTI, fasc. n. 2/2017

persistenza nell’ordinamento giuridico italiano del vuoto normativo che riguarda la 

l’art. 17, d.l. 13/2017, come conv. in l. 46/2017, che ha introdotto l’art. 10 

fornite allo straniero al momento dell’arrivo all’interno del territorio nazionale e questi fosse 

eccezionali di cui all’art. 6, co. 2, d.lgs. n. 142/15)

In merito alla apparente disciplina di questi Centri ad opera dell’art. 10 
46/2017 di conversione del d.l. 13/2017 ed alla violazione del diritto all’ di cui all’art. 13 Cost

L’«amministrativizzazione» della libe

Senza entrare nell’analisi della norma citata nel testo, ricordiamo succintamente che essa prevede il trattenimento 

condizioni previste dall’art. 1, par. F, Convenzione di Ginevra relativa allo 
) il richiedente si trova nelle condizioni di cui all’art. 13, co. 1 e 2, lett. c), 

d.lgs. 25.7.1998, n. 286, e nei casi di cui all’art. 3, co. 1, d.l. 27.7.2005, n. 144, convertito, con modificazioni, dalla l
sce un pericolo per l’ordine e la sicurezza pubblica; d) sussiste un rischio di 
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Infatti, mentre l’

respingimento e/o espulsione e del trattenimento, ora l’interprete può affidarsi anche 
Con l’ovvio 

La questione relativa all’obbligo della PA di informare tempestivamente e 

un’istanza amministrativa, ma chi abbia 

rientrare nel proprio Paese, è elemento determinante per l’esercizio effettivo 

ben può considerarsi effettuata anche con l’aver attraversato con mezzi di fortuna miglia e 

–
–
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richiedente la protezione internazionale, va rilevato, infatti, che l’art. 2, par. 1, lett. b) della 
dir. 2013/32/UE del 26.6.2013 definisce «“domanda di protezione internazionale” o 
“domanda”: una richiesta di protezione rivolta a uno Stato membro da un cittadino di un 

protezione non contemplato nell’ambito di applicazione della direttiva 2011/95/UE e che 

[…]», accompagnata alla 

esplicitamente un diverso tipo di protezione […]», chiarisce che il carattere presuntivo o 

[…]» abbia q

Occorre valutare che l’avverbio 

Come anticipato, precedentemente all’e l’obbligo 

recepimento da parte dell’Italia della dir. 2013/32/UE del 26.6.2013, ovvero l’atto di rifusione della normativa recante 
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L’intenzione di chiedere protezione non deve essere manifestata in una 
. Non occorre che la parola “ ” sia pronunciata espressamente; 

l’ è l’espressione del timore di quanto potrebbe accadere

come l’intenzione di chiedere asilo o un’altra forma di protezione internazionale, 

possibili dell’inosservanza dei loro obblighi e di una mancata collaborazione con le autorità».
Chiaro ed inequivoco, dunque, l’obbligo di adeguata informativa e del correlato diritto 

all’informazione di cui sono titolari tutti coloro che arriva

innanzitutto, all’art. 33, co. 1, Convenzione di Ginevra sullo 
L’obbligo di informazione a carico degli Stati membri dell’Unione europea in favore 

esplicitamente previsto dall’art. 8, dir. 2013/32/UE del 26.6.2013 che è stato (come 

Sulla portata “generale” del divieto di respingimento, per un inquadramento normativo dello stesso anche nell’ambito 
dell’art. 3 della Convenzione contro la tortura e altre pene o trattamenti crudeli, disumani o degradanti del 1984 e dell’art. 

–
per il Consiglio dei Comuni e Regioni d’Europa), Caritas italiana, Communitas onlus, Ce.S.Pi. (Centro studi politiche 

pubblicazione è liberamente fruibile all’indirizzo http://www.asgi.it/wp
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interpretazione nella misura necessaria per agevolare l’accesso alla procedura di asilo». 
L’imperatività della lettera della legge è evidente: a fronte di mere indicazioni di volontà 

misure temporanee nel settore della protezione internazionale a beneficio dell’Italia e della 

presente decisione e predisposizione dell’assistenza specifica di cui possono avere bisogno
(art. 7, par. 1, lett. b), rendendo ulteriormente chiaro l’obbligo che incombe sulla PA in via 

la «accoglienza» come sistema di diritti entro il quale è compreso il diritto all’informazione 

nell’immediatezza dell’arrivo delle persone straniere sul territorio nazionale. 
modo avremmo modo di potere comprendere all’interno dei confini delle misure di 

ienza anche i diritti di informazione precedenti alla formalizzazione dell’istanza di 

L’art. 1, co. 2, d.lgs. n. 142/15 stabilisce che «Le misure di accoglienza di cui al 
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Infatti, anche l’art. 

l’esercizio del diritto alla protezione internazionale.
i informativa che è stato ritenuto fondamentale all’esercizio dei diritti dei 

Il d.lgs. n. 142/2015, inserendo l’art. 10 nell’ambito del d.lgs. n. 
indubbiamente innovato la materia prevedendo che «Le informazioni di cui all’art. 10, co. 

’ambito dei servizi di accoglienza 
previsti dall’art. 11, co. 6, d.lgs. 25.7.1998, n. 286».

E l’art. 10, co. 1, d.lgs. n. 25/2008, infatti, stabilisce che «All’atto della presentazione 
della domanda l’ufficio di polizia competente a riceverla informa il ri

sua disposizione per corredare la domanda degli elementi utili all’esame; a tale fine consegna 
al richiedente l’opuscolo informativo di cui al co.

paiono solo parzialmente conformi all’art. 8 della dir. 
2013/33/UE: nell’approccio del legislatore italiano l’attività informativa sembrerebbe 

delle misure di accoglienza durante il procedimento di cui all’art. 12, co. 1, lett. a) della 
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Per essere conforme alle disposizioni dell’art. 8, co. 2, dir
disposizione di cui all’art. 10, co. 1, d.lgs. n. 142/2015 va interpretata nel senso di 
prevedere che l’attività informativa agli stranieri deve essere esercitata dalla PA o 
nell’ambito dei servizi affidati dalla PA a determinati en

L’innovazione derivante dall’art. 2, co. 1, lett. a), d.lgs. n. 142/15, anche sotto tale 

ossibile evincere chiaramente l’obbligo da 
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religioso dell’oggetto come rientrante nel «giustificato motivo» previsto dalla legge n. 110 del 197

all’affermazione di un obbligo generale per gli immigrati di
occidentale. Sulla base di un’analisi del quadro giuridico in cui il problema del kirpan è affrontato 
in alcuni Paesi (tra cui USA, Inghilterra e Danimarca), l’articolo cerca di porre in evidenza come 

in gioco come avvenuto in molti altri ordinamenti certamente “occidentali”, ma esprima anche una 
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Premessa: una sentenza “mediatica”. – –
– e identità sikh all’ombra di giudici e legislatori

ni, è comparsa sulla stampa un’infinità di commenti di attori politici 
– –

in un linguaggio che si distanzia notevolmente dall’ordinario stile della Suprema Corte. Il 

che nell’immediato sembra avere 
la sola funzione di manifestare adesione a un’ideologia sempre più ra

un’analisi centrata sui risvolti propriamente penalistici. 
Il punto di diritto all’esame della Suprema Corte, nell’ambito di un ricorso avverso 

strutturalmente complesso. Un fedele sikh era accusato di violazione dell’art. 4 della 
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fuori della propria abitazione o delle appartenenze di essa […] strumenti da punta o da 

del porto dell’arma rappresentava appunto un «giustificato mo

giurisprudenza secondo cui il giustificato motivo ricorre quando le «esigenze dell’agente 
ortate alla natura dell’oggetto, alle 

dell’accadimento e alla normale funzione dell’oggetto». Richiamati i fatti («l’imputato si 

un’intollerabile limitazione. 

richiede necessariamente l’identificazione di un 
accoglienza si debbono riconoscere. Se l’integrazione non impone l’abbandono della 

in consonanza con la previsione dell’art. 2 Cost. che valorizza il pluralismo 

quindi essenziale l’obbligo per l’immigrato di 

quindi della liceità di essi in relazione all’ordinamento giuridico 

e non è tollerabile che l’attaccamento ai propri valori, seppure leciti secondo le 

l’unicità del tessuto culturale 

Un discorso quello della Cassazione apparentemente “alto”, visto il rinvio a categorie 
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ico, ma anche in un’autorevole pubblicista, Ginevra 
–

all’infibulazione –

Trascorsa l’ondata di entusiasmo, la scelta della Suprema Corte appare non del tutto 

della rappresentazione ossessiva di un «nemico alle porte» collegato all’immigrazione di 
origine extraeuropea. Se abbiamo usato già in apertura l’espressione «ideologia» non è a 

(un’ideologia appunto), punti fermi polit

ale quando tale gruppo ha radici in flussi migratori dal sud o dall’est del 
mondo. Stile argomentativo privilegiato è poi l’accomunare problemi diversi e con 

nell’accostament
Dimenticando troppo facilmente che il bilanciamento di valori e l’affermazione di statuti 

prescindere dall’

Diritto alla libertà religiosa, pubblica sicurezza e “valori occidentali”. Le implicazioni della 
sentenza della Cassazione nel “caso kirpan” per il modello di integrazione italiano
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Come noto, l’ordinamento italiano –
del “multiculturalismo” –

provando di avere portato l’arma per motivi religiosi, norma ovviamente pensata proprio 
per i sikh. Questi d’altronde notoriamente godono anche di un’ulteriore eccezione a norme 

difficilmente può esser considerata un modello immediatamente rilevante per l’Italia. 

una delle “razze marziali”. Considerato che i soldati sikh furono esonerati dall’uso 
l’elmetto sin dal primo conflitto mondiale, appariva difficile negare un’eccezione per il 

casco in cantiere e in motocicletta. Anche se il caso dei sikh è spesso citato nell’ambito del 

in Scozia, dove vi era anche un’esigenza locale di natura simile legata all’uso del pugnale tradizionale da portarsi con il 
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dell’affermazione di una componente della società inglese, collegata al passato coloniale, 
che è riuscita a valorizzare la propria identità nell’arena l

si propone l’introduzione di un «pugnale sostitutivo», che i «cittadini o gli 

l’inidoneità a produrre ferite da taglio e l’impossibilità di affilarlo», cosa da certificarsi da 

L’oggetto, secondo i proponenti, sarebbe stato proposto alla «valutazione di esponenti di 

ermania e Gran Bretagna», che l’avrebbero «giudicato in grado di assicurare la 

Rispetto all’esperienza inglese, è evidente come questa proposta sia differente non solo 

categoria di problemi intrinsecamente collegati a fenomeni migratori e all’incorreggibile 
“alterità” di coloro che vi fanno parte. L’

o: «L’arrivo e l’insediamento nel territorio del nostro Paese di folte comunità di 

d’origine per rifarsi una vita in un’altra reca inevitabilmente con sé la propria 

dell’identità, anche in ragione della loro natura religiosa, ma possono rivelarsi 
inconciliabili con l’esigenza di assicurare il rispetto delle norme vigenti i

isegno di legge n. 1910 d’ini
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– –
si accetta comunque, dopo averlo ponderato, il rischio che qualcuno circoli con un’arma da 

«universalità», adducendo anche l’esempio, che sembrerebbe intuitivo, degli Stati Unit
– –

portatrice di qualche valore tipicamente occidentale, o abbia a che fare con l’essenza de

storici e all’allarme suscitato in particolari momenti da particolari forme di criminalità o 

– –

“occidentali”. Con riferimento al porti di armi basterebbe citare l’esempio degli 
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Nel caso americano, quello che appare decisivo non è l’astratta potenzi
della specifica arma da taglio, ma piuttosto il collegamento (anche solo simbolico) con l’uso 

arma tipica delle minoranze etniche (cinesi, ispanici) volta all’offesa, particolarmente se 

un’attivissima organiz

si è basata sull’identificazione di particolare tipologie di oggetti comunque 

promulgata l’anno scorso

10. Per le tesi a favore della liberalizzazione e dell’equiparazione alle armi da fuoco v. l’interessante saggio di D.B. 

avviati dall’organizzazione, che si è fatta tra l’altro pro
attualmente all’esame del Congresso. 
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tempo libero e simili, salvo ciò non avvenga come parte di un’attività professionale, per 
uso di caccia, di pesca ricreativa, o esercizio di attività sportive o abbia un’altra «

– come d’uso negli ordinamenti nordici –

vigente, e di non lasciarlo nelle mani di un’imprevedibile prassi di polizia è evidenziato 
anche dal fatto che sui siti web delle due Corti d’a

particolare nell’area di common law, generalmente pronunciandosi in favore della libertà 

diversi, dove non vi è un’opzione generale di fondo contro il porto di armi da taglio, ma un 

casi; in particolare quello canadese appare complessivamente ispirato all’idea di 
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lla Corte d’appello orientale (

dell’Ambasciata statunitense. La Corte 
d’appello

conclude negando la similitudine tra queste e l’espressione religiosa, e ritenendo che la 

Sia la Corte di primo grado che la Corte d’appello si limitano, in linea con la tradizione 
positivista propria dell’ordinamento, a un’interpretazione testuale suffragata dai lavori 

vigore all’epoca, e poi mantenuta nel 2016. Le Corti, va notato, si trovavano di fronte a 

l’affermazione da parte del giudice di un potere di ll’ordinamento 

17. V. per l’espansione del concetto in Europa e gli antefatti canad

. La norma in vigore all’epoca era il § 4, comma 1, della le

, corrispondente al § 1 dell’attuale legge sui coltelli e le armi bianche. 
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Nonostante la conferma dell’illegittimità del 
a dare un “conforto comparatistico” alla posizione recente della Corte di cassazione. Oltre 

che la Corte d’appello conferma sì l’illegittimità del 
trovarsi in un’area di confine, come evidenziato dal fatto che viene mantenuta la confisca, 

relativi al fatto, all’imputato o ad altre circostanze». Nessuna considerazione è svolta dalla 

valore dell’ordinamento in cui si 

senza una base esplicita o almeno un’attrib
, l’ordinamento danese comunque prevede –

– un’eccezione alla normativa in 
listi, volta a permettere l’uso del turbante

Comprensibilmente, nel suo commento Giovanni Cavaggion considera “quasi surreali” 
“problematico” (ma 

agevolmente conoscere il diritto vigente in Italia ricorrendo a “consulenti illuminati”

il Procuratore generale nel caso qui discusso ha concluso in favore dell’annullamento senza 

20. L’eccezione è prevista da u

Sull’estrema cautela tuttora dominante in Danimarca circa l’esercizio effettivo di un controllo giudiziario di 
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tipo qui in questione, e in particolare l’enorme discrezionalità esistente, che 

intuitivo come l’ di una norma come quella dell’art. 4 della legge 110

propensioni criminose del soggetto, a prescindere dall’esistenza di un «giustificato 

ben visibile, da soggetti comunque molto “tipizzati” (barba, turb

“coltellino”», giunge sul posto e ferma «un cittadino indiano il quale camminava con 

sé un coltellino sempre appeso al collo, ma a tracolla, calzato nel fodero». L’appuntato 
quest’individuo che indossava la tunica bianca indiana, nonché il 

È veramente difficile comprendere cosa un’operazione anticrimine del genere appena 

fare con la sicurezza pubblica, mentre ha sicuramente a che fare con l’allarme suscitato in 

visione di una figura esotica. È intuitivo d’altronde come il vero problema in termini di 

modo visibile, e al riguardo si può utilmente richiamare l’esempio 
dell’acceso dibattito americano circa le leggi che in molti Stati, dall’Ottocento in poi, hanno 

come l’eccezione, ipotizzando che nella pratica, almeno nei contesti in cui i 

lli rivenuti nei controlli di sicurezza all’ingresso di edifici pubblici, V. ad esempio 
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sikh osservanti siano immagini familiari, l’illegittimità del porto del 

per l’ordine pubblico e risolvere un problema di sicurezza nazionale, andando di fatto a 
un “tacito assenso alla illegalità” che oggi vede circolare i fedeli Sikh sul territorio 

(comprensivi i luoghi di lavoro ed istituti scolastici) muniti di “arma bianca”»
Ciò non deve tranquillizzare, ma al contrario portare l’attenzione proprio 

sull’ambi

sostenibile o semplicemente di ammettere l’iniquità di certe norme a prescindere da coloro 

All’ombra dell’altisonante dichiarazione “antirelativista” della sentenza della 

nell’economia italiana. Secondo una ricerca del 2013 del Ministero del lavoro e delle 

Ancora più rilevante il fatto che, secondo la stessa ricerca, l’80% di queste persone 

All’interno di questa presenza particolarmente importante, l’effettivo attaccamento 
alla religione sikh e all’espressione dei suoi simboli tradizionali seguono linee molto 

preferito “de etnicizzare” la 
si è avviata un’intensa interazione con le autorità locali, in cui queste ultime apprezzano e 
ricercano l’esibizione degli aspetti percepiti come più “esotici” e “folkloristici” della 

26. Ministero del lavoro e delle politiche sociali, Direzione generale dell’immigrazion
integrazione, Fondo europeo per l’integrazione di cittadini di Paesi terzi, 
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osità sikh. Si tratta di un processo complesso, e non privo di zone d’ombra. Da un 

Dall’altro, si assiste da parte delle amministrazioni a una strumentalizzazione della 
“differenza sikh” e a una sottolineatura dei suoi aspetti più “di colore” per

comunità avvertita come “diversa” ma meno problematica di altre. La concentrazione 

adeguato all’importanza della comunità rimane tutto da costruire. 

termini usati dalla Suprema Corte, partendo dalla rappresentazione dell’immigrato che 

senso. Tra l’altro va ricordato anche qui (ma dovrebbe essere banale) che l’attaccamento a 

l’«inserimento nel mondo occidentale». Tra i sikh, come tra i cattoli
ebrei, il fervore religioso e l’attaccamento ai simboli è proprio solo di una parte della 

con il Paese di remota origine, senza tener conto delle possibili conversioni di “autoctoni” 
a religioni di origine orientale. Anche in Inghilterra, l’attaccamento ai simboli della 

solo a partire dai primi anni ’60, quando la comunità era ormai da tempo parte integrante 
, mentre la maggioranza dei sikh trascurava completamente l’uso di 

la perdita di un’opportunità. L’esempio danese ci mostra anche come, in un 

tratta di posizioni che rimangono all’interno di un quadro argomentativo molto formalista, 
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dell’Occidente. Si può solo sperare che la sentenza sia stata “voce del sen fuggita”, anche 
se i versi del Metastasio proseguono ricordando che questa “Poi richi
trattien lo strale, quando dall’arco uscì”
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Rassegna di giurisprudenza europea

Corte europea dei diritti umani1

Artt. 2 e 3: Diritto alla vita e divieto di tortura e trattamenti inumani e degradanti
con il caso S.K. c. Russia (corte eDU, sentenza del 14.02.2017), la corte esamina la compatibilità 
del rinvio di un richiedente asilo originario della città di aleppo con il diritto alla vita e il divieto di 
tortura e trattamenti inumani e degradanti, protetti rispettivamente agli artt. 2 e 3 cedu.
Giunto con un permesso di lavoro nel 2011, il sig. s.K. si tratteneva in russia oltre i termini 
previsti. nel 2015 ne veniva ordinato l’allontanamento con contestuale trattenimento in un 
centro per stranieri in attesa di espulsione. Poco prima dell’esecuzione della misura, il ricorrente 
presentava domanda di asilo temporaneo che veniva tuttavia respinta. secondo lo stato convenuto, 
le possibili sofferenze cui poteva incorrere il sig. S.K. in Siria non erano sostanzialmente diverse 
da quelle cui è esposta la generalità della popolazione siriana e, in ogni caso, era possibile rinviare 
il ricorrente in una città diversa da aleppo. la corte ricorda che, in talune circostanze, una 
situazione generale di violenza può raggiungere un livello di pericolosità tale per cui ogni individuo 
rinviato nel Paese sarebbe esposto a seri pericoli per la propria vita e/o al rischio di subire torture 
e trattamenti inumani e degradanti (corte eDU, 27.06.2013, S.A. c. Svezia, in questa Rivista, 
XV, n. 2, 2013, p. 89). Poiché la situazione in siria è molto deteriorata da quando il ricorrente 
è giunto in russia dato l’utilizzo di armi e metodi di guerra che causano attacchi indiscriminati 
contro i civili (cfr. Home Offie del regno Unito, Country Information and Guidance - Syria: 
the Syrian Civil War, 19 agosto 2016; UnHcr, International Protection Considerations with 
Regard to People Fleeing the Syrian Arab Republic. Update IV, Hcr/Pc/sYr/01, novembre 
2015), non è nemmeno possibile ritenere che, una volta rinviato a Damasco, il sig. s.K possa 
raggiungere in sicurezza un’area del Paese sufficientemente sicura (Corte EDU, 28.06.11, Su e 
Elmi c. Regno Unito, in questa Rivista, Xiii, n. 4, 2011, p. 89), con la conseguenza che il rinvio 
darebbe origine a una violazione degli artt. 2 e 3 della convenzione. la corte ravvisa altresì una 
violazione dell’art. 13, relativo al diritto a un ricorso effettivo, letto in combinato, e dell’art. 5, 
parr. 1 e 4, cedu, relativi rispettivamente ai casi in cui è ammessa la privazione della libertà e al 
diritto di ricorso contro la legittimità di tali misure di privazione. infatti, nessuna delle autorità 
interne ha preso in esame i timori del ricorrente circa il rinvio in siria. tale esame avrebbe dato 
modo a tali autorità di accertare l’impossibilità di procedere in tempi rapidi all’allontanamento del 
ricorrente e, quindi, di constatare che il trattenimento non poteva dirsi giustificato (Corte EDU, 
18.04.2013, Azimov c. Russia).

Art. 3: Divieto di divieto di tortura e trattamenti inumani e degradanti
alcuni casi riguardano allontanamenti attuati dalle autorità e le relative modalità di esecuzione.

il caso X c. Svizzera (corte eDU, sentenza del 26 gennaio 2017) riguarda un cittadino dello 
sri lanka di origine tamil che, giunto in svizzera insieme alla moglie, presentava una domanda 
congiunta di protezione internazionale per motivi politici rigettata dalle autorità competenti per 
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mancanza di prove. il richiedente era quindi rinviato in sri lanka ma, all’arrivo, era arrestato, 
interrogato e maltrattato seriamente dalle autorità locali. avendo continuato a monitorare il 
caso, una volta liberato, le autorità svizzere decidevano di riconoscere al richiedente dapprima 
un permesso umanitario e, in seguito, lo status di rifugiato. la corte ritiene che, nonostante 
le autorità svizzere abbiano alla fine riconosciuto il diritto alla protezione e la violazione subita 
dal ricorrente, quest’ultimo possa nondimeno continuare a essere considerato vittima di una 
violazione della convenzione ai sensi dell’art. 34 della stessa dato che le medesime autorità non 
hanno provveduto a corrispondere un adeguato risarcimento. nel merito, la corte ricorda che un 
individuo che asserisce di fare parte di un gruppo oggetto di torture e/o trattamenti inumani e 
degradanti sistematici nel Paese di destinazione beneficia di un regime di prova attenuato in quanto 
è sufficiente in tale caso dimostrare l’appartenenza al gruppo (Corte EDU, GC, 23.08.2016, J.K. 
e altri c. Svezia, in questa Rivista, XiX, 2017, n. 1). tenuto conto degli sforzi del sig. X per 
dimostrare la sua origine tamil e le informazioni disponibili sulle violenze cui è soggetto tale 
gruppo in sri lanka, la procedura d’asilo non è stata condotta in modo adeguato con conseguente 
violazione dell’art. 3 cedu.

il caso Khamidkariyev c. Russia (corte eDU, sentenza del 26 gennaio 2017) riguarda il 
trasferimento da parte della russia di un cittadino uzbeko verso il Paese di origine. i fatti sono 
controversi. il ricorrente si sarebbe trasferito in russia dopo essere stato minacciato in Uzbekistan 
da membri della famiglia al potere dove sarebbe stato poi accusato e condannato per attività 
legate all’estremismo religioso. nonostante in un primo tempo la russia avesse riconosciuto lo 
status di rifugiato, successivamente il richiedente veniva sequestrato in tale Paese e trasferito nel 
Paese di origine, doveva veniva imprigionato e sottoposto a maltrattamenti. in considerazione dei 
gravi indizi sul coinvolgimento, quantomeno passivo, delle autorità russe nel trasferimento del 
ricorrente in Uzbekistan, la Corte considera applicabile l’art. 3 sotto il profilo sia sostanziale sia 
procedurale. Sotto il primo profilo, la Corte identifica il ricorrente come appartenente al gruppo 
dei cittadini uzbechi condannati per motivi religiosi e politici e, quindi, particolarmente a rischio 
di trattamenti vietati dall’art. 3. se è vero che la russia non è obbligata ad adottare misure 
individuali per evitare il trasferimento involontario del ricorrente, è altrettanto vero che la russia 
non ha dimostrato che tale allontanamento non sia avvenuto senza il coinvolgimento, attivo o 
passivo, di suoi agenti. Sotto il profilo procedurale, la Corte ricorda come la notizia di un sequestro 
o allontanamento involontario comporta l’obbligo per le autorità interne di avviare indagini e 
adottare ogni azione volta a identificare i responsabili. Nel caso del ricorrente, le indagini sono 
state avviate in ritardo, sono state lacunose e infine abbandonate. Vi è pertanto violazione dell’art. 
3 sotto entrambi i profili considerati.

il caso Thuo c. Cipro (corte eDU, sentenza del 4 aprile 2017) riguarda un cittadino del Kenya 
trattenuto e poi allontanato dopo alcuni tentativi infruttuosi e che, una volta rientrato nel Paese 
di origine, intentava un’azione contro le autorità del Paese di rinvio per maltrattamenti subiti 
durante il trasferimento. Dopo avere avviato apposita indagine con la raccolta di numerose 
testimonianze, le competenti autorità cipriote concludevano tuttavia che l’eventuale uso della forza 
da parte degli agenti si doveva ritenere giustificato dalla resistenza opposta dal ricorrente. La 
Corte constata innanzitutto una violazione dell’art. 3 sotto il profilo sostanziale, essendo stato il 
richiedente trattenuto in uno spazio ristretto (circa 2.73 mq) per un periodo di sedici mesi. Per 
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quanto riguarda il trasferimento, in assenza di prove sul trattamento subito, la corte si concentra 
sul profilo procedurale dell’art. 3. La Corte rileva ritardi e lacune significative nella conduzione 
delle indagini, come ad esempio il fatto che le testimonianze degli agenti siano state raccolte dopo 
tre anni dall’accaduto e che sia stata loro accordata una credibilità maggiore rispetto a quanto 
dichiarato dal ricorrente, nonostante le chiare omissioni e contraddizioni emerse dai loro resoconti. 
considerato che i responsabili non sono stati puniti nemmeno con sanzioni disciplinari, la corte 
rileva altresì una violazione dell’art. 3 sotto il profilo procedurale.

altri casi riguardano il pericolo di violazione dell’art. 3 in seguito al rischio di allontanamento.

il caso Allanazarova c. Russia (corte eDU, sentenza del 14 febbraio 2017) riguarda una cittadina 
turkmena che, dopo essere stata condannata per frode dalle autorità del Paese di origine, si era 
trasferita in Russia con la famiglia, cui tuttavia le autorità russe rifiutano la richiesta di protezione 
sulla base, tra l’altro, delle assicurazioni fornite dalle autorità del Paese di origine circa il trattamento 
assicurato alla ricorrente in caso di incarcerazione. la corte ricorda come il rispetto dei diritti 
umani in turkmenistan risulti preoccupante (tra gli altri, cfr. i rilievi del Groupe de travail sur 
la détention arbitraire del consiglio dei diritti umani, 2014, i rapporti di amnesty international, 
Report sul Turkmenistan, 2015/2016, e Human rights Whatch, Report mondiale 2015). tali 
informazioni dimostrano che coloro che sono incarcerati rischiano effettivamente di subire torture 
e/o trattamenti inumani e degradanti, situazione aggravata dall’assenza di ogni mezzo di ricorso 
effettivo per denunciare simili trattamenti e dall’impunità dei responsabili. La condanna penale 
pone la ricorrente in una situazione ad alto rischio rispetto alla quale le assicurazioni fornite dalle 
autorità turkemene non costituiscono una garanzia sufficiente, anche per l’inesistenza di adeguati 
strumenti di controllo. al rischio di violazione dell’art. 3 si aggiunge una violazione del diritto a 
un ricorso effettivo, letto in combinato, a causa della superficialità con cui le autorità russe hanno 
condotto l’esame del rischio di refoulement.

Art. 4: Proibizione della schiavitù e del lavoro forzato
la corte è stata chiamata a pronunciarsi sulla violazione dell’art. 4, par. 2, cedu, relativo al 
divieto di lavoro forzato, in due circostanze, entrambe relative alla tratta di esseri umani.

il caso Chowdury e altri c. Grecia (corte eDU, sentenza del 30 marzo 2017) è relativo a un 
ricorso per violazione dell’art. 4, par. 2 in quanto lo stato non avrebbe adempiuto agli obblighi 
positivi derivanti da tale disposizione, non avendo adottato né misure preventive volte a eliminare 
il rischio di sfruttamento da lavoro né sanzioni efficaci contro i datori di lavoro. I ricorrenti sono 
quarantadue cittadini del Bangladesh entrati irregolarmente in Grecia che venivano reclutati per 
lavorare in piantagioni di fragole situate nel Peloponneso occidentale. le condizioni descritte dai 
ricorrenti sono particolarmente dure: 12 ore di lavoro quotidiano, controllo continuo di guardie 
armate, nessun riposo settimanale, condizioni di vita precarie, senza letti, acqua corrente o bagni. 
in occasione di uno sciopero organizzato per ottenere il salario promesso di 22 euro al giorno, 
alcuni lavoratori erano oggetto di alcuni colpi d’arma da fuoco. Accusati inizialmente di traffico 
di esseri umani, i datori di lavoro venivano tuttavia prosciolti sia in quanto non vi era certezza 
che avessero approfittato della situazione di irregolarità dei ricorrenti, sia in quanto non si poteva 
ritenere che i ricorrenti si trovassero in una condizione di particolare vulnerabilità o schiavitù, 
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avendo essi accettato liberamente le condizioni di lavoro. Dopo avere precisato che lo sfruttamento 
lavorativo costituisce un aspetto della tratta di essere umani, in linea con la definizione contenuta 
nella convenzione contro la tratta del consiglio d’europa, e che l’art. 4 cedu impone agli stati 
parte di attivarsi con un approccio globale per prevenire e reprimere la tratta e proteggere le 
vittime, anche potenziali, dai trafficanti (cfr. Corte EDU, 21.01.2016, L.E. c. Grecia, in questa 
Rivista, XiX, 2017 n. 1), la corte considera che il consenso dei ricorrenti a essere impiegati alle 
condizioni sopra viste non può di per sé escludere lo sfruttamento lavorativo e che la situazione di 
irregolarità senza risorse in cui essi si trovavano unitamente al costante rischio di essere arrestati 
e rinviati nel Paese di origine poneva questi ultimi in una situazione di oggettiva vulnerabilità di 
cui i datori di lavoro avevano approfittato. Pur avendo introdotto un quadro normativo volto a 
contrastare efficacemente la tratta di essere umani e nonostante fossero a conoscenza della grave 
situazione presente nelle campagne, anche tenuto conto delle denunce internazionali, le autorità 
greche non hanno adottato misure preventive volte a evitare tale sfruttamento. inoltre, né le 
denunce dei ricorrenti erano state adeguatamente approfondite, come dimostra l’esclusione della 
situazione di sfruttamento lavorativo sulla base di una definizione restrittiva di tratta, né i datori 
di lavoro erano stati perseguiti adeguatamente con la conseguenza che la Grecia ha violato gli 
obblighi positivi imposti dall’art. 4, par. 2, cedu.

al contrario, nel caso J. e altri v. Austria (corte eDU, sentenza del 17 gennaio 2017), relativo 
a tre donne lavoratrici domestiche che riuscivano a fuggire dai rispettivi sfruttatori durante un 
soggiorno in austria, la corte esclude una violazione dell’art. 4 cedu. Da una parte, infatti, 
l’art. 4 non impone alcun obbligo di indagare situazioni di sfruttamento o tratta di cui si possa 
essere vittima all’estero; dall’altra, con riferimento ai pochi giorni trascorsi in austria con le 
famiglie datrici di lavoro, le autorità competenti avevano fatto tutto quanto era possibile sia per 
chiarire quanto accaduto, prendendo seriamente in considerazione le denunce delle ricorrenti e 
procedendo alla loro identificazione, sia per assicurare ad esse protezione, considerando le stesse 
come potenziali vittime di tratta e, quindi, rilasciando loro un permesso di soggiorno, oltre a 
provvedere all’adozione delle necessarie misure di sostegno per l’integrazione e l’assistenza legale.

Art. 5: Diritto alla libertà e alla sicurezza
il caso Ilias e Ahmed c. Ungheria (corte eDU, sentenza del 14.03.2017) riguarda due cittadini 
del Bangladesh che, dopo essere transitati attraverso la c.d. rotta balcanica, giungevano in 
Ungheria dove venivano trattenuti all’interno della zona di transito al confine con la Serbia e la 
cui domanda di protezione internazionale veniva infine rifiutata in base alla qualificazione della 
serbia come stato terzo sicuro. la corte respinge le argomentazioni del governo ungherese 
secondo cui i ricorrenti non erano stati sottoposti a alcuna forma di trattenimento sulla base della 
considerazione che erano liberi di rientrare in qualunque momento in serbia dal momento che, 
anche a prescindere dal fatto che la Serbia li avesse effettivamente accolti, un tale allontanamento 
avrebbe comportato automaticamente il rigetto della domanda di protezione internazionale con 
la conseguenza che essi non erano affatto liberi di scegliere se allontanarsi o meno dalla zona di 
transito. ora, il trattenimento in questione non soddisfa i requisiti richiesti dall’art. 5, parr. 1 e 
4 dal momento che non è previsto dalla legge, non è stato autorizzato dall’autorità competente e 
non poteva essere oggetto di riesame su richiesta dei ricorrenti. a tale violazione, si aggiunge una 
violazione dell’art. 3, seppure soltanto sotto il profilo procedurale. Infatti, il rinvio in Serbia non 
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è stato basato su un esame delle circostanze individuali o accompagnato da sufficienti garanzie 
procedurali atte a far valere il rischio di refoulement. Peraltro, qualificando la Serbia come Stato 
terzo sicuro nonostante le informazioni internazionali disponibili sul Paese, ai ricorrenti è stato 
imposto un onere eccessivo determinato dalla necessità di dimostrare che il rinvio verso tale Paese 
avrebbe potuto esporli a un pericolo di respingimento indiretto verso il Paese di origine o i Paesi di 
transito. inoltre, se è vero che le condizioni di trattenimento non danno luogo a alcuna violazione 
della convenzione in quanto, ancorché precarie e basiche, non appaiono tali da raggiungere il 
livello di severità richiesto dall’art. 3, anche in considerazione delle difficoltà poste dal fenomeno 
immigratorio all’Ungheria e dell’assenza di particolari vulnerabilità nei ricorrenti (cfr. corte 
eDU, Grande camera, 15.12.2016, Khlaifia e altri i. Italia, in questa Rivista, XiX, 2017, n. 1, 
2017), è anche vero che, non avendo provveduto a fornire alcun mezzo di ricorso per denunciare 
tali condizioni, vi è stata una violazione dell’art. 13, letto in combinato all’art. 3.

in Z.A. e altri c. Russia (corte eDU, sentenza del 28.03.2017), la corte è chiamata a pronunciarsi 
su un caso di trattenimento di lungo periodo presso la zona di transito dell’aeroporto russo di 
sheremetyevo, subito da quattro stranieri provenienti da iraq, Palestina, siria e somalia. Dopo 
essere stati oggetto di un divieto di ingresso, i ricorrenti erano stati costretti a dormire su letti 
improvvisati, senza accesso a servizi igienici, supportati unicamente dall’UNHCR e infine rimpatriati 
o ricollocati dallo stesso UnHcr. Dopo avere escluso che l’area internazionale di transito possa 
essere considerata come territorio non russo, la corte accerta che i ricorrenti sono stati oggetto 
di una misura di privazione de facto della libertà personale dato che si trovavano nell’impossibilità 
sia di entrare in russia, dove vedere esaminata la richiesta di protezione internazionale proprio 
a causa della decisione delle autorità di tale Paese, sia nell’impossibilità di tornare al Paese di 
origine. Una tale privazione di libertà non è compatibile con la cedu. infatti, se è vero che può 
integrare l’eccezione di cui all’art. 5, par. 1, lett. f) in quanto finalizzata a evitare l’ingresso non 
autorizzato di stranieri sul territorio di uno stato parte, essa non risulta prevista dall’ordinamento 
interno, né, nel caso di specie, può dirsi basata su trattati internazionali, come preteso invece 
dalla russia. Vi è stata quindi violazione dell’art. 5, oltre che dell’art. 3, in ragione dell’estrema 
precarietà delle condizioni di trattenimento.

il caso Thimothawes c. Belgio (corte eDU, sentenza del 4.04.2017) riguarda un cittadino egiziano 
che, trovato in situazione irregolare all’aeroporto di Bruxelles, si vedeva respinta la domanda di 
protezione internazionale e, nell’impossibilità di procedere all’allontanamento, veniva trattenuto in 
un centro per stranieri sino alla scadenza del periodo massimo consentito dalla legge, senza alcuna 
possibilità di far valere l’illegittimità del trattenimento anche sulla base delle condizioni di salute. 
Dopo avere ricordato che il trattenimento in esame rientra nell’ipotesi di cui all’art. 5, par. 1, lett. 
f), in quanto finalizzato all’esecuzione dell’allontanamento o a impedire l’ingresso irregolare nel 
territorio belga, la corte ricorda che la cedu impone comunque una valutazione delle circostanze 
individuali del trattenimento automatico delle persone in posizione irregolare e che, in ogni caso, gli 
stati parte sono tenuti a osservare l’obbligo di ricercare soluzioni meno restrittive alla privazione 
della libertà personale nei confronti di coloro che presentano qualche tipo di vulnerabilità, come 
quella derivante dalle condizioni di salute (cfr. corte eDU, 22.11.2016, Abdullahi Elmi e Aweys 
Abubakar c. Malta, e 3.05.2016, Abdi Mahamud c. Malta, entrambe in questa Rivista, XiX, 
2017, n. 1). nel caso di specie, le autorità competenti sono venute a conoscenza dei problemi 
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di salute del ricorrente solo in un momento successivo all’inizio della detenzione, provvedendo 
in seguito a assicurare cure adeguate e un riesame periodico dell’appropriatezza della misura 
detentiva. tenuto anche conto della relativa brevità del trattenimento, pari a 5 mesi, e del ruolo 
attivo assunto dalle autorità nel preparare l’allontanamento, non vi è stata violazione dell’art. 5.

Infine, il caso Ahmed c. Regno Unito (corte eDU, sentenza del 2.03.2017) riguarda un cittadino 
somalo che, dopo essere stato trattenuto, aveva chiesto e ottenuto dalla corte la sospensione 
dell’esecuzione dell’allontanamento alla luce della difficile situazione in Somalia rimanendo, tuttavia, 
in stato di detenzione fino all’emanazione della sentenza sul caso Su e Elmi c. Regno Unito (corte 
eDU, 28.06.2011, in questa Rivista, Xiii, n. 4, 2013), con cui la corte ha constatato che i rinvii 
verso la somalia possono comportare per se una violazione del divieto di refoulement. avendo già 
chiarito nel caso J.M. c. Regno Unito (corte eDU, 19.05.2016, in questa Rivista, XiX, 2017, n. 
1) che il sistema inglese non è incompatibile con la cedu nonostante non preveda tempi massimi di 
trattenimento e non preveda un meccanismo di revisione automatica della decisione di mantenere 
un individuo in stato di detenzione, la corte ritiene che, nel caso di specie, il ricorrente non ha 
subito una detenzione arbitraria poiché, a causa del suo passato criminale e del pericolo di fuga, le 
autorità interne hanno escluso la possibilità di ricorrere a misure meno restrittive della detenzione 
e hanno continuato a prepararne l’allontanamento nell’ipotesi in cui le misure provvisorie richieste 
dalla corte fossero revocate. Per quanto il ricorrente sia stato trattenuto per oltre due anni, il suo 
caso era riconsiderato mensilmente e mezzi di ricorso effettivi con cui far valere l’illegittimità del 
trattenimento erano disponibili. Pertanto, tenuto anche conto delle buone condizioni di detenzione 
e dei tempi necessari per esperire i ricorsi intentati dal ricorrente, non vi è stata violazione dell’art. 
5, par. 1, lett. f), cedu.

Art. 8: Diritto al rispetto della vita privata e familiare
Una prima serie di casi riguarda il rischio di violazione del diritto al rispetto della vita privata e 
familiare in seguito a una decisione di allontanamento eventualmente accompagnata da un divieto 
di reingresso.

il caso Kamenov v. Russia (corte eDU, sentenza del 7.03.2017) riguarda un cittadino del 
Kazakistan soggiornante regolare con la famiglia in russia al quale, al rientro da un viaggio nel 
Paese di origine, veniva notificato un divieto di reingresso per sedici anni per ragioni di sicurezza 
nazionale coperte da segreto di stato. Dopo avere considerato che il divieto è stato imposto in 
conformità alla legge interna al fine di tutelare un obiettivo legittimo quale quello della sicurezza 
nazionale, la Corte si sofferma sulla proporzionalità della misura. A questo proposito, la Corte rileva 
che il giudice interno non ha proceduto a un bilanciamento tra i diversi interessi in gioco e che non 
è stata comunicata al ricorrente nessuna informazione sui presunti motivi di sicurezza nazionale. 
se è vero che gli stati godono di un ampio margine di apprezzamento in materia e che alcune 
informazioni possano essere secretate, è anche vero che l’appartenenza al sistema cedu impone 
l’introduzione di meccanismi indipendenti e imparziali che consentano di valutare le circostanze 
individuali attinenti a ciascun caso. Poiché il ricorrente non ha avuto accesso a tali mezzi e tenuto 
conto dei solidi legami sociali e familiari dello stesso con la Russia oltre alle difficoltà oggettive per 
la moglie e i figli di trasferirsi in Kazakistan, la Corte conclude per la mancanza di proporzionalità 
della misura adottata e, quindi, per la violazione dell’art. 8.
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nel caso Krasniqi c. Austria (corte eDU, sentenza del 25.04.2017), relativo a un cittadino 
del Kosovo che aveva ottenuto protezione sussidiaria in austria ma che veniva allontanato 
successivamente a causa di serie condanne con un divieto di reingresso per 5 anni, la corte giunge 
a una conclusione opposta. Dopo avere considerato che l’allontanamento e il contestuale divieto 
di reingresso è previsto dalla legge al fine di prevenire la criminalità, la Corte considera la misura 
proporzionata alla luce della gravità delle condanne subite, della facile ricollocazione del richiedente 
nel Paese di origine anche per la famiglia e della relativa breve durata del divieto.

la corte giunge a una conclusione analoga nel caso relativo a Salija c. Svizzera (corte eDU, 
sentenza del 10.01.2017), riguardante un cittadino macedone al quale è stato revocato il titolo 
di soggiorno per ricongiungimento familiare e, infine, allontanato verso il Paese di origine con un 
divieto di reingresso di 7 anni. la corte, infatti, attribuisce rilevanza al rischio concreto che il 
ricorrente commetta nuovamente gravi reati, alla mancata integrazione sociale e professionale nel 
Paese ospite, alla giovane età dei figli che ha permesso la loro ricollocazione in Macedonia senza 
particolari traumi e alla relativa breve durata del divieto di reingresso.

il caso Király e Dömötör c. Ungheria (corte eDU, sentenza del 17.01.2017) riguarda invece le 
misure che gli stati sono tenuti ad adottare per contrastare abusi e discorsi d’odio. nel caso di 
specie, due cittadini ungheresi di origine rom lamentavano una violazione del rispetto al diritto alla 
vita privata e familiare in quanto durante una manifestazione anti-rom organizzata da partiti di 
destra la polizia era rimasta sostanzialmente passiva nei confronti di alcuni manifestanti violenti, 
nemmeno identificati, mentre l’incitamento all’odio da parte di alcuni politici era considerato dai 
giudici interni moralmente condannabile, ma tale da non costituire reato. la corte ricorda che 
l’identità etnica costituisce un aspetto importante della vita privata e che stereotipi negativi su 
determinati gruppi etnici possono minare l’autostima e la sicurezza delle persone che sentono di 
appartenervi. se è vero che certi trattamenti non raggiungono la severità richiesta per costituire 
una violazione dell’art. 3, è anche vero che possono avere un impatto significativo sul diritto al 
rispetto della vita privata (corte eDU, 12.04.2016, R.B. c. Ungheria, in questa Rivista, XiX, 
2017, n. 1). nel caso di specie, non vi è dubbio che i ricorrenti abbiano provato sentimenti di 
paura e umiliazione derivanti sia dai discorsi anti-rom, sia dall’essere costretti dalla polizia a 
rimanere nelle proprie case. se non si può sindacare la scelta delle autorità interne di non aver 
impedito la manifestazione limitando la libertà di riunione degli organizzatori e dei partecipanti, 
nondimeno era evidente l’intento dei leader e dei manifestanti di attaccare e umiliare i rom in 
un contesto generale d’odio già molto difficile. Soprattutto, le autorità interne si sono mostrate 
propense sin dal principio a limitare l’azione investigativa, non rinvenendo nella manifestazione 
forme di incitamento all’odio etnico. agendo come nel caso di specie, non solo lo stato non tutela 
adeguatamente le vittime, ma rischia altresì di legittimare, o quantomeno tollerare, comportamenti 
d’odio. Non avendo osservato gli obblighi positivi posti dall’art. 8 a tutela dell’integrità fisica e 
psicologica dei ricorrenti, pertanto, lo stato ha violato la disposizione in esame.

Art. 9: Libertà di religione
il caso Osmanoglu e Kogabas c. Svizzera (corte eDU, sentenza del 10.01.2017) è relativo a una 
doglianza per violazione dell’art. 9, relativo alla libertà di religione, determinata dal rifiuto delle 
autorità svizzere di dispensare le figlie dei ricorrenti dalle lezioni miste di nuoto in ragione delle loro 
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convinzioni religiose. originari della turchia e praticanti musulmani, i ricorrenti si opponevano 
alla partecipazione delle figlie a classi miste di nuoto poiché, nonostante ciò non fosse vietato dalla 
religione, intendevano abituarle sin dalla più giovane età al comportamento che avrebbero dovuto 
tenere a partire dalla pubertà. Dopo aver tentato invano di convincere i ricorrenti, le autorità interne 
notificavano loro una serie di ammende, confermate dai giudici interni sulla base dell’interesse 
generale a favorire l’integrazione sociale dei minori e l’adozione di misure di accomodamento 
(docce e spogliatoi separati o la possibilità di indossare il burkini). innanzitutto, la corte si pone il 
problema dell’applicabilità dell’art. 9. trattandosi di richieste che presentano uno stretto legame 
con i precetti della religione, il comportamento dei ricorrenti costituisce effettivamente una forma 
di manifestazione del proprio credo. Dal momento che l’art. 9 trova applicazione, si tratta di 
vedere se l’interferenza dell’autorità pubblica sia giustificata ai sensi del par. 2 della medesima 
disposizione, ai sensi del quale la misura adottata deve essere prevista dalla legge, perseguire 
un obiettivo legittimo e essere necessaria in una società democratica (corte eDU, 26.11.2015, 
Ebrahimian c. Francia, in questa Rivista, XVii, n. 3-4, 2015, p. 178). a giudizio della corte tutti 
e tre i presupposti risultano soddisfatti. infatti, non solo erano chiare ai ricorrenti le conseguenze 
dell’eventuale violazione degli obblighi scolastici ma l’integrazione dei minori, soprattutto di altre 
culture e religioni, e l’uguaglianza tra i sessi tutelata in svizzera sono espressione della necessità di 
proteggere i diritti e le libertà altrui, obiettivo specificamente previsto all’art. 9, par. 2. Quanto alla 
necessità della misura, tenuto anche conto dell’ampio margine di apprezzamento di cui godono gli 
stati in materia religiosa, occorre considerare che, nell’organizzazione del programma scolastico, 
la svizzera non ha inteso limitare il pluralismo religioso ma ha riconosciuto alla scuola e allo sport 
una funzione di integrazione sociale secondo gli usi e i costumi locali che prevale sul desiderio dei 
genitori di veder dispensati i propri figli da corsi scolastici obbligatori. Peraltro, prima di dare 
prevalenza all’interesse generale, le autorità scolastiche hanno tentato di giungere a soluzioni di 
compromesso mentre i ricorrenti hanno sempre avuto a disposizione procedure effettive per far 
valere le proprie ragioni. non vi è quindi violazione del diritto protetto all’art. 9.

con la sentenza Tsartsidze e altri c. Georgia (corte eDU, sentenza del 17.01.2017), invece, la 
corte giunge a una conclusione diversa in un caso in cui erano lamentati abusi commessi ai danni di 
testimoni di Geova in occasione di alcuni incontri da loro organizzati quali distruzione di proprietà 
e incendi pubblici di materiale religioso. tenuto conto del generale clima d’odio nei confronti 
dei testimoni di Geova presente nello stato convenuto, la corte ravvisa nella passività della 
polizia di fronte agli attacchi e nell’impunità garantita ai responsabili il segnale di una tolleranza 
istituzionale tale da violare l’obbligo dello Stato di attivarsi al fine di tutelare il pluralismo religioso 
e garantire a ogni individuo o gruppo la possibilità di professare il proprio credo, in conformità 
a quanto richiesto dall’art. 9, preso isolatamente o in combinato all’art. 14, relativo al divieto di 
discriminazione.

Art. 13: Diritto a un ricorso effettivo
in seguito a radiazione dal ruolo per alcuni ricorrenti, il caso Kebe e altri c. Ucraina (corte 
EDU, sentenza del 12.01.2017) riguarda essenzialmente un cittadino eritreo che si era rifiutato 
di svolgere servizio militare in eritrea per motivi religiosi. Dopo aver vissuto per molti anni a 
Gibuti, il ricorrente si era imbarcato clandestinamente su una nave maltese. scoperto durante 
una sosta in Turchia, era costretto a rimanere a bordo fino all’arrivo al porto di Mykolayiv in 
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Ucraina. Qui, alcuni agenti ucraini ne avrebbero rifiutato lo sbarco sostenendo che il ricorrente 
avrebbe dovuto presentare domanda di protezione internazionale allo stato di bandiera della nave. 
ai sensi dell’art. 39 del regolamento interno, la corte richiedeva quindi all’Ucraina di sospendere 
il diniego di sbarco al fine di evitare il refoulement del ricorrente verso l’arabia saudita, dove 
sarebbe potuto essere respinto indirettamente verso l’Eritrea. Al fine di decidere il merito, la Corte 
si pone innanzitutto il problema dello stato di giurisdizione ai sensi dell’art. 1 della convenzione. 
a giudizio della corte, il ricorrente rientra nella sfera di giurisdizione dell’Ucraina dal momento 
che agenti di quest’ultima erano saliti a bordo della nave, ritrovandosi quindi nella posizione di 
decidere se accordare o meno al ricorrente il permesso di ingresso sul territorio del Paese (Grande 
camera, 23.02.2012, Hirsi Jamaa e altri c. Italia, in questa Rivista, XiV, n. 1, 2012, p. 104; 
corte edu, 21.10.2014, Sharifi e altri i. Italia e Greiia, in questa Rivista, XVi, n. 3-4, 2014, p. 
154). Quanto al merito, tenuto conto che le circostanze del caso di specie sollevavano prima facie 
un rischio di violazione dell’art. 3, la corte osserva che l’Ucraina aveva l’obbligo di esaminare la 
situazione in modo rigoroso e imparziale, sospendendo l’allontanamento. al contrario, gli agenti 
ucraini si sono astenuti dal fornire ogni informazione al ricorrente sulla possibilità e sulle procedure 
per richiedere protezione internazionale, scoraggiando anzi quest’ultimo dal presentare domanda. 
tenuto anche conto che qualsiasi ipotetico ricorso contro la decisione degli agenti non avrebbe 
avuto effetto sospensivo, il ricorrente non ha avuto a disposizione mezzi effettivi di ricorso con 
conseguente violazione dell’art. 13, in combinato con l’art. 3.

il caso Abuhmaid c. Ucraina (corte eDU, sentenza del 12.01.2017) riguarda un palestinese 
in soggiorno regolare in Ucraina fino al 2009, ma poi soggetto a un ordine di allontanamento 
in seguito a un breve periodo di soggiorno irregolare durante il quale aveva sviluppato legami 
familiari. se i giudici interni ritenevano inizialmente che il ricorrente non potesse essere rinviato 
in Palestina per ragioni legate al conflito in corso e all’esistenza di legami familiari in Ucraina, la 
successiva domanda di protezione internazionale per motivi politici veniva rigettata. considerato 
il lungo periodo di permanenza in Ucraina, la corte considera se il ricorrente abbia avuto o meno a 
disposizione una procedura mediante la quale far valere le conseguenze derivanti dall’impossibilità 
di regolarizzare il soggiorno sul rispetto della vita privata, con esclusione quindi della vita familiare 
dato il momento in cui i legami familiari erano sorti (corte eDU, 16.04.2013, Udeh c. Svizzera, 
in questa Rivista, XV, n. 2, 2013, p. 89). A giudizio della Corte, tale verifica può dirsi positiva 
in considerazione del fatto che le valutazioni del giudice e delle altre autorità interne incaricate di 
esaminare la domanda di protezione sono state condotte in modo adeguato, ancorché conclusesi 
a sfavore dell’interessato. tra l’altro, l’esecuzione dell’allontanamento è stata sospesa a seguito 
della presentazione di una nuova domanda di protezione. non vi è pertanto violazione dell’art. 13, 
in combinato con l’art. 8.

Art. 14: Divieto di discriminazione (e discriminazione per associazione)
il caso Škorjanec c. Croazia (corte eDU, sentenza del 28.03.2017) riguarda una cittadina 
croata che, pur avendo denunciato alle autorità interne di essere stata attaccata fisicamente e 
verbalmente insieme al suo partner di origine rom, in seguito alle indagini condotte dalla polizia, 
non veniva riconosciuta come vittima di crimini d’odio, essendo stato riconosciuto come tale solo 
il partner. nel corso del processo, infatti, la ricorrente veniva ascoltata solo come testimone e i 
successivi tentativi di veder puniti gli abusi commessi nei suoi confronti come motivati dall’odio 
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etnico risultavano vani. la corte considera che il caso in esame pone diverse questioni rilevanti 
sotto il profilo dell’art. 3, colto sia sotto il profilo procedurale, sia sotto il profilo degli obblighi 
positivi derivanti dal combinato disposto di tale disposizione con l’art. 14 relativo al divieto di 
discriminazione (corte edu, 24.07.2012, B.S. c. Spagna, in questa Rivista, XiV, n. 4, 2012, p. 
122, e 27.01.2015, Ciorcan e altri c. Romania, in questa Rivista, XVii, n. 2, 2015, p. 125), in 
particolare sotto il profilo della c.d. discriminazione per associazione, considerata per la prima volta 
dalla corte nel presente caso, della discriminazione cioè di cui si può essere vittima in ragione del 
legame con una persona appartenente a un gruppo a rischio. la corte precisa che le vittime d’odio 
per motivi razzisti non sono soltanto coloro che appartengono al gruppo minoritario accomunato 
da una particolare caratteristica, ma anche coloro che subiscono abusi perché sono percepiti come 
tali o perché sono ad essi associati. Per quanto nell’ordinamento croato sia in vigore un sistema 
volto a combattere efficacemente i crimini generati dall’odio etnico, come dimostra il modo in 
cui è stato gestito il caso del partner della ricorrente, quest’ultima non ha beneficiato di tale 
sistema di tutela sulla base di una interpretazione restrittiva della nozione di vittima. nonostante 
la denuncia, infatti, le autorità interne hanno ritenuto di non essere dinanzi a episodi di violenza 
motivati dall’odio etnico per il semplice fatto che la ricorrente non era essa stessa di origine rom. 
Vi è stata pertanto violazione del divieto di tortura, letto sotto il profilo procedurale, in combinato 
con l’art. 14 cedu.

1 la rassegna relativa agli artt. 2-4 è di M. Balboni; la rassegna relativa agli artt. 8-14 è di c. Danisi.
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Corte di giustizia dell’Unione europea2

Protezione internazionale, diritti del richiedente e trasferimento allo Stato competente
nel caso M. (cGUe, 9.2.2017, causa c-560/14), la corte di giustizia dell’Unione europea è stata 
interpellata con rinvio pregiudiziale circa il diritto, per il richiedente protezione internazionale, 
ad essere ascoltato nel corso del procedimento che porta a una decisione di status. Poiché il 
ricorrente aveva subito un diniego riguardo alla sua domanda di protezione sussidiaria sulla base 
di elementi resi al colloquio che aveva determinato il rigetto di una precedente richiesta di asilo, il 
caso di specie ruota attorno all’essenza del diritto in questione: viene dunque in rilievo l’art. 4 della 
direttiva 2004/83/ce. con il suo unico quesito, il giudice del rinvio (la corte suprema irlandese), 
riferendosi anche alla sentenza M. M. del 2012 (cGUe, 22.11.2012, causa c-277/11), interrogava 
la cGUe su due aspetti: da un lato, il quesito aveva ad oggetto l’esigenza o meno di garantire al 
richiedente protezione sussidiaria un apposito colloquio, nonostante già se ne fosse tenuto uno in 
un procedimento precedente e distinto, in quanto finalizzato ad una pronuncia sull’attribuzione 
dello status di rifugiato; dall’altro, il giudice del rinvio chiedeva delucidazioni su ciò che le autorità 
nazionali devono consentire affnché il diritto del richiedente protezione internazionale ad essere 
ascoltato possa dirsi pienamente rispettato. la cGUe dapprima chiarisce che ciascuno stato 
membro, sebbene dotato di un certo margine di manovra nell’istituzione delle regole procedurali 
prodromiche alle decisioni di status, è tenuto a rispettare i diritti fondamentali ogniqualvolta 
applichi il diritto dell’Unione europea: con ciò, le autorità irlandesi hanno l’obbligo di garantire 
all’interessato il diritto ad essere ascoltato. entro questa cornice normativa, però, il diritto ad 
essere ascoltato non impone in via automatica che il richiedente debba ottenere un nuovo colloquio 
per l’esame dei requisiti relativi alla protezione sussidiaria, se ha già sostenuto un previo colloquio 
organizzato in sede di valutazione dei requisiti previsti dal diritto Ue per la concessione dello 
status di rifugiato. Per la corte, questa considerazione può essere dedotta anche dal ragionamento 
reso nella sentenza M. M. insomma, l’importante è che al richiedente sia concessa la possibilità 
di esprimersi compiutamente, anche solo per iscritto, prima che sia presa una decisione definitiva 
sul suo status. Ciò significa che in situazioni come quella che ha dato origine al presente rinvio 
pregiudiziale un ulteriore colloquio sarà necessario solo se si verificano due ipotesi: la prima, 
avente carattere oggettivo, si ha laddove l’autorità competente, dopo il primo colloquio, non abbia 
avuto modo di raccogliere tutti gli elementi che le consentirebbero di pronunciarsi con certezza 
sulla qualifica del richiedente; la seconda, al contrario, dipende dalle caratteristiche soggettive del 
richiedente, nel senso che un secondo colloquio potrebbe apparire indispensabile in considerazione 
del grado di vulnerabilità della persona. spetta, comunque, al giudice interno di valutare se nel caso 
concreto sussistono i presupposti che rendono doverosa l’instaurazione di un colloquio aggiuntivo. 
Meno conciliante è l’approccio seguito dalla cGUe sulla seconda parte del quesito. in particolare, 
la corte nega che il colloquio debba per forza di cose prevedere l’audizione e l’esame di testimoni, 
in quanto non solo il diritto Ue applicabile non riconosce questa facoltà al richiedente protezione 
internazionale, ma norme come l’art. 4 dir. 2004/83/ce sembrano attribuire alle testimonianze 
un’importanza a dir poco esigua.

Di particolare interesse è anche il caso C. K. e a. (cGUe, 16.2.2017, causa c-578/16 PPU), che 
si connota per l’interpretazione che la corte ha fornito riguardo al concetto di trattamenti inumani 
e degradanti, in relazione alla situazione di richiedenti asilo soggetti all’esercizio apparentemente 
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legittimo del potere di trasferimento da parte di uno stato membro. in C. K. e a. era in gioco l’art. 
3, par. 2, del regolamento 604/2013/Ue (il regolamento Dublino iii), letto alla luce dell’art. 
4 della carta dei diritti fondamentali. la cGUe è stata destinataria di un rinvio pregiudiziale 
operato dalla corte suprema slovena, a seguito di un susseguirsi di alterne vicende giudiziarie 
che avevano avuto come protagonista la sig.ra c. K. la donna, cittadina siriana, aveva varcato 
legalmente le frontiere esterne dell’Unione entrando in territorio croato; poi si era recata con 
documenti falsi in Slovenia, dove aveva dato alla luce un figlio e presentato, a stretto giro, domanda 
di asilo per entrambi. le autorità slovene disponevano il trasferimento della sig.ra c. K. e del 
neonato in croazia, ovvero nello stato competente a esaminare la richiesta di asilo in ossequio al 
regolamento 604/2013/Ue; tuttavia, nonostante l’assenso della croazia, la ricorrente attestava 
la sussistenza di un quadro psicofisico altamente compromesso, che si sarebbe irrimediabilmente 
aggravato in caso di trasferimento. Da qui, la richiesta del giudice interno alla cGUe di condurre 
un’approfondita esegesi soprattutto dell’art. 4 della carta dei diritti fondamentali, anche in 
connessione con la “clausola discrezionale” fissata dall’art. 17, par. 1, del regolamento Dublino 
iii, norma che consente allo stato membro privo di competenza di esaminare una richiesta di asilo 
in deroga alle regole generali. la corte, dopo avere confermato che la clausola discrezionale testé 
menzionata costituisce una questione di interpretazione del diritto Ue, concentra l’attenzione 
sull’art. 4 della carta dei diritti fondamentali. stante la coincidenza tra l’art. 4 della carta e 
l’art. 3 ceDU a proposito del divieto di trattamenti inumani e degradanti, la cGUe guarda alla 
propria giurisprudenza più pertinente e a quella di strasburgo, prima di sancire il punto chiave 
della sentenza. tenendo a mente che l’art. 4 della carta ha carattere generale e assoluto, la cGUe 
conclude che il trasferimento di un richiedente asilo affetto da uno stato di salute particolarmente 
grave e oggettivamente dimostrabile può, a seconda delle circostanze, integrare un trattamento 
inumano e degradante anche se nello stato di presa in carico la persona possa ricevere le cure e 
le attenzioni necessarie: ciò si verifica se vi è il rischio «reale e acclarato» di un «deterioramento 
significativo e irrimediabile» delle condizioni di salute dell’individuo. Così facendo, la Corte al 
tempo stesso apre espressamente a un’intensa serie di poteri e obblighi per le autorità nazionali 
competenti, tra cui i giudici: esse potranno sì prendere decisioni in base al loro apprezzamento, 
ma per altro verso avranno l’incombenza di compiere accertamenti obbligatori, qualora il 
richiedente da trasferire versi in gravi condizioni di salute. All’atto pratico, siffatto trasferimento 
ben potrebbe dover essere vietato ab originem o eventualmente sospeso, se autorizzato in un 
primo momento. Giunta a questo punto, la Corte si sofferma sul rapporto tra i suesposti limiti 
al trasferimento del richiedente asilo seriamente malato e la clausola discrezionale ex art. 17, 
par. 1, del regolamento Dublino iii. l’esito del ragionamento è che lo stato ove il richiedente ha 
presentato la domanda può procedere all’esame della medesima anche in mancanza di competenza 
ai sensi del regolamento 604/2013/Ue se la salute dell’interessato non possa migliorare in tempi 
celeri (in caso di trasferimento) o rischi di peggiorare (in caso di sospensione di lunga durata 
della procedura): ancora una volta, la valutazione degli elementi fattuali dovrà essere realizzata 
dall’autorità competente, se del caso il giudice interno.

le garanzie del soggetto in procinto di essere trasferito allo stato membro competente per l’esame 
della domanda di asilo hanno costituito l’essenza anche del caso Al Chodor (cGUe, 15.3.2017, causa 
c-528/15). in esso la cGUe, su richiesta della corte suprema amministrativa della repubblica 
ceca, ha statuito sui limiti al trattenimento degli interessati in presenza di un notevole rischio di 
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fuga. Gli interessati erano proprio i sig.ri al chodor, che dall’iraq si erano presentati in Ungheria, 
proponendo domanda di asilo, salvo poi fuggire verso la Germania ed essere fermati in repubblica 
ceca per un controllo; ne derivava la decisione dell’autorità nazionale competente di disporre il 
trattenimento dei sig.ri al chodor, in attesa che fosse eseguito il loro trasferimento in Ungheria. 
nell’ambito di un procedimento nazionale instaurato dai sig.ri al chodor, la controversia sfociava 
dinnanzi alla corte suprema amministrativa, che indirizzava alla cGUe un rinvio pregiudiziale 
di interpretazione degli artt. 28, par. 2, e 2, lett. n), del regolamento Dublino iii: questi articoli, 
letti in combinato disposto, stabiliscono che il rischio di fuga del richiedente asilo può giustificare 
il trasferimento, sebbene previa osservanza di accorgimenti aggiuntivi. l’obiettivo del giudice 
interno era sapere se i predetti articoli potevano essere applicati alla fattispecie, nonostante nel 
diritto interno ceco manchi tuttora una previsione normativa che contenga i criteri obiettivi ai fini 
della valutazione di un rischio di fuga di cui all’art. 2, lett. n), del regolamento 604/2013/Ue; 
parallelamente, il giudice del rinvio chiedeva se al riguardo potessero essere sufficienti orientamenti 
giurisprudenziali nazionali o prassi amministrative. la cGUe fornisce un’interpretazione restrittiva 
delle norme di diritto derivato indicate dal giudice a quo. Partendo dal presupposto che l’art. 2, 
lett. n), del regolamento ha natura eccezionale, perché necessita di attuazione con apposito atto di 
diritto interno, la corte rileva altresì che il trattenimento di un individuo suppone forti restrizioni 
delle libertà riconosciute e garantite dall’art. 6 della Carta dei diritti fondamentali: significa che 
occorre tenere conto dell’art. 52, par. 1, della carta, il quale dispone che eventuali limitazioni 
all’esercizio di tale diritto devono, tra le altre cose, essere previste dalla legge. ora, atteso che il 
regolamento Dublino iii prevede garanzie più ampie per i richiedenti asilo, se paragonato all’atto 
di cui costituisce rifusione, è evidente che qualsiasi compressione dei diritti del richiedente asilo 
debba sottostare al rispetto di requisiti precisi. sicché, i criteri obiettivi per la valutazione del 
rischio di fuga, essendo strumentali a una decisione di trattenimento, non possono che essere 
fissati in un atto che soddisfi esigenze di chiarezza, prevedibilità, accessibilità e protezione contro 
l’arbitrarietà: e l’opinione della corte è che solo una norma cogente di portata generale possa 
conformarsi a tali esigenze. Pertanto, la corte subordina l’applicazione del combinato disposto 
degli artt. 28, par. 2, e 2, lett. n), del regolamento Dublino iii alla presenza di criteri obiettivi 
sulla valutazione del rischio di fuga del richiedente asilo che siano stabiliti dal diritto interno 
(in attuazione del diritto Ue) e unicamente tramite una norma che abbia carattere vincolante e 
portata generale; tali criteri non possono scaturire da prassi o sentenze.

Visti per ragioni umanitarie
con la sentenza X e Y (cGUe, 7.3.2017, causa c-638/16 PPU), la giurisprudenza dell’Unione 
si è arricchita di riferimenti ulteriori sul riparto di poteri tra livelli in punto di rilascio dei visti a 
cittadini di stati terzi. le peculiarità del caso X e Y erano tre: la richiesta era stata presentata da 
due coniugi siriani con minori a carico presso l’ambasciata belga in libano; i richiedenti miravano 
a ottenere un visto di durata superiore a 90 giorni per motivi umanitari allo scopo di entrare in 
Belgio e presentare domanda di asilo; la domanda era stata fatta in base all’art. 25 del codice dei 
visti, che, in determinate fattispecie, prevede la possibilità per uno stato membro di rilasciare un 
visto con validità territoriale limitata per ragioni umanitarie, anche se per al massimo 90 giorni 
su un periodo di 180. in questo contesto, i richiedenti ritenevano che l’art. 25 del codice dei visti 
obbligasse il Belgio ad accogliere le loro pretese, mentre le autorità nazionali ribattevano che la 
decisione sul rilascio del visto non era affatto vincolata, bensì soggetta a poteri discrezionali. Il 
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giudice del rinvio si rivolgeva allora alla cGUe, sollevando questioni interpretative sull’art. 25 del 
codice dei visti: segnatamente, chiedeva se la norma dovesse essere attuata sulla scorta della carta 
dei diritti fondamentali e della ceDU, e se ciò, a sua volta, postulasse un obbligo di concessione 
dei visti per motivi umanitari ai richiedenti. la corte risponde negativamente, sottolineando che 
la domanda formulata da X e Y non può essere coperta dalle disposizioni del codice dei visti e che, 
anzi, il legislatore dell’Unione non ha ancora adottato alcun atto, sul fondamento dell’art. 79, 
par. 2, lett. a), tFUe, che vincoli gli stati membri a rispettare talune condizioni per il rilascio di 
visti o di titoli di soggiorno di lunga durata a cittadini di Paesi terzi per motivi umanitari: non va 
dimenticato che la richiesta dei cittadini siriani verteva su un arco temporale superiore a 90 giorni. 
Poiché la situazione originata da X e Y fuoriesce dall’ambito di applicazione del diritto Ue, non 
potranno essere invocate nemmeno le previsioni della carta dei diritti fondamentali. la conclusione 
è che in questo caso non vi è spazio per porsi il problema di interpretare l’art. 25 del codice dei visti, 
né tantomeno di farlo sotto la lente di articoli della carta. la cGUe si premura poi di aggiungere 
che tale conclusione, muovendo dal complesso di norme relative alla politica di immigrazione, non 
subirebbe variazioni anche se ci si riferisse alla disciplina Ue sull’asilo: d’altronde, né l’art. 78 
tFUe né la direttiva 2013/32/Ue contemplano la possibilità per il cittadino di uno stato terzo di 
depositare una domanda di asilo al di fuori dei limiti spaziali stabiliti, che non si estendono anche 
alle rappresentanze dello stato di (auspicata) destinazione in un Paese terzo.

Diniego dello status di rifugiato per terrorismo
nella sentenza (cGUe, 31.1.2017, causa c-573/14) pronunciata all’esito del caso Lounani, la 
corte di giustizia ha acclarato il legame tra i poteri che le autorità nazionali competenti possiedono 
allorché si trovino a decidere sulla concessione dello status di rifugiato a un richiedente asilo e gli 
obblighi che l’Unione deve assumere nella lotta al terrorismo internazionale. il ricorrente era il 
sig. lounani, marocchino, soggiornante irregolare in Belgio, che aveva presentato una domanda 
di asilo alle autorità nazionali in seguito a condanna penale. il fatto è che il sig. lounani era stato 
condannato in quanto membro dirigente di un gruppo terroristico di dimensioni internazionali 
iscritto, il 10 ottobre 2002, nell’elenco delle Nazioni Unite che identifica determinate persone 
ed entità oggetto di sanzioni: era stato giudizialmente accertato che, nell’ambito di quel gruppo 
terroristico, il sig. lounani aveva avuto un ruolo di dirigente e svolto attività di supporto 
logistico, esemplificato da attività di contraffazione di passaporti e di aiuto a volontari affiliati 
all’organizzazione terroristica intenzionati a recarsi in iraq. l’iniziale rigetto della richiesta di 
asilo del sig. lounani a causa della condanna comminatagli aveva alimentato una concatenazione 
di procedimenti di varia natura con esiti a tratti divergenti, finché la controversia approdava al 
Consiglio di Stato belga. Questi, decideva di sospendere il giudizio interno e di rivolgere alla CGUE 
un rinvio pregiudiziale di interpretazione degli artt. 12, par. 2, lett. c), e 12, par. 3, della direttiva 
2004/83/ce. Dal testo di tali disposizioni si ricava che lo status di rifugiato è da escludersi ove 
sussistano fondati motivi per ritenere che il richiedente si sia reso colpevole della commissione di, 
dell’istigazione di o del concorso in atti contrari alle finalità e ai principi delle Nazioni unite (quali 
stabiliti nel preambolo e negli artt. 1 e 2 della carta delle nazioni Unite).
Le due questioni affrontate dalla Corte concernono la relazione che intercorre tra terrorismo e atti 
penalmente rilevanti: il quesito di fondo è se sono da considerarsi idonei a determinare il diniego 
dello status di rifugiato solo gli atti terroristici veri e propri per i quali il richiedente sia stato 
condannato o anche altri atti, per così dire, accessori ai precedenti. ebbene, la corte, valutando 
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il diritto derivato dell’Unione europea nell’ottica del diritto internazionale applicabile, in ispecie 
la convenzione di Ginevra del 1951 e la carta delle nazioni Unite, risponde anzitutto che l’art. 
12, par. 2, lett. c), della direttiva 2004/83 deve essere interpretato in senso ampio. Quest’ultima 
norma non va appiattita esclusivamente sulle condotte penalmente rilevanti elencate all’art. 1, 
par. 1, della decisione quadro 2002/475/ce sulla lotta contro il terrorismo, che si riferisce a 
fattispecie di particolare gravità e sintomatiche di una partecipazione attiva e diretta del reo ad 
azioni terroristiche. al riguardo, vengono in soccorso varie risoluzioni del consiglio di sicurezza 
delle Nazioni Unite, che stabiliscono la contrarietà ai fini e ai principi della Carta ONU non soltanto 
degli atti di terrorismo in senso stretto, ma, contrariamente a quanto sostenuto dal sig. lounani, 
anche di tutte le altre forme di sostegno a tali atti. avvalendosi dei contenuti di queste risoluzioni, 
la Corte trova la chiave di lettura che le consente di appurare cosa debba intendersi per «atti 
contrari alle finalità e ai principi delle Nazioni Unite» ai sensi dell’art. 12, par. 2, lett. c), della 
direttiva 2004/83/ce e del corrispondente art. 1, sez. F, lett. c), della convenzione di Ginevra. 
Procedendo nella sua argomentazione, la cGUe fa presente che l’applicazione dell’esclusione dallo 
status di rifugiato data dal combinato disposto degli artt. 12, par. 2, lett. c), e 12, par. 3, della 
direttiva 2004/83, non può essere limitata agli autori effettivi di atti di terrorismo; di converso, 
potrà abbattersi anche su chi abbia partecipato aliunde agli atti di terrorismo. inoltre, la corte 
alleggerisce i presupposti per l’applicazione dell’esclusione prevista dalle precitate disposizioni, 
ammettendola anche qualora queste forme di partecipazione non siano concretamente provate; sarà 
sufficiente che la relativa sussistenza possa essere ritenuta verosimile in virtù di fondati motivi. 
ciò, ad ogni buon conto, presuppone che l’autorità competente compia una precisa valutazione di 
tutte le circostanze e dei fatti del caso. tuttavia, condotte come quelle attribuite al sig. lounani 
ad avviso della Corte giustificano il rigetto della sua domanda di asilo a tenore degli artt. 12, par. 
2, lett. c) e 12, par. 3, della direttiva 2004/83. Pertanto, nel caso lounani la cGUe orienta il 
giudice del rinvio sia in relazione ai criteri procedurali, sia con riguardo agli aspetti sostanziali 
sottesi alla controversia.

Gestione dei flussi migratori
La CGUE ha pronunciato un’importante sentenza in materia di gestione dei flussi migratori. La 
causa che ha dato origine al procedimento per rinvio pregiudiziale in commento è Tekdemir (cGUe, 
29.3.2017, causa c-652/15) e riguarda la decisione n. 1/80 del consiglio di associazione, del 
19 settembre 1980, relativa all’Accordo di associazione tra CEE e Turchia del 1963. I profili 
giuridici più controversi del procedimento risiedono nell’obbligo successivo, imposto dal diritto 
tedesco ai cittadini di stati terzi di età inferiore a 16 anni, di possedere un permesso di soggiorno: 
detto obbligo mira a conseguire un’efficace gestione dei flussi migratori. Al centro della vicenda 
si poneva la situazione di un bambino turco, figlio di genitori turchi, nato in Germania da madre 
richiedente asilo e padre titolare di un permesso di soggiorno temporaneo. i genitori avevano chiesto 
un permesso di soggiorno per il piccolo, ma l’autorità competente aveva rigettato la domanda, 
poiché il diritto tedesco applicabile conferisce all’autorità competente margine di discrezionalità 
sufficiente in merito a tale decisione. La motivazione si fondava nell’esistenza di due alternative 
praticabili per la famiglia: il figlio si sarebbe dovuto allontanare con la madre, facendo ingresso 
a posteriori mediante procedura di visto, in seguito a una richiesta di ricongiungimento familiare 
avanzata dal padre; oppure tutti i componenti del nucleo familiare avrebbero potuto continuare 
la vita familiare in Turchia, dal momento che il padre, non essendo beneficiario di uno status 
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di protezione internazionale, non avrebbe corso rischi nel Paese d’origine. adito dai ricorrenti, 
il giudice interno del rinvio si è posto il problema della conformità dell’obbligo di cui sopra con 
l’art. 13 della decisione 1/80, che recita: «(g)li Stati membri della Comunità e la Turchia non 
possono introdurre nuove restrizioni sulle condizioni d’accesso all’occupazione dei lavoratori e dei 
loro familiari che si trovino sui loro rispettivi territori in situazione regolare quanto al soggiorno 
e all’occupazione». Più precisamente, il giudice interno ha chiesto alla CGUE se l’art. 13 della 
decisione 1/80 debba essere interpretato nel senso che l’obiettivo di conseguire un’efficace 
gestione dei flussi migratori costituisce un motivo imperativo di interesse generale tale da giusti 
care una nuova misura nazionale come il predetto obbligo per i minori di 16 anni di possedere 
un permesso di soggiorno e, in caso affermativo, se ciò possa dirsi sia proporzionato rispetto 
all’obiettivo perseguito. rilevato che la misura interna di cui trattasi è una nuova restrizione e 
che quindi in linea di principio è contrastante con il diritto Ue che funge da parametro nel caso di 
specie, la cGUe rinviene in essa una deroga alla regola vigente: la corte individua nell’obiettivo 
di contrastare l’ingresso e il soggiorno illegali un motivo imperativo di interesse generale, con la 
conseguenza che l’obbligo controverso riacquista, almeno in astratto, legittimità sul piano giuridico. 
in altre parole, la Germania può imporre limiti di ingresso e di circolazione originariamente non 
previsti per soddisfare esigenze rientranti in una categoria di derivazione giurisprudenziale. anzi, 
secondo l’opinione della corte tale misura è pure idonea a raggiungere l’obiettivo individuato. 
sennonché, l’obbligo di possesso di un permesso di soggiorno con cui la norma tedesca sottesa 
al presente giudizio grava i minori stranieri di 16 anni, a detta della cGUe non è proporzionato 
all’obiettivo da perseguire. a dire il vero, la misura in discorso viola il principio di proporzionalità 
non tanto in generale, quanto, piuttosto, in concreto. riallacciandosi alle motivazioni con le quali 
l’autorità nazionale aveva negato il permesso di soggiorno al minore interessato, la corte nota 
come l’allontanamento del bambino (soggiornante regolare dalla nascita), a fronte della possibilità 
di successivo ricongiungimento familiare e rientro in Germania a mezzo di procedura di visto, 
ecceda quanto necessario per il raggiungimento dell’obiettivo previsto: l’autorità competente 
sarebbe già adesso nelle condizioni per pronunciarsi sul diritto di soggiorno del minore a titolo di 
ricongiungimento familiare.

2 la rassegna è stata curata da M. Borraccetti e da F. Ferri.
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 enrica riGo, GUiDo saVio

Rassegna di giurisprudenza italiana: Allontanamento e 
trattenimento

In questa rassegna si cercherà di dar conto degli approdi giurisprudenziali più significativi nella 
articolata materia degli allontanamenti e del trattenimento occorsi nei primi mesi del 20171.
tra le novità legislative è doveroso segnalare l’approvazione del d.l. 17.2.2017, n. 13, conv. 
con modificazioni dalla l. 13.4.2017, n. 46, recante: «Disposizioni urgenti per l’accelerazione dei 
procedimenti in materia di protezione internazionale, nonché per il contrasto dell’immigrazione 
illegale».
il decreto legge apporta alcune novità per quanto riguarda il trattenimento, in primo luogo 
introducendo nell’ordinamento una nuova ipotesi di restrizione della libertà personale finalizzata 
all’identificazione degli stranieri rintracciati in posizione di irregolarità sul territorio. L’art. 17 
della legge di conversione stabilisce infatti, al comma 3, che «Il rifiuto reiterato dello straniero di 
sottoporsi ai rilievi di cui ai commi 1 e 2 con figura rischio di fuga ai fini del trattenimento nei centri 
di cui all’articolo 14. il trattenimento è disposto caso per caso, con provvedimento del questore, 
e conserva la sua efficacia per una durata massima di trenta giorni dalla sua adozione, salvo che 
non cessino prima le esigenze per le quali è stato disposto». Il successivo periodo rimanda poi ai 
commi 2, 3 e 4 dell’art. 14 del d.lgs. 286/1998 per ciò che riguarda le condizioni del trattenimento 
e la procedura di convalida della misura, nonché chiarisce che se il trattenimento è disposto nei 
confronti di un richiedente protezione internazionale la competenza sulla convalida della misura è 
del tribunale.
Un ulteriore aspetto su cui la l. 46/2017 interviene a modificare la disciplina previgente è il 
trattenimento dei richiedenti asilo, allargando le ipotesi previste dall’art. 6 del d.lgs. 142/2015. 
la norma, che il legislatore aveva introdotto solo di recente tipizzando tassativamente le ipotesi 
di trattenimento nei confronti dei richiedenti protezione internazionale, stabiliva infatti al comma 
3 che «Al di fuori delle ipotesi di cui al comma 2, il richiedente che si trova in un centro di 
cui all’articolo 14 del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, in attesa dell’esecuzione di un 
provvedimento di espulsione ai sensi degli articoli 13 e 14 del medesimo decreto legislativo, rimane 
nel centro quando vi sono fondati motivi per ritenere che la domanda è stata presentata al solo 
scopo di ritardare o impedire l’esecuzione dell’espulsione». Come già segnalato nella rassegna 
precedente pubblicata al numero 1/2017 di questa Rivista, la giurisprudenza di merito aveva 
in più occasioni correttamente opposto la lettera della norma alla possibilità di convalidare il 
trattenimento sul presupposto di un provvedimento di respingimento. l’art. 8, co. 1 lett. b) della 
l. 46/2017 è tuttavia intervenuto sulla lettera della disposizione in questione, la quale si rivolge 
ora anche allo straniero trattenuto in forza di un provvedimento di respingimento ai sensi dell’art. 
10 del d.lgs 286/1998.
la recente promulgazione del d.l. e la sua conversione in legge impediscono di dar conto di una 
casistica sulla loro applicazione. Ci sembra tuttavia importante darne atto anche al fine di consentire 
una più informata lettura degli approdi giurisprudenziali recenti.
Infine, segnaliamo che alcuni commenti e considerazioni avanzate nella presente rassegna si 
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avvantaggiano dei risultati della ricerca Lexilium, pubblicata in questo stesso numero della Rivista, 
la quale ha analizzato 1220 provvedimenti di merito in materia di allontanamento e trattenimento 
degli stranieri emessi dal Giudice di Pace delle sedi di Bari, Bologna, Firenze, roma e torino. si 
tratta di un campione molto consistente, che consente un confronto, oltre che con gli orientamenti 
giurisprudenziali che emergono dalle decisioni di merito, con le prassi in uso nei diversi uffici 
giudiziari.

TRATTENIMENTO
Garanzie del contraddittorio nell’udienza di proroga – limiti sostanziali al trattenimento del 
richiedente protezione internazionale – necessaria valutazione di misure alternative meno 
coercitive.
sul trattenimento del richiedente asilo si segnala, per la complessità e ricchezza dell’argomentazione, 
cass. 8 febbraio 2017, n. 3298, con la quale la corte ha cassato senza rinvio il decreto del 
18.8.2015 con cui il tribunale di roma aveva autorizzato la proroga del trattenimento di una 
richiedente protezione internazionale. La Corte ha innanzitutto ribadito il principio affermato 
dalla costante giurisprudenza secondo cui alla proroga del trattenimento si applicano le garanzie 
del contraddittorio, consistenti nella partecipazione necessaria del difensore e nell’audizione 
dell’interessato «senza che sia necessaria una richiesta dell’interessato di essere sentito». 
nonostante la consolidata interpretazione (si vedano, per esempio, cass. 13117/11 e da ultimo 
cass. 3.5.2017, n. 10743 estesamente commentata in questo stesso numero della Rivista), il 
fatto che la Corte specifichi che la presenza in udienza dell’interessato sia imprescindibile, anche 
in assenza di una sua specifica richiesta in tal senso, non appare affatto pleonastico, in particolare 
alla luce della deprecabile prassi in uso in alcuni uffici giudiziari di svolgere l’udienza di proroga 
in assenza del trattenuto (si veda la ricerca Lexilium). In relazione a quanto ora affermato, il 
nuovo art. 5, co. 6, d. lgs. 142/2015, come modificato dall’art. 8, d.l. 13/2017, dispone che «La 
partecipazione del richiedente all’udienza per la convalida avviene, ove possibile, a distanza mediante 
un collegamento audiovisivo», il che, come messo in luce da commentatori attenti, costringerà il 
difensore a scegliere se adoperarsi per assicurare il doveroso sostegno in presenza alla parte 
assistita o rivolgere il proprio impegno professionale alla persuasione del giudice partecipando di 
persona all’udienza.
Di particolare rilevanza appare poi il secondo principio espresso dalla corte nella medesima 
decisione cass. 3298/2017. la corte ha, infatti, ritenuto il decreto del tribunale di roma non 
correttamente motivato in ordine alla ragione sostanziale del trattenimento della straniera che ha 
chiesto protezione internazionale, affermando in merito che «una persona che entri irregolarmente 
nel territorio dello stato, nei cui confronti devono essere applicate le norme in materia di diritto 
di asilo, non può essere destinatario di un provvedimento di respingimento (artt. 10, co. 4, e 19, 
co. 1, d.lgs. n. 286 del 1998) avendo diritto a rimanere sul territorio nazionale fino alla decisione 
definitiva della domanda, dovendo il Questore, in caso di avvenuta notifica del provvedimento 
di respingimento, addirittura revocare i propri provvedimenti (art. 14, co. 5-bis, d. lgs. n. 286) 
adottati verso lo straniero avente diritto e potendo rilasciare un permesso di soggiorno temporaneo, 
valido fino alla definizione della procedura di riconoscimento (art. l, co. 5, d.l. n. 416 del 1989)». 
tale limite sostanziale al trattenimento del richiedente protezione internazionale, il quale, stando 
alle parole della corte, non può essere destinatario di un provvedimento di respingimento, appare 
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ancora più rilevante nella misura in cui si consideri che l’impugnato e cassato decreto del tribunale 
di roma era stato emesso precedentemente all’entrata in vigore dell’art. 6 del d.lgs. 142 del 2015 
e dunque la lettera della predetta norma non ostava formalmente alla misura restrittiva che avesse 
come presupposto un provvedimento di respingimento. la corte in questa importante pronuncia 
si spinge oltre, affermando addirittura che il questore deve revocare i propri provvedimenti 
adottati verso lo straniero avente diritto a rimanere sul territorio fino alla decisione definitiva sulla 
protezione internazionale. come già osservato, la l. 46/2017 estende le ipotesi di trattenimento 
dei richiedenti protezione internazionale, ripristinando la possibilità di convalidare la misura sul 
presupposto di un provvedimento di respingimento. non è tuttavia chiaro quale sia lo spazio in cui 
tale modifica possa trovare concreta applicazione, dal momento che essa dovrà essere interpretata 
alla luce dei principi ora commentati, i quali indicano inequivocabilmente come il trattenimento dei 
richiedenti asilo sia una misura di carattere del tutto eccezionale, la quale non dovrebbe riguardare 
chi ha fatto ingresso sul territorio al fine di fare richiesta di protezione internazionale.
La medesima Cass. 3298/2017 stabilisce, infine, che «ai fini della tempestività del provvedimento 
di proroga del trattenimento in un centro di espulsione ed identificazione di uno straniero richiedente 
asilo o protezione internazionale è necessario che essa sia disposta nel termine di quarantotto ore 
dalla richiesta del Questore, a pena di nullità, imponendo gli strumenti internazionali e comunitari 
(oltre che la legge nazionale) che il giudice, nel termine rigoroso menzionato, debba motivare 
anche in ordine alla necessità di tale misura eccezionale limitativa della libertà personale, anziché 
di quelle alternative previste dalla legge, in rapporto alla delibazione della richiesta di protezione 
internazionale». Tale principio specifica l’ampiezza del sindacato del giudice nel valutare la legittimità 
del trattenimento, stabilendo che, oltre ai presupposti di legge, egli debba spingersi a motivare in 
merito alla mancata applicazione delle misure alternative alla limitazione della libertà personale 
previste per i richiedenti protezione internazionale. la decisione, menzionando esplicitamente gli 
obblighi derivanti dalla normativa internazionale, oltre che da quella nazionale, appare svolgere 
compiutamente la propria funzione nomo lattica anche in relazione a quanto previsto dall’art. 8 
della dir. 2013/33/UE, il quale, al comma 2, stabilisce che «Ove necessario e sulla base di una 
valutazione caso per caso, gli stati membri possono trattenere il richiedente, salvo se non siano 
applicabili efficacemente misure alternative meno coercitive».
Gli orientamenti ora indicati appaiono coerenti anche con quanto affermato dalla Corte nella già 
richiamata ordinanza cass. 24.2.2017, n. 10743 (estesamente commentata in questa Rivista) 
che ha ribadito il dovere delle autorità nazionali di fornire informazioni ai cittadini stranieri in 
ingresso sul territorio nazionale in merito alla domanda per il riconoscimento della protezione 
internazionale. la corte ha, su queste basi, accolto il motivo di illegittimità sollevato dalla difesa 
in riferimento alla convalida del trattenimento pronunciata sul presupposto di un provvedimento 
di respingimento rivolto a un cittadino nigeriano soccorso in mare, deducendo correttamente che 
«il ricorrente, che aveva immediatamente manifestato la sua volontà di presentare la domanda, 
avrebbe dovuto ricevere le predette informazioni già al momento del suo sbarco, ed avrebbe dovuto 
essere indirizzato presso un centro di accoglienza».

Obbligo di motivazione
l’obbligo di motivazione del decreto di convalida e proroga del trattenimento è stato oggetto di 
una pluralità di pronunciamenti recenti. si segnala, in particolare, la cass. 7.3.2017, n. 5744, che 
ha cassato senza rinvio il decreto con il quale il tribunale di roma aveva autorizzato la proroga del 
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trattenimento di una cittadina nigeriana «ritenuta la sussistenza dei presupposti per la concessione 
della richiesta di proroga». In merito alla motivazione ora riportata, la Corte ha affermato che «Si 
tratta, con tutta evidenza, di motivazione solo apparente contenuta in un modulo prestampato, 
affatto carente in ordine alla pur sintetica indicazione delle ragioni della ritenuta sussistenza dei 
presupposti per la concessione della proroga, nonché della infondatezza delle deduzioni svolte in 
udienza dalla difesa della cittadina extracomunitaria». 
cass. 7.3.2017, n. 5650 si riferisce invece a un decreto di convalida del trattenimento pronunciato 
dal Giudice di pace di roma. la corte ha coerentemente ritenuto che il provvedimento del Giudice 
di pace mostrasse «un difetto assoluto di motivazione che si riduce all’affermazione, del tutto 
tautologica, secondo cui “il provvedimento risulta adeguatamente motivato in punto di fatto e 
di diritto”». Entrambe le decisioni acquistano rilevanza anche alla luce della prassi diffusa in 
molti uffici giudiziari di non motivare adeguatamente le decisioni di trattenimento e ampiamente 
documentata dalla ricerca Lexilium (in questa Rivista).

Parzialmente difformi appaiono invece le decisioni assunte con le ordinanze Cass. 6322, 6323; 
6324, 6325, 6326, del 10 marzo 2017, con cui la Corte ha ritenuto sufficiente una motivazione 
per relationem, pur se molto sintetica. nel caso di specie, il Giudice di pace di Brindisi aveva 
motivato i decreti impugnati «con integrale riferimento alla istanza di proroga della Questura di 
Brindisi dove viene evidenziata la difficoltà nell’espletamento della procedura di identificazione».

Decorrenza della concessione della proroga del trattenimento - Termini del trattenimento
le predette ordinanze del 10 marzo 2017 si segnalano anche perché intervengono in merito alla 
tempestività della richiesta e della concessione della proroga del trattenimento. il ricorrente aveva 
infatti lamentato la validità della convalida della proroga effettuata 5 giorni prima della scadenza. 
La Corte ha respinto il motivo di ricorso affermando che «La proroga viene evidentemente 
concessa a decorrere dalla data di scadenza del termine in corso. Priva di rilevanza è la circostanza 
che il provvedimento di proroga venga concesso qualche giorno prima poiché ciò che conta è la 
decorrenza». (Cass. 6322/17. Si noti che la Corte indica per la concessione della proroga una 
finestra temporale limitata a «qualche giorno prima» della decorrenza: una diversa e più ampia 
interpretazione vanificherebbe infatti la stessa periodicità con la quale il trattenimento deve 
essere rivalutato, nonché la finalità della misura che può considerarsi legittima solo per il tempo 
strettamente necessario a espletare le procedure di rimpatrio.
tali pronunciamenti devono altresì essere letti in correlazione ad altra importante giurisprudenza 
che ha segnalato come il termine massimo di 90 giorni, stabilito dall’art. 14 co. 5 del d.lgs. 
286/98 per il trattenimento, non possa essere superato neppure in caso dell’esecuzione di reiterati 
provvedimenti espulsivi (cass. 24146/2016). nel caso di specie la corte, cassando senza rinvio 
il decreto impugnato, ha affermato che «il ricorrente era stato già trattenuto per ben due volte 
presso il cie di roma e di Bari per un periodo superiore di 90 giorni, pertanto la proroga del 
trattenimento non poteva essere disposta» (Cass. 24146/2016).

Manifesta illegittimità della convalida del trattenimento dovuta a situazione di incertezza circa 
l’inespellibilità
cass. 7.3.2017, n. 5750 ha cassato senza rinvio il decreto con cui il Giudice di pace di roma aveva 
convalidato il trattenimento, eseguito a seguito di un decreto di respingimento emesso dal questore 
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di agrigento, nei confronti di una cittadina nigeriana, la quale aveva contestato la legittimità del 
provvedimento in relazione al suo accertato stato di gravidanza. la corte dopo aver richiamato 
il proprio orientamento, ormai consolidato, per cui il Giudice del trattenimento è chiamato a 
rilevare incidentalmente, ai fini della decisione di sua competenza, la manifesta illegittimità del 
provvedimento presupposto, ha chiarito che «la situazione di incertezza circa l’inespellibilità 
avrebbe dovuto indurre il Giudice di Pace a verificare l’effettivo stato di gravidanza dell’attuale 
ricorrente prima di provvedere a tal pronuncia ora impugnata» (Cass. 5750/2017).

ESPULSIONE
Obbligo di traduzione degli atti e difformità tra atto e sua traduzione
La giurisprudenza di legittimità è costante nel ritenere affetto da nullità il decreto espulsivo 
prefettizio non tradotto in lingua conosciuta dallo straniero. È sulla scorta di questo principio che 
la cass. 20.4.2017, n. 10059 ha cassato senza rinvio il decreto del Giudice di pace di taranto 
secondo cui la mancanza o irregolare traduzione dell’atto in lingua conosciuta al destinatario 
non ne determinerebbe l’annullabilità. La particolarità del caso in esame consiste nella difformità 
tra la formula apposta sul decreto e la sua sintesi formulata nell’atto tradotto e consegnato al 
destinatario unitamente al primo: la corte ravvisa il vizio di indeterminatezza della contestazione 
espulsiva che ne determina la nullità. consegue che, non solo il decreto di espulsione deve essere 
tradotto, ma occorre che non vi sia divergenza tra il testo italiano e quello tradotto in lingua 
conosciuta. La difformità tra i due testi incide sulla determinatezza della contestazione.

Espulsione in pendenza di appello avverso ordinanza reiettiva della domanda di protezione 
internazionale
la proposizione del ricorso avverso la decisione negativa della commissione territoriale per il 
riconoscimento della protezione internazionale sospende l’efficacia esecutiva del provvedimento 
impugnato, tranne che nelle ipotesi indicate nell’art. 35 bis, co. 3, d.lgs. 25/2008, ma tale previsione 
non è espressamente prevista in caso di appello avverso la decisione del tribunale. e sulla possibilità 
di disporre la sospensione cautelare in caso di appello, la giurisprudenza è diversamente orientata 
(si veda, sul punto, Maria Mitola in questa Rivista). tale non omogeneità giurisprudenziale si 
riflette anche sulle decisioni dei giudici di pace, quando costoro sono chiamati a decidere sulla 
legittimità dei provvedimenti di espulsione adottati dal prefetto in pendenza, appunto, dell’appello 
avverso la decisione negativa di primo grado sulla domanda di protezione internazionale. così, il 
Giudice di pace di Brescia, con ordinanza del 13.3.2017 ha annullato un decreto di espulsione, 
adottato nella situazione sopra descritta, aderendo all’interpretazione della locale corte d’appello 
che ebbe a dichiarare l’inammissibilità dell’istanza di sospensione formulata dall’appellante perché 
l’ordinanza di rigetto della domanda di protezione non comporta la reviviscenza dell’efficacia del 
provvedimento negativo della commissione territoriale.
Di opposto avviso è l’ufficio del Giudice di pace di Torino che con ordinanza del 20.4.2017, 
seguendo l’orientamento della locale corte territoriale secondo cui l’appello avverso il decreto di 
rigetto della domanda di protezione non comporta la sospensione dell’efficacia esecutiva perché 
non previsto dall’art. 702 quater c.p.c., ha respinto il ricorso avverso un decreto espulsivo adottato 
in pendenza della decisione della corte d’appello.
accade che la prefettura si determini ad adottare un decreto di espulsione prima dello spirare 
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del termine per proporre appello (ordinariamente trenta giorni dalla notifica del provvedimento 
di primo grado) contro l’ordinanza del tribunale che ha respinto il ricorso avverso la decisione 
negativa della commissione territoriale. il Giudice di pace di alessandria, con ordinanza del 
24.4.2017, ha annullato il decreto opposto, dopo avere accertato che effettivamente il ricorrente 
aveva proposto appello contro l’ordinanza di rigetto del tribunale, sostenendo che, in pendenza del 
termine per appellare, e fino alla decisione del giudice di appello, nessun decreto di espulsione può 
essere adottato.

Obbligo di valutazione dei legami familiari nei provvedimenti espulsivi del prefetto 
l’art. 13, co. 2 bis, d.lgs. 286/98 prescrive cha la P.a. prima di emettere decreti di espulsione 
motivati sulla base dell’ingresso o del soggiorno illegale nei confronti di chi ha esercitato il 
diritto all’unità familiare deve tener conto della natura e dell’effettività dei vincoli familiari, della 
durata del soggiorno in italia dell’espellendo, nonché dell’esistenza di legami familiari, culturali 
o sociali con il suo paese di origine. In altri termini, l’amministrazione ha l’obbligo di verificare 
preventivamente l’esistenza di detti legami e, successivamente, effettuare un bilanciamento degli 
interessi contrapposti: quello pubblico volto all’allontanamento dal territorio nazionale degli 
stranieri in condizione di irregolarità amministrativa e quello del nucleo familiare dell’interessato, 
dando atto, nella motivazione del provvedimento espulsivo, dei motivi della prevalenza dei 
primi sui secondi. tuttavia, sovente le prefetture omettono tali accertamenti e i provvedimenti 
risultano pertanto annullabili per violazione di legge. il Giudice di pace di Forlì, con ordinanza 
del 13.1.2017, in applicazione dei su esposti principi ha annullato un decreto espulsivo per palese 
carenza motivazionale rilevando la totale carenza del bilanciamento in questione.

RESPINGIMENTO DIFFERITO
Respingimento differito di potenziale richiedente protezione internazionale
Il Tribunale di Trapani, con ordinanza 30.3.2017, ha annullato un decreto di respingimento differito, 
per carenza motivazionale, perché la questura aveva omesso di dare atto di avere compiutamente 
reso edotto lo straniero del diritto di formulare domanda di protezione internazionale al lume delle 
prescrizioni dettate dalla dir. 2013/32/Ue. nella specie, l’amministrazione si era limitata a dare 
atto, da un lato, dell’ingresso del ricorrente eludendo i controlli di frontiera, e, dall’altro, a escludere 
la ricorrenza dei motivi che - a mente dell’art. 10, co. 4, d.lgs. 286/98 - non consentono l’adozione 
del provvedimento ablativo in questione, senza alcun riferimento agli obblighi di informazione 
relativi al diritto di accedere alla protezione internazionale.

1. la redazione della presente rassegna è il risultato di un lavoro congiunto; tuttavia la sezione sul trattenimento va 

attribuita a enrica rigo e quella sull’allontanamento a Guido savio.
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 naZZarena ZorZella

Ammissione e soggiorno

ANNO 2016

Visto di reingresso
con sentenza 18.7.2016, n. 8199 il tar per il lazio, roma, ha annullato il diniego di visto di 
reingresso di un cittadino straniero già soggiornante in italia, opposto dall’ambasciata italiana in 
Bangladesh, su parere negativo della questura di ancona, secondo cui il cittadino straniero non 
aveva provveduto a chiedere il rinnovo del titolo di soggiorno nei termini di legge.
Dopo avere esaminato la normativa specifica (art. 8, d.p.r. 34/99 e decreto del Ministero degli 
esteri dell’11.5.2011 in materia di tipologia di visti) ed evidenziato l’analogia tra la situazione dello 
straniero che ha smarrito o gli è stato rubato il permesso di soggiorno con quella dello straniero in 
possesso del titolo di soggiorno «differenziandosi da essa solo in relazione all’onere del richiedente di 
dar prova della non imputabilità della perdita del possesso del documento (attraverso la produzione 
di copia della denuncia di furto o smarrimento) e al corrispondente obbligo dell’amministrazione 
di accertare l’“esistenza” del titolo di soggiorno», il Tar romano censura il parere negativo della 
questura, e conseguentemente del diniego di visto di reingresso, per essersi attestata sulla mancata 
richiesta di rinnovo del titolo e non, invece, sulla perdita involontaria del titolo che ha determinato 
la necessità d richiesta del visto di reingresso, come previsto dalla vigente normativa.

Requisiti del procedimento amministrativo per il rinnovo del permesso di soggiorno
con sentenza 25.8.2016, n. 3695 il consiglio di stato ha annullato il provvedimento di diniego di 
rinnovo del permesso di soggiorno per violazione delle regole del procedimento amministrativo ed 
in particolare per omesso invio del cd. preavviso di rigetto ex art. 10 bis legge n. 241/90 e s.m. 
nel caso di specie, peraltro, la questura aveva prodotto un preavviso di rigetto ma inadeguato, 
in quanto indicante un elenco da barrare di requisiti, uno solo dei quali era stato effettivamente 
segnato dalla Pa; oltre al fatto che non vi era prova che esso fosse stato concretamente consegnato 
all’interessata.
la violazione procedimentale in questione ha impedito, secondo il consiglio di stato, 
all’Amministrazione di tenere conto della effettiva situazione, anche familiare, della cittadina 
straniera a cui era addebitata un’insufficienza reddituale, ritenuta ostativa al rinnovo del titolo di 
soggiorno. Vizio che il Giudice d’appello ha ritenuto assorbente rispetto ad altri aspetti.

Requisiti per il rilascio o rinnovo del titolo di soggiorno
Con sentenza 25.8.2016, n. 3697 il Consiglio di Stato ha affermato che la tardiva presentazione 
della dichiarazione dei redditi non può essere ritenuta ostativa al rilascio del permesso di soggiorno, 
ma deve essere valutata, insieme agli altri requisiti, ai fini del rilascio del titolo.
il caso riguardava il procedimento di emersione dal lavoro irregolare (legge n. 102/2009), ma 
il principio è applicabile ordinariamente: per potere perfezionare la regolarizzazione, il datore di 
lavoro doveva dimostrare di avere un reddito non inferiore ad € 20.000, ciò che ha fatto mediante 
dichiarazione tardiva all’agenzia della entrate. Per tale motivo il tar Piemonte aveva rigettato il 
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ricorso proposto dal lavoratore regolarizzando, ipotizzando la fittizietà della dichiarazione, al solo 
fine di conseguire i benefici dell’emersione.
il consiglio di stato, invece, ha accolto l’impugnazione, ritenendo che la tardiva dichiarazione dei 
redditi non può essere ritenuta inesistente, tant’è che rileva ai fini della riscossione delle tasse, e 
pertanto è elemento che deve essere valutato, ai fini del permesso di soggiorno (in termini: Cons. 
st. n. 1257/2016).

Con sentenza 29.8.2016, n. 3717 il Consiglio di Stato ha affrontato varie questioni afferenti i 
presupposti per la conservazione del permesso di soggiorno del lavoratore straniero, al quale il 
questore aveva negato il rinnovo perché, durante il periodo di vigenza del permesso per attesa 
occupazione, non aveva dimostrato una continuità lavorativa né di avere percepito redditi sufficienti.
il tar Veneto aveva rigettato il ricorso, peraltro escludendo che la capacità reddituale potesse 
essere dimostrata anche attraverso elargizioni di amici e/o parenti.
il Giudice amministrativo d’appello, invece, se da un lato ha confermato l’irrilevanza di dette 
elargizioni, dall’altro ha annullato il provvedimento dando rilievo, innanzitutto, alle contestazioni 
effettuate dal lavoratore nei confronti dei datori di lavoro presso i quali aveva svolto attività 
lavorativa, per non avere gli stessi né corrisposto una retribuzione coincidente con l’orario 
effettivamente impiegato, né versato i corrispondenti contributi previdenziali. Contestazioni 
(denuncia all’Ispettorato del lavoro e all’INPS) che rappresentano «un principio di prova» 
dell’attività lavorativa svolta, tenuto anche conto, sottolinea l’Alto Consesso, che «il contesto 
lavorativo ed ambientale dei braccianti nel settore agricolo sovente si caratterizza per l’esistenza 
di condizioni di sfruttamento del lavoro in condizioni irregolari (in nero) specie nei confronti degli 
immigrati che svolgono lavori stagionali, in cui le assunzioni a termine avvengono con l’ausilio di 
agenti intermediari».
Il Consiglio di Stato, inoltre, ha affermato che, per quanto riguarda il permesso per attesa 
occupazione, di cui all’art. 22, co. 11, TU) «la finalizzazione di tale tipologia di titolo di soggiorno 
al superamento del periodo di mancata occupazione dell’immigrato (in presenza di nota criticità del 
collocamento nel mondo del lavoro) porta ad escludere che in tale periodo all’immigrato medesimo sia 
richiesto di produrre egualmente il reddito minimo annuo (derivante da fonti lecite e non inferiore 
all’importo annuo dell’assegno sociale), come richiesto dalla normativa sull’immigrazione». In 
altri termini, il permesso per attesa occupazione serve per verificare se, nelle more, il lavoratore 
straniero trovi un’occupazione e pertanto sarebbe irragionevole pretendere che debba comunque 
dimostrare un determinato reddito.
Un ulteriore importante principio affermato nella sentenza riguarda il reddito che il lavoratore deve 
dimostrare per ottenere il rinnovo del titolo di soggiorno: se per il ricongiungimento familiare il 
legislatore ha indicato un determinato parametro reddituale (importo dell’assegno sociale annuo), 
per «altre situazioni personali (come nel caso all’esame, in cui si tratta di un singolo individuo) tale 
importo (secondo l’orientamento della sezione) non può costituire un limite rigido, ma rappresenta 
solo un termine di raffronto utile per valutare in concreto la capacità dell’immigrato di avere un 
reddito sufficiente al proprio sostentamento».

con sentenza 10.2.2016, n. 175 il tar emilia romagna, Bologna, ha annullato il provvedimento 
del questore di Forlì-cesena che aveva negato il permesso di soggiorno per cure mediche ad un 
cittadino straniero affetto da patologia invalidante, perché non ha tenuto conto della gravità della 
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malattia e del fatto che era seguito da anni dal servizio sanitario pubblico di cesena, nonché 
omettendo di considerare la presenza in italia della famiglia.
il giudice regionale ha dato rilievo anche alla risalente presenza in italia del cittadino straniero, 
il cui rientro nel Paese «potrebbe compromettere quelle possibilità di cura che in loco vengono 
garantite efficacemente», nel contempo «costringerebbe al rientro in Marocco anche del resto della 
famiglia, interrompendo il percorso di studi dei figli più grandi che stanno per conseguire attestati 
utili per trovare un lavoro con cui mantenere la famiglia».
In sintesi, il Tar emiliano-romagnolo ha affermato la necessità di valutare la complessiva situazione 
del cittadino straniero e il preminente interesse del minore.

Permesso UE per soggiornanti di lungo periodo
con sentenza 12.5.2016, n. 162 il tar per il Friuli Venezia Giulia ha annullato il provvedimento 
del questore di Gorizia di revoca del titolo di soggiorno ad una cittadina del Bangladesh, già 
soggiornante in italia, a causa di una prolungata assenza dal territorio nazionale (superiore a 12 
mesi).
il tar giuliano premette che l’assenza dal territorio dell’Unione europea per un periodo consecutivo 
superiore a 12 mesi o dallo stato per un periodo continuativo superiore a 6 anni (art. 9, co. 7 
tU), rappresenta una ipotesi di revoca-decadenza che opera automaticamente, a differenza della 
revoca per «pericolosità sociale» (misura sanzionatoria) per la quale vanno valutati e comparati 
altri criteri (durata della presenza, legami familiari, ecc.).
tuttavia, il tar ritiene che, per attenuare detto automatismo, debbano avere rilievo eventuali 
iause di giustifiiazione dell’assenza, per non discriminare rispetto a situazioni analoghe (titolare 
di ordinario permesso di soggiorno o in attesa di conseguire il PsUe), penalizzando colui che, già 
titolare di permesso di lungo periodo esprime una maggiore stabilità di presenza.

ANNO 2017

Giurisdizione in materia di permesso di soggiorno per motivi umanitari
con sentenza 6.4-23.5.2017, n. 2412 il consiglio di stato ha confermato la decisione del tar 
Brescia (n. 378/2017) che aveva declinato la propria giurisdizione, in favore di quella ordinaria, 
relativamente ad un provvedimento di diniego di rilascio di permesso di soggiorno per richiesta asilo, 
da valersi nelle more dell’impugnazione davanti al giudice ordinario del diniego di riconoscimento 
della protezione internazionale ed in particolare pendente il giudizio d’appello.
il consiglio di stato conferma l’orientamento giurisprudenziale secondo il quale va proposta 
davanti al giudice ordinario l’impugnazione del diniego di permesso di soggiorno, ex art. 5, co. 
6 tU 286/98, all’esito del rigetto di riconoscimento della protezione internazionale operato 
dalla Commissione territoriale, in quanto «la situazione giuridica soggettiva dello straniero ha 
natura di diritto soggettivo, da annoverarsi tra i diritti umani fondamentali garantiti dagli artt. 
2 cost. e 3 della convenzione europea dei diritti dell’uomo, e, pertanto, non degradabile ad 
interesse legittimo per effetto di valutazioni discrezionali affidate al potere amministrativo, cui 
può demandarsi solo l’accertamento dei presupposti di fatto legittimanti la protezione umanitaria, 
nell’esercizio di una mera discrezionalità tecnica, essendo il bilanciamento degli interessi e delle 
situazioni costituzionalmente tutelate riservato al legislatore (cfr., oltre alle sentenze citate dal 
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Tar, recentemente, Cass. civ., SU, n. 5059/2017; Cons. St., III, n. 3825/2015 e n. 4413/2014)».
il Giudice amministrativo d’appello conferma anche il diniego di ammissione al patrocinio a 
spese dello Stato, tenuto conto dell’orientamento consolidato della giurisprudenza in materia di 
ripartizione della giurisdizione in ipotesi analoghe a quella trattata.

Requisiti per il rilascio o rinnovo del titolo di soggiorno: esistenza di un rapporto di lavoro
con sentenza 25.5-30.5.2017, n. 2586 il consiglio di stato ha rigettato un ricorso, che invece 
il tar per la toscana aveva accolto, con cui era stato impugnato il diniego di rinnovo del titolo 
di soggiorno lavorativo per mancata istaurazione del rapporto di lavoro, per il quale la cittadina 
straniera era stata autorizzata all’ingresso in italia. nel corso del giudizio di 1^ grado, la ricorrente 
aveva dimostrato di avere successivamente intrapreso una regolare attività lavorativa, ma poiché 
la nuova circostanza non era stata portata all’attenzione della questura precedentemente al 
provvedimento di diniego di rinnovo, non poteva, secondo il consiglio di stato, essere valutata ai 
fini della verifica di legittimità del provvedimento impugnato.
il Giudice d’appello, tuttavia, ha demandato all’amministrazione il compito di valutare se, alla luce 
del nuovo rapporto di lavoro intrapreso, possa rilasciarsi il rinnovo del titolo di soggiorno, ai sensi 
dell’art. 5, co. 5, tU.

Diniego del rinnovo del permesso di soggiorno per pericolosità sociale 
con sentenza 25.5-30.5.2017, n. 2591 il consiglio di stato ha rigettato il ricorso avverso il 
provvedimento di diniego di rinnovo del permesso di soggiorno a cittadino straniero gravato da 
condanna penale per il reato di cui all’art 73, co. 5, d.p.r. 309/90. la decisione è motivata in ragione 
della legittimità della valutazione di pericolosità sociale effettuata dal questore, in considerazione 
anche di ulteriori pendenze penali, ed ha affermato che la condanna penale è ostativa al rilascio o 
al rinnovo del permesso di soggiorno «in assenza di legami rilevanti ai sensi dell’art. 29 del d.lgs. 
n. 286 del 1998».
il consiglio di stato ha ritenuto irrilevanti la duratura presenza in italia del cittadino straniero (9 
anni), lo svolgimento di attività lavorativa regolare e la presentazione di istanza di riabilitazione a 
seguito del passaggio in giudicato della condanna.

Permesso UE per soggiornanti di lungo periodo
il tar per il Piemonte, con sentenza 9.1.2017, n. 32 ha rigettato il ricorso avverso il diniego di 
rilascio del permesso Ue per soggiornanti di lungo periodo, motivato in ragione della inidoneità 
alloggiativa certificata dal Comune. Il caso riguardava il certificato rilasciato dall’Ente locale in 
cui si attestava l’idoneità per 3 persone mentre il nucleo familiare era di 5 componenti, di cui 
3 minorenni di età inferiore ai 14 anni. secondo il ricorrente, il requisito alloggiativo richiesto 
dall’art. 9, co. 1, tU doveva essere interpretato ed applicato analogicamente a quanto avviene 
in materia di ricongiungimento familiare, ovverosia non ricomprendendo nella idoneità i minori 
infraquattordicenni, per i quali è sufficiente il consenso del proprietario dell’alloggio. Secondo il 
Tar Piemonte non è accoglibile siffatta tesi, cioè l’estensione analogica delle previsioni normative 
sopra indicate, perché l’art. 9, tU, nell’individuare i requisiti per il rilascio del permesso Ue di 
lungo soggiorno non richiama espressamente l’art. 29, co. 3, lett. a) del medesimo tU e pertanto 
la norma va interpretata restrittivamente. il giudice regionale, infatti, ritiene che sia ragionevole e 
non discriminatoria la differenza di trattamento tra colui che chiede il ricongiungimento familiare 



28

Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. n. 2/2017

RASSEGNE, fasc. n. 2/2017

e chi chiede, invece, il permesso di lungo soggiorno, essendo diversa la finalità perseguita dal 
legislatore, nel primo caso la tutela dell’unità familiare (e dunque una maggiore elasticità dei 
requisiti), nel secondo l’effettiva integrazione sociale del cittadino straniero, tenuto conto che il 
PsUe consente l’esercizio di una vasta gamma di diritti sociali.
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 Martina FlaMini, naZZarena ZorZella

Asilo e protezione internazionale

LO STATUS DI RIFUGIATO

Appartenenza ad un determinato gruppo sociale
il tribunale di Milano (4.5.2017) ha riconosciuto lo status di rifugiato ad un giovane ragazzo 
senegalese, in ragione della sua omosessualità. in particolare il giudice ha accolto la domanda, sia 
in ragione della credibilità del ricorrente sia alla luce della documentazione prodotta dalla difesa.
con riferimento al primo aspetto, il tribunale ha sottolineato la coerenza e plausibilità delle 
dichiarazioni rese, sia nella parte relativa alla «progressiva presa di coscienza del proprio 
orientamento sessuale» attraverso la riferita relazione con un amico, sia nel racconto della 
violenta reazione da parte del padre (venuto a conoscenza delle inclinazioni del figlio) che nella 
«progressiva diffusione delle notizie riguardanti quelle inclinazioni in una società omofoba e nella 
quale le relazioni gay, oltre che un atto contro natura, sono considerate reato».
In merito ai documenti prodotti, il giudice meneghino ha dato atto della «copiosa documentazione 
dalla quale emerge l’orientamento sessuale del ricorrente» (relativa ad una valutazione di un 
membro del direttivo di un’associazione di tutela dei diritti degli omosessuali e ad una relazione 
del presidente di un’associazione di tutela dei diritti lGBt, frequentata dal ricorrente).
così ritenuta provata l’omosessualità del ricorrente, nell’ordinanza in esame il giudice ha riconosciuto 
lo status di rifugiato, in quanto «le persone di orientamento omosessuale sono costrette a violare 
la legge penale del senegal e ad esporsi a gravi sanzioni, oltre che a discriminazioni e persecuzioni 
sociali, per poter vivere liberamente la propria sessualità».

il tribunale di torino (20.3.2017), ritenuto di non dover procedere a nuova audizione (in ragione 
delle difficoltà legate alla balbuzie del ricorrente ed alla sua condizione di disagio psicologico), 
ha esaminato le dichiarazioni rese dal ricorrente dinanzi alla commissione (relative agli abusi 
omosessuali subiti, sin da giovane, alla scoperta da parte della comunità ed alla carcerazione di 
3 mesi subita) e la relazione psicologica (che dà conto di un quadro di «evidente malessere» e di 
continue violenze). il giudice ha riconosciuto lo status di rifugiato, evidenziando che «l’attribuzione, 
nella sua comunità di origine, della “qualità” di omosessuale costituisce elemento sufficiente a far 
ritenere che il ricorrente, in caso di rimpatrio, rischi di subire atti persecutori, proprio a causa di 
tale condizione». Il Tribunale ha poi aggiunto che «non è necessario, nel presente caso, valutare 
se poi il ricorrente possa effettivamente essere ritenuto omosessuale». Nella valutazione del 
tribunale torinese, infatti, essere riconoscibili come omosessuali in un Paese, come il Gambia (ove 
l’omosessualità è un reato grave), in cui vengono criminalizzati gli orientamenti che si discostano 
dall’eterosessualità (con azioni giudiziarie e applicazione di pesanti misure detentive), costituisce 
condizione che espone l’interessato a subire atti persecutori.

il tribunale di salerno (14.3.2017) ha riconosciuto lo status di rifugiato ad una donna, fuggita 
dalla nigeria, perché riconosciuta vittima di tratta. il tribunale, ritenuta la coerenza e plausibilità 
delle dichiarazioni della ricorrente (la quale aveva indicato tutti gli elementi in suo possesso ed aveva 
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presentato domanda di protezione internazionale poco dopo il suo sbarco in Italia) ha affermato 
che nel racconto della ricorrente erano riscontrati una «serie di elementi tipici di questo tipo di 
reclutamento». In particolare ha affermato che corrispondono al modus operandi utilizzato dalle 
organizzazioni criminali dedite al reclutamento e allo sfruttamento della prostituzione delle donne 
nigeriane le seguenti circostanze riferite dalla ricorrente: 1) primo contatto dell’organizzazione 
tramite una persona di cui la donna si da; 2) presenza di una figura femminile chiamata «madame» 
che effettua l’investimento di danaro per «acquistare» le ragazze; 3) rivelazione alle ragazze 
dell’occupazione che dovranno svolgere, una volta arrivate a destinazione, e, comunque, solo dopo 
che le donne si sono allontanate dal paese natio (nel caso di specie una volta giunte in libia). le 
dichiarazioni della ricorrente, ad avviso del tribunale, sono state poi ulteriormente confermate 
dall’inserimento della giovane donna nel programma gestito dal progetto “Fuori Tratta” finanziato 
dal consiglio dei Ministri- Dipartimento pari opportunità. in ossequio al dovere di cooperazione, 
il giudice ha poi esaminato la relazione dell’EASO-COI-Nigeria, la tratta di donne a fini sessuali, 
datata ottobre 2015 (nella parte relativa all’individuazioni delle zone nelle quali avviene il 
reclutamento della maggior parte delle vittime di tratta). con riferimento al tipo di protezione, 
il tribunale, sulla base delle linee guida elaborate dall’UnHcr per l’applicazione dell’articolo 
1a(2) della convenzione del 1951 e/o del Protocollo del 1967 relativi allo status dei rifugiati alle 
vittime di tratta alle persone a rischio di tratta, ha ritenuto che, nel caso di specie, la ricorrente 
avesse già subito atti persecutori e che, in quanto donna, appartenesse ad un «particolare gruppo 
sociale» più vulnerabile rispetto ai predetti atti persecutori (vulnerabilità ulteriormente accresciuta 
dalla condizione di abbandono in cui la ricorrente si era trovata nel Paese d’origine).

Religione
la conversione di un cittadino iraniano, dalla religione islamica, a quella cristiana, la sua 
particolare esposizione individuale e le reazioni delle autorità statuali rappresentano le ragioni 
che hanno portato il tribunale di Bari (15.3.2017) al riconoscimento dello status di rifugiato. 
In particolare, il giudice ha ritenuto credibili le dichiarazioni del giovane – figlio di un militare, 
appartenente ad una famiglia di religione musulmana –, con particolare riferimento alle modalità 
della sua conversione (avvenuta grazie all’incontro con un amico che lo ha invitato a partecipare 
ad alcune letture della Bibbia) ed ha ritenuto autentico il mandato di arresto prodotto (nel quale 
era prevista la pena della reclusione e di 50 frustate). il tribunale ha poi sottolineato come la 
sua conversione fosse ormai nota alle autorità statuali, sia in ragione della denuncia del padre, un 
hezbollah (militare appartenente al partito di Dio, nato subito dopo la rivoluzione), sia in seguito 
al ritrovamento di uno scatolone contenente alcune copie della Bibbia (custodite, su richiesta di 
un amico, dal ricorrente nel suo negozio di computer) ed alla perquisizione effettuata dalla polizia 
nell’abitazione della famiglia del ricorrente. il giudice ha esaminato la condizione dei cristiani in 
iran anche attraverso la consultazione di un saggio sull’essere cristiani in iran oggi (reperibile sul 
primo numero di Vita e Pensiero del 2017), di passi del corano (ove il reato di apostasia risulta 
non avere alcun fondamento) e l’esame relativo al numero di impiccagioni in seguito all’ascesa al 
potere di rouhani.

Opinioni politiche
La «persecuzione giudiziaria» perpetrata mediante abuso dei poteri riservati all’autorità 
giudiziaria, per motivi politici, costituisce la ragione del riconoscimento dello status di rifugiato 
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da parte del tribunale di trento (18.11.2016) ad un ragazzo fuggito dal Gambia.
in particolare il giudice, dopo aver richiamato i principi relativi all’onere della prova ed al principio 
dispositivo affermati dalla Suprema Corte nelle pronunce n. 18353/2006 e 19197/2015, ha 
ritenuto credibili le circostanziate dichiarazioni del ricorrente – ricche di numerosi particolari 
– secondo le quali il giovane, appartenente alle Forze di polizia, si era rifiutato di malmenare un 
oppositore politico, così come allo stesso comandato dai suoi superiori ed era stato, per questo, 
accusato di insubordinazione e comportamento contrario al Governo e trattenuto in carcere per 
due mesi. Ulteriore elemento di prova è stato tratto dalla copiosa documentazione prodotta dalla 
difesa, dalla quale risulta che il ricorrente è membro delle Forze di polizia del Gambia, ha superato 
il Basic Program Training Course ed è ricercato dalle Forze di polizia per disobbedienza ad ordini 
militari.

la corte d’appello di napoli (8.2.2017 n. 583), in riforma della decisione del giudice di primo 
grado (che aveva ritenuto non verosimile il racconto ed aveva evidenziato come il ruolo svolto dal 
ricorrente – di semplice militante – e il clima politico in Bangladesh (migliorato dopo le elezioni 
del 5.1.2014) fossero tali da escludere la sussistenza dei presupposti per il riconoscimento della 
protezione internazionale) ha riconosciuto lo status di rifugiato ad un cittadino del Bangladesh, 
militante nel partito di opposizione Jamaat-e-Islami. il ricorrente appellante aveva censurato la 
decisione del giudice di prime cure, evidenziando come lo stesso non avesse attivato il potere-dovere 
di cooperazione, omettendo di acquisire informazioni sul Paese d’origine, di ascoltare il ricorrente 
con l’assistenza di un interprete, di valutare i documenti prodotti e di disporre una ctU per 
verificare la compatibilità delle ferite con la versione resa dall’istante. Nella decisione in rassegna, 
il giudice d’appello ha ritenuto assolto l’onere probatorio da parte del ricorrente, in quanto egli 
aveva presentato tutta la documentazione in suo possesso, aveva compiuto ogni ragionevole sforzo 
per circostanziare la domanda (chiedendo, altresì, una CTU per verificare la compatibilità delle 
cicatrici con il racconto riferito), aveva reso dichiarazioni plausibili ed attendibili (in merito alle 
violenze subite a causa della sua appartenenza al partito di opposizione, alle ferite riportate alla 
testa e alle gambe), non in contraddizione con le informazioni sul Paese d’origine (dalle quali 
risultavano frequenti gli scontri tra Forze di polizia, sostenitori del Governo e rappresentati del 
partito di opposizione) ed aveva presentato domanda di protezione internazionale tempestivamente.

LA PROTEZIONE SUSSIDIARIA 

Nigeria
la corte d’appello di Bologna (30.3.2017, n. 834) ha rigettato l’appello proposto dal Ministero 
dell’interno avverso la decisione che aveva riconosciuto la protezione sussidiaria ad un uomo, 
fuggito dal sud della nigeria, per timore delle violenze subite dai componenti di una banda 
armata, capeggiata dal ragazzo che la di lui glia stava frequentando, e dell’incapacità delle autorità 
statuali di fronteggiare tali violenze. il giudice di secondo grado ha ravvisato la sussistenza di una 
«relazione tra il fattore esterno di pericolo e la condizione soggettiva del richiedente, legittimante 
il riconoscimento, ritenendo, sulla scorta di informazioni attendibili tratte da fonti internazionali, 
la persistenza di condizioni di violenza indiscriminata e di conflitti interni generalizzati in Nigeria 
e dell’incapacità delle autorità nigeriane di arginare il fenomeno». In particolare, la Corte – dopo 
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aver richiamato la corte di giustizia (sentenza 17.2.2009, c-465/07) e la suprema corte (cass., 
sez. Vi-i, ord. 16202 del 30.7.2015) – ha chiarito che, nel caso del ricorrente fuggito perché 
esposto al pericolo di subire violenze dai componenti della banda armata al quale apparteneva 
il compagno della figlia, può ritenersi fornita la prova della «relazione causale ipotetica» tra la 
specifica situazione soggettiva connessa alla vicenda narrata (che rende possibile la reiterazione di 
atti di violenza del genere di quelli già subiti) ed il «fattore esterno di pericolo, rappresentato dalla 
pressoché certa impunità di cui fruirebbero i suoi aggressori», qualora, rientrato in Nigeria, fosse 
da loro nuovamente sottoposto ad analoghi atti di sopraffazione.
anche il tribunale di Perugia (27.4.2017), dopo aver succintamente fatto riferimento alla 
condizione soggettiva del ricorrente, fuggito dall’Edo State, a causa della «situazioni invivibile» 
presente in detta parte del Paese, ha ritenuto che il «quadro iomplessivo di minaiie speiifiihe» 
così come confermato dalle fonti internazionali, sia tale da giustificare il riconoscimento della 
protezione sussidiaria ex art. 14 lett. c) del d.lgs. 251/2007.

anche il tribunale di Milano (14.3.2017) ha riconosciuto la protezione sussidiaria ad un cittadino 
nigeriano, proveniente dall’edo state. il giudice di primo grado, dopo aver escluso la riconducibilità 
del racconto del ricorrente ai presupposti per il riconoscimento dello status di rifugiato, ha esaminato 
le condizioni generali della nigeria – sulla base di numerose ed accreditate fonti internazionali – 
e, in particolare dell’edo state – il terzo stato più violento su base pro capite nell’area del niger 
Delta, con 78 incidenti che hanno visto la morte di quasi 200 persone. a fronte della situazione 
caratterizzata da violenti scontri che, direttamente o meno, coinvolgono anche i civili, il giudice, 
sulla base del fatto che «le forze di sicurezza interna (quali militari, forze di polizia e magistratura) 
non risultano in grado di spiegare alcuna tutela nei confronti dei cittadini», ha ritenuto sussistenti 
i presupposti per il riconoscimento della protezione sussidiaria.

Pakistan
il tribunale di Milano (10.3.2017) ha riconosciuto la protezione sussidiaria, ex art. 14 lett. c) 
d.lgs. 251/2007, ad un giovane sciita, accusato dalla famiglia della moglie, sunnita, di essere 
responsabile della di lei morte. il tribunale, dopo aver accertato la forte discriminazione tra le 
minoranze religiose con persecuzione degli sciiti (come il ricorrente) ad opera dei sunniti talebani, 
alla luce della grave situazione presente in Pakistan, ha concluso come il ricorrente non avrebbe 
alcuna speranza di ottenere la necessaria protezione dalla polizia o dalle autorità.
La Corte d’Appello di Campobasso (11.1.2017 n. 4), in forza dei principi affermati dalla Corte di 
giustizia, nella nota sentenza Diakitè e alla luce delle fonti nazionali ed internazionali consultate, 
ha riconosciuto la protezione sussidiaria ad un cittadino proveniente dalla regione del Punjab, 
caratterizzata da un grado di violenza indiscriminata tale da far sussistere fondati motivi per far 
ritenere che, un civile, rinviato in Pakistan, correrebbe, «per la sola presenza sul territorio dello 
stesso» un «rischio effettivo di subire una grave minaccia alla propria persona».

Mali
il tribunale di trento (2.12.2016, 8.11.2016, 29.8.2016) – in forza delle informazioni tratte 
dai rapporti Amnesty international, dalle informazioni diffuse dal Ministero degli affari esteri e dal 
Dipartimento federale degli stati esteri – ha ritenuto che il livello di violenza indiscriminata che 
caratterizza il conflitto armato in corso in Mali – a prescindere dalla specifica zona di provenienza 
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del ricorrente (peraltro neanche precisamente individuata) – sia tale da «far ritenere che un civile, 
rientrato nel Paese in questione […] correrebbe, per la sola presenza nel territorio, un rischio 
effettivo di subire tale minaccia».
il tribunale di Bologna (8.5.2017), utilizzando i criteri di cui all’art. 3, co. 5, d.lgs. 251/2007, ha 
ritenuto credibile il racconto del ricorrente – il quale ha riferito di provenire dalla regione di Gao 
e di aver suscitato le ire degli islamisti islamici, a causa della violazione della legge della sharia da 
lui commessa, attraverso la procreazione di un figlio al di fuori del matrimonio – ed ha ritenuto, 
alla luce delle aggiornate e differenziate fonti consultate dal giudicante in ossequio al dovere di 
cooperazione, che la convergenza del fattore oggettivo rappresentato dalla situazione della regione 
di provenienza e del fattore soggettivo di peculiare esposizione al pericolo consentono di ritenere 
integrato il diritto alla protezione sussidiaria.

Art. 14 lett. b) d.lgs. 251/2007
la suprema corte, cass., sez. Vi-i, ord. 8.12.2016 - 17.5.2017, n. 12333 – esaminando il ricorso 
di una donna di origine marocchina, vittima, da anni, di abusi e violenze subite dal marito (punito, 
dalla giustizia marocchina, con la blanda sanzione di tre mesi di reclusione) – ha affermato che tali 
fatti di violenze domestiche rientrano nella convenzione del consiglio d’europa sulla prevenzione 
e la lotta contro la violenza nei confronti delle donne e la violenza domestica, fatta a istanbul 
1’11 maggio 2011, ratificata e resa esecutiva in Italia con 1. 27.6.2013, n. 77. In particolare 
ha ribadito come tale forma di violenza rientri nell’ambito dei trattamenti inumani o degradanti 
considerati dall’art. 14, lett. b), d.lgs. n. 251 del 2007. Ha, pertanto, concluso affermando la 
necessità di verificare se, in presenza di minaccia di danno grave ad opera di un «soggetto non 
statuale», nel caso in esame l’ex marito della ricorrente, lo Stato marocchino sia in grado di 
offrire a quest’ultima adeguata protezione (aggiungendo, inoltre, che la sola condanna penale ad 
una pena detentiva, peraltro sospesa, e l’ottenimento del divorzio, non costituiscono circostanze 
indicative di un’«adeguata protezione».
la corte d’appello di Brescia (27.3.2017 n. 458) ha riconosciuto la protezione sussidiaria ad 
un giovane sunnita, proveniente dalla regione di Gujranwala, che aveva deciso di sposarsi con 
una ragazza, con la quale aveva intrattenuto una relazione sentimentale negli anni della scuola, 
proveniente da un villaggio a prevalenza sciita. nel racconto del ricorrente si dava, inoltre, atto 
del fatto che, i due giovani, inizialmente fuggiti, erano stati convinti a tornare con la promessa 
dell’approvazione delle nozze ed al loro ritorno avevano dovuto affrontare le ira della famiglia, 
che aveva ucciso la futura sposa. la corte, riformando la decisione del giudice di prime cure, 
dopo aver ricordato come in Pakistan siano molto diffuse le pratiche del matrimonio imposto e del 
delitto d’onore (che, solo nel 2016, avevano fatto oltre 1000 vittime), ha richiamato la recente 
abolizione del delitto d’onore (decisa dal Parlamento nell’ottobre del 2016), ed ha poi concluso 
come vi sia fondato timore, in caso di ritorno nel Paese d’origine, di correre un serio pericolo di 
vita, «essendovi ragionevole timore che sarebbe perseguitato dai familiari della ragazza».

il tribunale di Milano (25.4.2017) ha ritenuto che le minacce e le aggressioni subite da un minore 
proveniente da Gujrat (Punjab, Pakistan) da parte di un gruppo di malavitosi locali – familiari di 
una ragazza fuggita, per una fuga d’amore, con il fratello del ricorrente – a fronte dell’incapacità 
delle autorità statali di offrire protezione al ricorrente (testimoniata dal rifiuto della polizia di 
ricevere la denuncia che la famiglia del ricorrente aveva provato a presentare e della gravissima 
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situazione di conflitto presente nel Punjab), giustifichino il riconoscimento della protezione 
sussidiaria.

le violenze subite da un giovane fuggito dalla regione di Kayes, in Mali, a causa del rifiuto 
di sottoporsi ai sairifiii tribali impostigli dal padre e dagli anziani del villaggio, il timore di 
essere sottoposto a nuove aggressioni e la diffusione di riti tribali che comportino sacrifici umani 
(diffusione confermata dalle COI consultate dai giudici di secondo grado, in ossequio al dovere 
di cooperazione del giudice), hanno portato la corte d’appello di trieste (5.4.2017 n. 234) a 
riconoscere al richiedente la protezione sussidiaria.

il tribunale di Bologna (8.5.2017) ha riconosciuto la protezione sussidiaria ad un cittadino 
proveniente dal Ghana il quale, ricercato dalla polizia per aver trasportato una cassa di armi 
senza documenti identificativi (a sua insaputa), è ricercato dalle autorità statuali e, in ragione 
delle condizioni delle carceri ghanesi, in caso di rientro nel Paese d’origine, sarebbe esposto ad un 
rischio effettivo di essere sottoposto a trattamenti inumani o degradanti.

il tribunale di torino (29.3.2017), contrariamente rispetto a quanto argomentato dalla 
commissione territoriale nel provvedimento di diniego, ha ritenuto credibili le dichiarazioni del 
ricorrente – il quale ha riferito di essere di etnia igbo, di provenire dall’abia state, di svolgere la 
professione di sarto in una sartoria, di essere stato fermato da militari hausa che avevano richiesto 
il pagamento di una tangente di 500 naira e di essere stato arrestato per non aver pagato – ed ha 
ritenuto che, anche alla luce dei riscontri forniti dalle fonti internazionali consultate, che danno 
conto di condotte arbitrarie ed arresti illegittimi subiti dalla popolazione igbo da parte di militari 
hausa, in caso di rientro in Nigeria correrebbe il rischio di essere esposto ad un trattamento 
degradante ed alla privazione della libertà personale.

LA PROTEZIONE UMANITARIA
con sentenza 4.4.2017, n. 1419, la corte d’appello di Milano ha confermato la decisione del 
tribunale, di rigetto del ricorso proposto da un cittadino del Gambia, ritenendo contraddittorie 
e non credibili le dichiarazioni sulle ragioni della fuga e comunque insussistenti i presupposti 
per il riconoscimento della protezione internazionale, sia per la natura privata della vicenda ed 
in quanto il ricorrente si sarebbe potuto rivolgere alle autorità del suo Paese, «dotato di effiaii 
strutture» di protezione, sia perché la mutata situazione politica del Gambia – in cui le recenti 
elezioni di dicembre 206 hanno visto la vittoria del leader dell’opposizione al dittatore Jammeh, 
con successione priva di conflitti – esclude l’esistenza di una situazione rilevante ex art. 14, lett. 
c) d.lgs. 251/2007.
Decisione che desta perplessità sotto entrambi i profili, giacché la Corte milanese non indica le fonti 
dalle quali ha tratto il convincimento dell’esistenza di «efficaci strutture» di protezione in Gambia, 
ma anche perché il passaggio da un regime dittatoriale ad uno democratico è sempre oggettivamente 
un momento delicato, in quanto l’apparato istituzionale, sociale, di polizia, giudiziario, non cambia 
in un giorno e il nuovo assetto può avere bisogno di un lungo periodo per mutare effettivamente.
Ma l’aspetto ancor più significativo della decisione riguarda la parte in cui la Corte d’appello ha 
escluso anche il riconoscimento della protezione umanitaria, pur muovendo dalla considerazione 
secondo cui le serie ragioni umanitarie di cui all’art. 5, co. 6 tU 286/98 possono essere diverse 
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da quelle sottese al bisogno di protezione internazionale (cass. civ., 15466/2014).
il giudice d’appello, infatti, ha negato la protezione umanitaria, sia per la mutata situazione politica 
nel Paese, di cui s’è detto, sia perché non ha rinvenuto elementi di integrazione sociale del giovane 
in italia, che dopo due anni di soggiorno in italia non ha ancora reperito una stabile attività 
lavorativa. Sotto il primo profilo, ragioni di prudenza avrebbero potuto indurre a riconoscere la 
protezione umanitaria, anche al fine di verificare l’effettivo consolidarsi del nuovo assetto politico. 
Quanto al secondo profilo, la decisione omette di considerare che l’effettivo inserimento lavorativo 
non dipende dalla volontà del richiedente asilo bensì dalla capacità della struttura di accoglienza 
di garantire la misura alloggiativa anche nella fase di appello (che, da quanto risulta dalla lettura 
della sentenza, non è stata protratta), sia di predisporre percorsi di orientamento professionale e 
lavorativo.

Di diverso avviso la sentenza 3.5.2017, n. 1847 della corte d’appello di Milano, relativa sempre ad 
un richiedente asilo del Gambia, che pur confermando la decisione della commissione territoriale 
e del tribunale, di diniego di riconoscimento della protezione internazionale, ha riconosciuto 
la protezione umanitaria in relazione alla situazione politica del Paese, in quanto «seppure 
avviato alla normalità, sta ancora oggi attraversando un delicato momento di transizione politica 
nonostante l’allontanamento del Presidente uscente Jammeh il Paese, le cui condizioni di sicurezza 
presentano minori criticità rispetto ad altri Paesi del continente, è, comunque, ancora disturbato 
dal progressivo deterioramento della situazione nell’area del sahel e dall’attivismo dei gruppi di 
matrice terroristica in tutta la regione (Viaggiare sicuri)».

con sentenza 7.4.2017, n. 1492 sempre la corte d’appello di Milano ha riconosciuto la 
protezione umanitaria ad un richiedente asilo della Nigeria, proveniente dall’Edo State, in 
ragione dell’inserimento sociale dimostrato. Dopo avere negato il riconoscimento della protezione 
internazionale (per la non credibilità, contraddittorietà ed incongruenza delle dichiarazioni ed in 
quanto l’edo state non è interessato dalla violenza che contraddistingue gli stati del nord del 
Paese), il giudice d’appello ha ritenuto che l’inserimento lavorativo del richiedente e il positivo 
percorso sociale attestato dalla struttura di accoglienza, unitamente al rischio di emarginazione 
sociale in caso di rientro in Nigeria («dove non ha più affetti o serie aspettative»), rappresentino 
elementi sufficienti per il riconoscimento delle serie ragioni umanitarie di cui all’art. 5 co. 6 TU 
286/98.

la corte d’appello di Bologna, con sentenza 16.12.2016, n. 2300, ha riconosciuto ad un richiedente 
asilo della Nigeria, proveniente dall’Edo State, la protezione umanitaria, confermando la decisione 
del tribunale e rigettando l’appello avverso di essa proposto dal Ministero dell’interno.
La decisione merita di essere segnalata per due profili. Il primo riguarda l’eccezione dell’Avvocatura 
di stato relativa all’incerta identità del richiedente, perché privo di documentazione identificativa. 
sul punto la corte felsinea ha ritenuto certa la provenienza dalla nigeria, sia perché mai contestata 
neppure dalla commissione territoriale, sia in relazione alle dichiarazioni fornite in giudizio, 
corredate da «numerosi particolari, fatti ed elementi caratteristici del suo Paese, chiamandoli 
con nomi originali che trovano riscontro con la documentazione prodotta in primo grado», nonché 
tenuto conto del fatto che l’ingresso irregolare in italia rendeva verosimile l’assenza di documenti.
Sotto il secondo profilo, le serie ragioni umanitarie di cui all’art. 5, co. 6 TU 286/98 vengono 
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individuate sia in collegamento con la personale vulnerabilità del richiedente, connotato anche da 
handicap fisico, che ha riferito essere stato minacciato da adepti del culto degli Ogboni, accertata 
l’incapacità delle istituzioni di proteggerlo da dette minacce, sia in ragione della grave instabilità 
politica della nigeria, ove egli potrebbe rischiare la violazione di diritti umani.
con sentenza 28.2.2017, n. 873 la corte d’appello di Milano ha riconosciuto ad un richiedente 
asilo del Pakistan, proveniente dal Punjab, la protezione umanitaria, riformando la decisione del 
tribunale che aveva negato il riconoscimento sia della protezione internazionale, non essendo 
il Punjab caratterizzato da violenza diffusa ed indiscriminata, sia della protezione umanitaria. 
Pur condividendo la decisione di 1^ grado con riguardo alla protezione internazionale, il giudice 
d’appello ha ritenuto invece di riconoscere l’umanitaria a causa della «instabilità nel Paese di 
origine dell’appellante in un contesto di grave emergenza umanitaria che integra, in caso di rientro, 
una condizione di specifica estrema vulnerabilità idonea a pregiudicare la possibilità di esercizio 
dei diritti fondamentali», nonché in considerazione del positivo inserimento sociale, dimostrato 
dall’esistenza di un rapporto di lavoro.

con ordinanza del 9.5.2017 il tribunale di Bologna ha riconosciuto ad un richiedente asilo della 
Guinea la protezione umanitaria, avendo escluso la protezione sussidiaria in relazione al difetto 
di attualità del rischio di danno grave (essendo mutata la situazione del Paese dal momento 
dell’esodo). innanzitutto la pronuncia è interessante per la concreta applicazione dei criteri di 
verifica della credibilità del richiedente, di cui all’art. 3 d.lgs. 251/2007, con analisi estremamente 
accurata e riportante le fonti di informazione sul Paese di origine, che nel caso di specie hanno 
condotto ad un positivo giudizio di credibilità, essendo accertato il ionflitto, mai sopito, tra gruppi 
etnici Guerzè e Koniakè, ed insussistente un sistema di polizia e giudiziario effettivo ed efficace.
nonostante il giudice abbia ritenuto inattuale il rischio di danno grave, ha tuttavia riconosciuto 
sussistenti le serie ragioni umanitarie in considerazione della peculiare condizione personale del 
richiedente (che ha perso sia i genitori, sia l’unica figura adulta di riferimento, con una migrazione 
in altri Paesi costellata da violenza e miseria), tenuto conto che «Nell’arco della sua breve vita il 
ricorrente è stato costretto a subire così tante migrazioni e cambiamenti e ad affrontare situazioni 
così violente e traumatiche che la prospettiva di un ritorno forzato nel Paese di origine, al momento 
attuale, appare come un ulteriore episodio di sradicamento e di regressione nel difficile percorso di 
crescita e di integrazione fino ad ora positivamente compiuto».
È stata, dunque, valorizzata l’integrazione sociale in italia ma non disgiuntamente dalla 
valutazione delle gravi violazioni dei diritti umani di cui il richiedente è stato vittima, sia nel Paese 
di appartenenza, che nei Paesi che ha attraverso nel suo percorso di migrazione forzata.

Di diverso avviso, sempre con riguardo a richiedente asilo della Guinea, il tribunale di Bologna, 
con ordinanza 21.2.2017 (rG. 5196/2016), ha negato sia il riconoscimento della protezione 
internazionale che di quella umanitaria, con motivazione che, pur nella sua sintesi, merita di 
essere segnalata criticamente. il caso riguardava un giovane richiedente guineano, che poneva 
a fondamento del suo bisogno di protezione l’emigrazione a 11 anni in un Paese limitrofo, 
determinato dalle condizioni di estrema povertà in cui versava la famiglia, dal lavoro minorile 
nel quale è sempre stato impiegato, fino alla sua emigrazione in Libia, ancora minorenne, in 
conseguenza dell’impossibilità di pagare le tasse del piccolo negozio che gestiva, dopo che già 
il fratello era emigrato per sopravvivere in quanto detta attività non consentiva ad entrambi il 



37

Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. n. 2/2017

RASSEGNE, fasc. n. 2/2017

sostentamento. nella sintetica motivazione di rigetto del ricorso, il tribunale di Bologna nega il 
riconoscimento della protezione sussidiaria o di quella umanitaria, richieste, in quanto il richiedente 
«ha intrapreso un percorso di avviamento al lavoro senz’altro precoce se rapportato agli attuali 
standard di vita occidentali, ma certamente comune alle famiglie di agricoltori di zone del mondo 
ancora caratterizzate da arretratezza socio economica quale la Guinea. nella specie, non è dato 
riconoscere alcun trattamento inumano e degradante nell’esser mandato a servizio nella bottega 
di famiglia, piuttosto che nel lavorare i campi assieme ai genitori».
il doppio standard di riconoscimento dei diritti fondamentali – relativamente sia al lavoro minorile, 
che alle condizioni di estrema povertà, tali da indurre un figlio ad emigrare per sopravvivere – 
esprime un relativismo culturale preoccupante, che rischia di svuotare di significato l’universalità 
dei diritti umani riconosciuti dalla comunità internazionale e contenuto in numerosi strumenti di 
diritto internazionale.

con riguardo al trattamento dei minori, l’ordinanza del 6.3.2017 del tribunale di cagliari ha 
riconosciuto ad un richiedente protezione internazionale del Benin la tutela umanitaria. Dopo avere 
escluso la forma principale, in quanto il trattamento vessatorio al quale era stato assoggettato da 
minorenne non rappresenta trattamento inumano e degradante perché il Benin si è dotato, nel 
2015, di una legge in materia di protezione dei minori dal lavoro minorile e dalle punizioni ed in 
quanto quel Paese è risultato avere un efficace sistema istituzionale di protezione.
tuttavia, il tribunale di cagliari ha riconosciuto al richiedente la protezione umanitaria, tenendo 
conto del suo positivo inserimento sociale, comprovato dalla partecipazione a numerosi progetti 
di volontariato, dell’inserimento in una squadra di calcio e dell’ottimo apprendimento della lingua 
italiana. la brusca interruzione di tale inserimento avrebbe comportato, ad avviso del tribunale, 
un grave pregiudizio per il giovane ricorrente, così ravvisando le serie ragioni umanitarie di cui 
all’art. 5, co. 6 tU 286/98.

con ordinanza del 10.11.2016 il tribunale di catania ha riconosciuto la protezione umanitaria 
ad un richiedente del Gambia, minorenne, in considerazione sia della minore età allorquando 
ha lasciato il Paese per sottrarsi al duro lavoro a cui lo costringeva la famiglia, sia della attuale 
condizione minorile e con prognosi futura di inserimento sociale. secondo il tribunale, infatti, il 
giovane richiedente «probabilmente troverebbe in Italia la possibilità di studiare e di trovare un 
lavoro consono alla sue capacità».

con ordinanza del 4.11.2016 il tribunale di catania ha riconosciuto ad un richiedente del Gambia, 
minorenne, la protezione umanitaria in quanto «giunto in Italia ancora minorenne dalla Libia in 
mancanza di solidi legami familiari nel Paese d’origine». Il Tribunale ha escluso il riconoscimento 
della protezione internazionale dopo avere delineato il vigente quadro normativo ed anche per difetto 
di prove, attesa la natura privata della vicenda ed avendo il richiedente collegato il proprio timore 
in caso di rientro in Gambia alla «assenza di prospettive». Interessante il passaggio motivazione 
del tribunale, ove esclude la necessità di comparizione personale del ricorrente, perché «formulata 
in modo generiio, senza l’indiiazione delle speiifiihe iiriostanze di fatto modifiiative, emendative 
o aggiuntive rispetto a quanto rappresentato dinnanzi alla Commissione territoriale».
Affermazione che non solo è una sorta di anticipazione di quella che è divenuta poi la riforma del 
giudizio di protezione internazionale, di cui alla legge n. 47/2017, ma soprattutto contraddice la 
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parte in cui il Tribunale richiama la natura non impugnatoria del giudizio («il sindacato di questo 
giudice ha ad oggetto la sussistenza del diritto affermato dal ricorrente e non l’atto impugnato»), 
nonché i poteri officiosi del giudice di accertare l’esistenza del diritto alla protezione internazionale 
o a quella umanitaria, in cooperazione con il richiedente. evidente che, soprattutto in assenza di 
prove documentali, l’ascolto del richiedente rappresenta uno dei presupposti fondamentali per 
formare il convincimento dell’autorità giudiziaria, a partire dal quale vanno ricercate le fonti di 
informazione sul Paese di origine.
Interessante anche il passaggio motivazionale ove si afferma la ammissibilità del ricorso, nonostante 
il decorso del termine di 15 gg. indicato nel provvedimento per l’impugnazione, in quanto notificato 
al richiedente minorenne e non al suo tutore, unico legale rappresentante del medesimo.

il tribunale di Bologna, con ordinanza del 29.5.2017, ha riconosciuto la protezione umanitaria ad 
un richiedente del Bangladesh, pur avendo per gran parte condiviso il giudizio di non credibilità 
espresso dalla Commissione territoriale, ma dopo avere verificato, anche attraverso la comparizione 
personale in giudizio, la condizione di particolare vulnerabilità del richiedente, sia per le lesioni 
siche mostrate («sebbene le stesse non possano essere ricollegate con certezza al suo asserito 
impegno politico, nondimeno provano che ha subito gravi maltrattamenti»), sia per la terribile 
esperienza vissuta durante il naufragio del barcone che lo ha trasportato dalla libia in italia e 
nel quale sono morte svariate persone («la descrizione vivida che ha fornito della drammatica 
esperienza del naufragio e delle ripercussioni di cui tuttora soffre da un lato rende questa parte 
del racconto assolutamente credibile e dall’altro porta a ritenere che le contraddizioni e gli aspetti 
confusi e lacunosi del suo racconto siano derivati dal forte disagio psico-fisico patito»).
Il Tribunale ha, infine, valorizzato l’inserimento sociale del ricorrente, «che ha saputo cogliere 
tutte le opportunità che il nostro sistema di accoglienza ha messo a suo disposizione».

con ordinanza del 3.4.2017 il tribunale di Venezia ha riconosciuto la protezione umanitaria 
ad un richiedente asilo della Casamance-Senegal. Dopo avere ricostruito la vigente normativa 
e descritto i criteri valutativi (sia probatori che di merito) in essa contenuti, il tribunale ha 
escluso il riconoscimento della protezione internazionale, in quanto non erano emersi elementi 
atti a dimostrare il rischio di danno grave secondo l’art. 14 d.lgs. 251/2007. tuttavia, ha potuto 
riconoscere la protezione umanitaria sotto un dupliie profilo: da un lato facendo ricorso ai rapporti 
di amnesty international sul senegal (in assenza di fonti di informazione fornite dalla commissione 
territoriale o dalla commissione nazionale asilo), attestanti una situazione di violazione di una 
serie di diritti umani in senegal; dall’altra avuta considerazione alla particolare condizione di 
vulnerabilità del richiedente, «giovane uomo, privo di alcun radicamento nel Paese di origine, dal 
quale ormai si è allontanato nel 2013, privo di famiglia, con alle spalle una grave situazione di 
sfruttamento. la sua vicenda personale, che lo ha condotto dal senegal al Mali al niger e poi alla 
Libia, è segnata da gravissimi episodi di violenza che ne hanno minato anche la salute».
il tribunale, inoltre, ha tenuto conto del buon percorso di inserimento sociale del ricorrente, 
attestato da un rapporto di lavoro in corso e dall’impegno mostrato nell’apprendere la lingua 
italiana.
interessante è il passaggio dell’ordinanza in cui, relativamente al giudizio sulla credibilità delle 
dichiarazioni ed in particolare con riguardo all’incertezza sull’età del richiedente (che si è definito 
maggiorenne ma che appariva, allo stesso difensore, ben più giovane), il tribunale applica il criterio 
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di cui all’art. 3, co. 3 lett. e) d.lgs. 251/2007, vale a dire tenendo conto del «grado di maturità 
legato all’età, e di sviluppo personale, legato a molteplici fattori quali, anche, la scolarizzazione – 
insussistente – e l’incidenza traumatica delle vicende subite».
altrettanto interessante la parte motiva in cui il tribunale di Venezia supera lo scoglio delle 
contraddizioni del racconto, affermando che «le divergenze tra ricorso, interrogatorio libero del 
Giudice e dichiarazioni rese alla commissione sono minime – il nucleo centrale dei fatti è rimasto 
inalterato – e non influiscono sulla attendibilità del ricorrente, atteso che la ripetizione pedissequa 
di fatti e particolari potrebbe all’opposto essere sintomo di un racconto totalmente inventato 
e mandato a memoria, per contro alcune divergenze, soprattutto di carattere temporale, sono 
compatibili con lacune che vengono via via a crearsi nella memoria a causa del passare del tempo 
e dei traumi subiti durante il lunghissimo viaggio».

con ordinanza del 28.3.2017 il tribunale di Bologna ha riconosciuto la protezione umanitaria da 
un richiedente asilo del Mali, proveniente da un’area centrale del paese (Segou), in ragione della 
situazione di instabilità e violenza che caratterizza anche aree diverse dal nord del Mali. Dopo 
avere indicato ed in parte riportato testualmente varie fonti di informazione sul Mali, il giudice 
bolognese ha applicato l’art. 5, co. 6 TU 286/98 ritenendo che «l’obbligo di salvaguardia dei diritti 
umani contemplati dall’art. 2 della costituzione imponga di non rimpatriare il ricorrente, in un 
contesto di pericolo come quello appena descritto. egli, peraltro, appare ancor più vulnerabile se si 
pensa che, in una situazione già di per sé tanto critica, dovrebbe anche affrontare un reinserimento, 
quanto meno lavorativo, dopo svariati anni di assenza».
la decisione è interessante sia per l’esplicito richiamo agli obblighi costituzionali, che in 
riferimento alla valutazione delle ripercussioni negative di un eventuale reinserimento nella 
problematica società di provenienza. Ma l’interesse è ancora maggiore in quanto il riconoscimento 
della protezione umanitaria è stato possibile nonostante il giudice abbia ritenuto non credibili le 
dichiarazioni del ricorrente, attestando, dunque, che la valutazione per la protezione umanitaria ha 
presupposti diversi, o può averli, rispetto a quelli che legittimano il riconoscimento della protezione 
internazionale.

LE MISURE DI ACCOGLIENZA 
La giurisdizione
con sentenza 28.4.2017, n. 427, il tar per il Veneto ha declinato la propria giurisdizione, in favore 
di quella del giudice ordinario, relativamente all’impugnazione di un provvedimento di revoca delle 
misure di accoglienza disposto dal prefetto di Vicenza ad un richiedente asilo, a seguito di rigetto 
del ricorso di 1^ grado avverso il diniego di riconoscimento della protezione internazionale e nelle 
more del giudizio d’appello proposto.
secondo il tar, solo le ipotesi di revoca delle misure di accoglienza tipicizzate dall’art. 23 d.lgs. 
142/2015 sono soggette alla giurisdizione amministrativa, sottendendo un’attività discrezionale 
della Pa, ma tra esse non rientra il caso di revoca a seguito di rigetto del ricorso di 1^ grado e 
nelle more del giudizio di appello. In questa ipotesi, infatti, «l’atto impugnato ha natura meramente 
dichiarativa», di semplice presa d’atto o dichiarativo di un effetto (ritenuto) previsto dalla legge 
e dunque di natura diversa dai «provvedimenti ad efficacia costitutiva di revoca della misura di 
accoglienza, adottati dalla Pa nelle more della decisione della commissione territoriale ex art. 
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23 del d.lgs. n. 142/2015». In assenza, pertanto, di espressa previsione legislativa, il riparto 
di giurisdizione segue le ordinarie regole, che assegnano alla giurisdizione amministrativa i 
provvedimenti che esprimono un’attività discrezionale della Pa e dunque un interesse legittimo del 
destinatario, mentre è devoluta alla giurisdizione ordinaria l’esame dei diritti soggettivi e l’attività 
vincolata della Pa.
secondo il tar veneto, pertanto, la revoca o la cessazione delle misure di accoglienza nelle more 
ed in dipendenza della pendenza di un giudizio avverso la decisione di non riconoscimento della 
protezione internazionale sono attribuite alla giurisdizione ordinaria, sia per la natura vincolata 
dell’attività della PA, sia perché la questione «presenta evidenti e importanti ragioni di connessione 
con quelle in tema di riconoscimento della protezione internazionale, presupponendo risolte a monte 
una serie di problematiche, tutte interne alla giurisdizione ordinaria, che involgono i rapporti 
tra l’art. 19 del d.lgs. n. 150/2011 e gli artt. 282 e 283 c.p.c., che sanciscono la regola della 
provvisoria esecutività delle sentenze di primo grado, salva la possibilità del giudice d’appello di 
sospenderne l’esecutività a seguito di apposita istanza (cd. inibitoria in appello)».
Con riguardo a quest’ultimo profilo, la sentenza anticipa, di fatto, quanto previsto dalla legge n. 
47/2017, che assegna alle istituende sezioni speciali del tribunale la competenza in determinate 
materie (soggiorno ed allontanamento dei cittadini comunitari e dei loro familiari – trattenimento 
dei richiedenti asilo – diritto all’unità familiare – cittadinanza – apolidia – provvedimenti ex 
regolamento Dublino – protezione internazionale), tra le quali anche quelle che presentano ragioni 
di connessione con esse.
È un primo approccio interpretativo delle «ragioni di connessione» e pare prefigurare una distinzione 
tra diritti soggettivi ed interessi legittimi, collegati alla natura dell’attività espressa dalla Pa e 
non, invece, la natura del diritto in questione.

La revoca
con sentenza 29.3.2017, n. 116, il tar per il Molise ha annullato il provvedimento con cui il prefetto 
di campobasso ha revocato le misure di accoglienza di un richiedente la protezione internazionale 
accolto in una struttura governativa straordinaria, in conseguenza di una denuncia per atti osceni 
(art. 527 c.p.) e rifiuto di fornire le generalità (art. 651 c.p.). in particolare, il provvedimento 
prefettizio richiamava l’ipotesi di cui all’art. 23, co. 1 lett. e), d.lgs. n. 142/2015 («violazione 
grave o ripetuta delle regole delle strutture in cui è accolto da parte del richiedente asilo, compreso 
il danneggiamento doloso di beni mobili o immobili, ovvero comportamenti gravemente violenti»).
secondo il tar molisano, la denuncia per detti reati, e comunque per comportamenti penalmente 
rilevanti commessi all’esterno della struttura di accoglienza, è presupposto estraneo alle ipotesi 
delineate dall’art. 23 d.lgs. 142/2015, che indicano le fattispecie di revoca delle misure di 
accoglienza. Dopo avere ricostruito la normativa di settore (d.lgs. 140/2005 e d.lgs. 142/2015), 
il giudice regionale distingue le ipotesi nelle quali il prefetto può disporre il trasferimento del 
richiedente asilo da un centro all’altro per esigenze di natura sanitaria o per motivi di ordine 
e sicurezza pubblica (art. 2, co. 1, d.lgs. 25/2008 e art. 6, co. 5, d.lgs. 140/2005), da quelle 
nelle quali può revocare le misure di accoglienza (art. 23 d.lgs. 142/2015). norma, quest’ultima, 
che individua 5 ipotesi, nessuna delle quali afferisce a ragioni di ordine e sicurezza pubblica e 
che riguardano comportamenti soggettivi del richiedente nell’ambito del procedimento per il 
riconoscimento della protezione internazionale o fatti gravi commessi all’interno della struttura di 
accoglienza. nel caso oggetto di giudizio, il fatto di rilievo penale era stato commesso all’esterno 
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della struttura di accoglienza e pertanto del tutto estraneo all’art. 2 3 d . l g s . 142/2015.
il tar Molise evidenzia, peraltro, anche l’estraneità delle ipotesi delineate nell’art. 23 d.lgs. 142 
al giudizio sulla pericolosità sociale del richiedente asilo, che potrebbe, tutt’al più, consentire al 
prefetto il suo trasferimento in un centro detentivo (cara), ma non la revoca delle misure di 
accoglienza.

Di diverso avviso e con differente analisi giuridica, il Tar per il Piemonte, con sentenza 11.1.2017, 
n. 47 ha ritenuto legittimo il provvedimento di revoca delle misure di accoglienza di un richiedente 
la protezione internazionale, a seguito di arresto in flagranza di reato e suiiessiva iondanna per 
spaccio di sostanze stupefacenti, ai sensi dell’art. 73, co. 5 d.p.r. 309/90 (ipotesi lieve). secondo 
il giudice regionale, infatti, «lo straniero, che beneficia delle misure in questione, deve tenere un 
comportamento non solo pacifico, ma anche rigorosamente rispettoso delle regole di convivenza che, 
nel caso di specie, non risultano essere state osservate» e il comportamento penalmente rilevante 
del richiedente «tradisce lo scopo dell’accoglienza rendendone vana la funzione solidaristica».
Il Tar Torino non si sofferma ad analizzare le differenti ipotesi di cui all’art. 23 d.lgs. 142/2015 
rispetto a quelle per le quali può essere disposto il trattenimento nei centri di detenzione 
amministrativa, ex art. 6 del medesimo d.lgs. 142, né ad interpretare le prime restrittivamente, 
ma, al contrario, ritiene che la gravità del comportamento sia comunque incompatibile «con le 
esigenze della ordinata gestione del Centro di accoglienza», così ampliando di fatto le ipotesi di 
revoca oltre il dato normativo.

I PROVVEDIMENTI DI RINVIO EX REGOLAMENTO N. 604/2013 DUBLINO 
con sentenza 30.11.2016 n. 5033, il consiglio di stato ha annullato un provvedimento con cui una 
richiedente protezione internazionale dell’Ucraina veniva rinviata in un diverso stato dell’Unione 
europea, ritenuto competente per l’esame della domanda ai sensi del regolamento n. 604/2013, 
cd. Dublino iii, ovverosia in base al criterio del Paese che aveva rilasciato un visto di ingresso 
nell’area schengen. in 1^ grado il tar per il lazio aveva ritenuto legittimo detto provvedimento di 
rinvio, risultando rispettato il termine semestrale previsto dall’art. 29 del regolamento, decorrente 
dalla accettazione della presa in carico da parte dello stato di rinvio.
tuttavia, il consiglio di stato ha annullato detta pronuncia ed il provvedimento impugnato, per 
violazione degli artt. 10 e 11 del regolamento, che prevedono la cd. clausola familiare, per la quale 
la competenza dello stato all’esame domanda di riconoscimento della protezione internazionale si 
determina tenendo conto delle domande di protezione presentate da altri familiari presenti (come 
nel caso di specie) ed avuto riguardo alla volontà espressa dall’interessato di mantenere l’unità 
familiare. Secondo l’Alto Consesso, infine, il provvedimento di rinvio è viziato da illegittimità 
anche per omessa considerazione della presenza di un minore e dunque del superiore interesse del 
fanciullo, in violazione dell’art. 6, co. 1 del regolamento.

QUESTIONI PROCESSUALI 

Giurisdizione
Le Sezioni Unite della Corte di Cassazione (ord. 28.2.2017, n. 5059), dopo aver ribadito che «la 
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situazione giuridica soggettiva dello straniero ha natura di diritto soggettivo, che va annoverato 
tra i diritti umani fondamentali che godono della protezione apprestata dall’art. 2 cost. e dall’art. 
3 della convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell’uomo e delle libertà fondamentali 
e non può essere degradato ad interesse legittimo per effetto di valutazioni discrezionali affidate al 
potere amministrativo», hanno riaffermato la giurisdizione del giudice ordinario a conoscere della 
richieste, proveniente dal cittadino extracomunitario, di annullamento del diniego, da parte del 
questore, del permesso di soggiorno per motivi umanitari.

Patrocinio a spese dello Stato
La Corte d’appello di Trieste (23.3.2017 n. 186) – conformemente a quanto affermato dalla 
corte di cassazione (cass., sez. Vi-i, ord. 13.4.2016, n. 7191) – ha dichiarato inammissibile 
l’opposizione avverso la revoca del beneficio dell’ammissione al patrocinio a spese dello Stato. 
Il giudice di secondo grado ha affermato che, trattandosi di una pronuncia resa in ordinanza, 
doveva essere impugnata con il rimedio ordinario dell’appello, senza che si potesse configurare la 
proposizione di un separato ricorso tU spese di giustizia n. 115 del 2002, ex art. 99 - 170.
la corte d’appello di torino (14.2.2017 n. 321), ha disposto la revoia del benefiiio del patrocinio 
a spese dello Stato, ai sensi dell’art. 136 d.p.r. 115/2002, ritenendo che l’infondatezza dell’appello 
– proposto dal difensore di un cittadino proveniente dalla nigeria, ritenuto dal giudice non credibile 
e non proveniente da un Paese caratterizzato da una situazione di violenza derivante da conflitto 
armato – integrasse i presupposti della «colpa grave», prevista per la revoca del beneficio.

Termini per l’impugnazione e rimessione in termini
la corte d’appello di ancona (10.5.2017 n. 723), decidendo su un appello proposto, con atto di 
citazione, avverso un’ordinanza comunicata nel luglio del 2016, lo ha dichiarato inammissibile 
perché proposto oltre il termine di 30 giorni. In particolare ha affermato che l’appello – alla luce delle 
disposizioni previste dal d.lgs. 142/2015, a norma delle quali il legislatore ha chiaramente indicato 
la forma del ricorso come «più adeguata al conseguimento della definizione accelerata di questo tipo 
di controversie, incidenti su diritti personalissimi tutelati anche da norme internazionali» – debba 
proporsi con ricorso, nel termine di 30 giorni dalla comunicazione o notificazione dell’ordinanza (ai 
sensi dell’art. 19, co. 9, d.lgs. 150/2011 nel testo vigente ratione temporis).
a medesime conclusioni è giunta la corte d’appello dell’aquila (30.3.2017 n. 536), rilevando come 
la scelta legislativa per la forma del ricorso in luogo dell’atto di citazione, sia frutto di un’espressa 
volontà del legislatore (confermata dalla lettera dell’art. 19, co. 9, del d.lgs. 150/2011, come 
modificato dall’art. 27 del d.lgs. 142/2015) di ribadire il carattere di urgenza del procedimento 
e di imporre al giudice un obbligo di governo dei tempi del processo, così sottraendolo a possibili 
scelte dell’appellante.

Sospensiva
la sospensione del provvedimento impugnato, ai sensi dell’art. 19, co. 4, del d.lgs. 150/2011 
perdura per tutta la durata del procedimento, sino alla decisione definitiva dello stesso e le istanze 
di sospensiva proposte dall’appellante devono, pertanto, essere dichiarate inammissibili – in questo 
senso, corte d’appello di Bologna (7.3.2017) e corte d’appello di Milano (20.3.2017). 

il tribunale di torino (15.5.2017) – chiamato a decidere sull’esistenza in capo al questore del 
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potere di revocare il permesso di soggiorno a suo tempo rilasciato «per richiesta asilo» in pendenza 
di giudizio di appello contro la decisione del tribunale di rigetto della protezione internazionale 
ed umanitaria – ha affermato che, sulla base della legislazione vigente «non viene assicurato un 
effetto sospensivo automatico degli effetti della decisione di diniego emessa dal Tribunale in caso di 
presentazione di ricorso in appello» (concludendo che la parte interessata ad impedire al questore 
l’esercizio del potere di revoca, deve fare specifica richiesta di sospensione al giudice d’appello). 
In particolare il giudice di Torino – richiamando il diritto “minimo” ad un ricorso effettivo nella 
materia della protezione internazionale – ha affermato che la garanzia minima prevista dall’art. 
46, co. 3, della direttiva procedure non è stata ampliata dallo stato italiano che si è limitato a 
prevedere l’effetto sospensivo automatico, quale conseguenza diretta (salvo casi particolari) della 
sola proposizione dell’impugnazione contro il diniego da parte della commissione territoriale, ma 
non anche del diniego avverso la decisione del giudice di primo grado.

ancora il tribunale di torino (4.3.2017), pronunciandosi in sede di richiesta di sospensione del 
provvedimento del questore di revoca del permesso di soggiorno, adottata in seguito al rigetto 
della domanda di protezione internazionale ed umanitaria da parte del Tribunale, ha affermato 
che l’art. 19 del d.lgs. 150/2011 prevede l’effetto sospensivo automatico degli effetti del diniego 
solo per l’impugnazione davanti al tribunale e non per la presentazione dell’appello avverso la 
decisione del tribunale.
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 roBerta clerici

Cittadinanza e apolidia

nei primi quattro mesi del 2017 non risultano decisioni in tema di apolidia mentre continua il 
flusso (inarrestabile) dei provvedimenti in materia di cittadinanza, a volte connotati da caratteri di 
originalità in relazione a talune fattispecie.

Acquisto della cittadinanza per filiazione.
Prosegue incessante la giurisprudenza del tribunale di roma, investito dalle innumerevoli 
richieste di accertamento della cittadinanza italiana per filiazione, o meglio per discendenza, da 
parte appunto dei discendenti di cittadini italiani emigrati all’estero anche in epoche piuttosto 
remote.
come si è avuto modo di constatare ripetutamente nelle rassegne di questa Rivista dedicate a 
tali aspetti, tali richieste coinvolgono per lo più i discendenti da un’ava materna, la quale, avendo 
contratto matrimonio con un cittadino straniero nel vigore della precedente l. 13.6.1912, n. 555, 
aveva perso il proprio status civitatis originario a seguito dell’acquisto di quello del marito. e si è 
avuto altrettanto modo di constatare che, a seguito delle sentenze costituzionali 16.4.1975 n. 87 
e 9.2.1983 n. 30 (le quali avevano rispettivamente dichiarato illegittimi l’art. 10, co. 3 e l’art. 1 
n.1 della legge suddetta) attualmente quello status viene pacificamente riconosciuto anche ai figli 
e discendenti di queste – non più – ex cittadine.
a questo consolidato orientamento non possono che continuare ad aderire il trib. roma, sent. 
7.2.2017 n. 2377 e sent. 3.4.2017 n. 6642 (entrambe in Banca dati De Jure).
Dal canto suo, il Ministero dell’interno, convenuto necessario in queste controversie, una volta 
accertata la correttezza della documentazione versata in atti dagli attori, non contesta nel merito 
la domanda, ma si limita a chiedere la compensazione delle spese del giudizio «in considerazione 
dell’impossibilità per l’amministrazione di riconoscere in via amministrativa la sussistenza della 
cittadinanza derivante da discendenza», come traspare da Trib. Roma, sent. 13.4.2017 (in Banca 
dati Leggiditalia.it).
Questa sentenza presenta inoltre una particolarità (sia pure non isolata), in quanto la catena 
della discendenza utile al riconoscimento della cittadinanza italiana viene fatta risalire a un avo 
italiano nato prima della costituzione del regno d’italia. Pertanto, alla luce della successione del 
regno d’italia al regno di sardegna e degli artt. 19 e 4 rispettivamente dello statuto albertino 
e del codice civile del 1865, che non prevedevano la perdita delle rispettive cittadinanze per i 
sudditi emigrati all’estero – nonché della già ricordata sentenza costituzionale n. 30/1983 nei 
confronti della glia del capostipite – è stata dichiarata la cittadinanza italiana di un folto gruppo 
di discendenti.
tra essi il tribunale di roma ha ritenuto di inserire anche la moglie straniera di uno di loro a 
causa di un matrimonio contratto nel 1952, ritenendo di poter applicare ratione temporis l’art. 10, 
co. 2, l. n. 555/1912, secondo il quale «La donna straniera che si marita ad un cittadino acquista 
la cittadinanza italiana». Anche se i giudici tacciono sul punto, a ben vedere questa norma non è 
mai stata specificamente dichiarata costituzionalmente illegittima, malgrado fosse stata proprio 
la corte costituzionale a sollevare davanti a sé la relativa questione (ord. 31.12.1982 n. 118), 



45

Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. n. 2/2017

RASSEGNE, fasc. n. 2/2017

poi non coltivata per l’entrata in vigore della l. 21.4.1983 n. 123 (su tale vicenda cfr. clerici, La 
cittadinanza nell’ordinamento giuridico italiano, Padova, 1993, p. 117 ss.).
Viceversa, nella già citata sent. 7.2.2017 n. 2377, il tribunale di roma, di fronte a una richiesta 
analoga, ha mostrato un atteggiamento più cauto. Anzitutto, i giudici hanno rilevato che «è 
nell’attualità che occorre verificare la condizione del soggetto che assume di essere cittadino italiano 
per matrimonio, in quanto ciò che rileva ai fini dell’individuazione della legge temporalmente 
applicabile è determinato dal momento della richiesta in tal senso, che, nella fattispecie, è stata per 
la prima volta avanzata sotto il vigore della legislazione attuale. e non poteva essere diversamente 
non avendo ancora il marito dell’attrice, conseguito, a sua volta, il riconoscimento dello status, che 
svolge i suoi effetti con la presente sentenza, specie ai fini della comunicazione della cittadinanza 
per matrimonio. Si rileva peraltro che le norme sulla cittadinanza, ed in particolare quella che affida 
la valutazione della richiesta dello straniero coniuge di cittadino all’autorità amministrativa e che 
esclude ogni forma di automatismo, sono di ordine pubblico sicché occorre verificare, in ogni caso, 
se la normativa precedente, e sotto la vigenza della quale l’attrice si è coniugata con il cittadino 
italiano, non sia confliggente nella sostanza con le nuove esigenze dell’ordinamento interno che 
hanno condotto ad una radicale modifica della disciplina. Nella fattispecie l’incompatibilità sembra 
emergere proprio con riguardo alla esigenza di natura pubblicistica di verificare le condizioni 
legittimanti l’acquisizione della cittadinanza per matrimonio, non garantita dalla disciplina 
previgente e dettata con riferimento a ben altre condizioni sociali. l’attrice pertanto può attivare 
l’iter per il riconoscimento previsto dalla disciplina ora richiamata solo dopo il passaggio in 
giudicato del provvedimento che accerta lo stato di cittadino italiano del marito».

Acquisto della cittadinanza per matrimonio
occorre preliminarmente ricordare sia l’applicazione retroattiva, da parte del trib. roma, sent. 
13.4.2017 cit., dell’art. 10, co. 2, della l. n. 555/1912 sia il diverso atteggiamento del Trib. 
Roma, sent. 7.2.2017 n. 2377 cit. sugli effetti del matrimonio contratto da una cittadina straniera 
con un individuo anche al quale viene giudizialmente riconosciuto l’acquisto della cittadinanza 
italiana per filiazione (v. supra).
Per quanto riguarda lo specifico ambito qui considerato, il Tar. Roma, sez. I, sent. 3.2.2017 
n. 1766 ha preliminarmente ricordato che la preclusione biennale all’emanazione del decreto di 
rigetto dell’istanza per l’acquisto della cittadinanza per matrimonio, previsto dall’art. 8, co. 2, della 
l. n. 91/92, riguarda solo i motivi ostativi previsti dall’art. 6, ma non il difetto dei presupposti 
di cui all’art. 5. Il Tribunale amministrativo ha poi affrontato il ricorrente problema di diritto 
transitorio, relativo all’applicabilità della nuova e più restrittiva disciplina introdotta dall’art. 1, 
co. 11, della l. 15.7.2009, n. 94, che prescrive il pieno mantenimento dello status di coniuge 
sino all’adozione del decreto di attribuzione della cittadinanza italiana. A differenza di talune 
pronunce più favorevoli emesse dai giudici di merito (e via via riportate nelle Rassegne pubblicate 
in questa Rivista), i giudici amministrativi tengono a precisare che «secondo il principio tempus 
regit actum, in presenza di sequenza procedimentale di atti, si applica la norma vigente al momento 
dell’adozione di ciascuno di essi». Dunque, «la novella del 2009, che ha imposto l’assenza di 
separazione nel matrimonio col soggetto cittadino italiano fino all’emanazione del provvedimento 
finale di concessione della cittadinanza, si applica anche al caso in esame, essendo entrata in vigore 
nelle more della pendenza del procedimento de quo», negando così alla ricorrente la cittadinanza 
italiana.
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Merita di essere soprattutto segnalata cass., sent. 17.1.2017 n. 969, la quale interviene, 
auspicabilmente in via definitiva, sull’annosa questione concernente la rilevanza della separazione 
di fatto nell’ambito dei suddetti presupposti individuati dall’art. 5 ai fini dell’acquisto della 
cittadinanza per matrimonio. in linea con gli orientamenti più aperti già manifestati dai giudici di 
merito, il Supremo Collegio esamina il «chiaro ed univoco tenore testuale della norma in questione 
sia nella formulazione originaria sia in quella novellata per effetto della legge n. 94 del 2009, 
art. 1, co. 11. Nel testo originario la locuzione utilizzata dal legislatore era «separazione legale», 
con la novella tale locuzione è stata modificata con «separazione personale». La correzione è 
stata del tutto opportuna dal momento che l’espressione «separazione legale» risulta atecnica 
rispetto all’altra «separazione personale» utilizzata dal legislatore nel titolo dell’art. 150, nel 
corpus dell’art. 154 relativo alla riconciliazione e nel testo del previgente art. 155 (oggi abrogato 
in virtù dell’omologazione del regime giuridico relativo ai figli nati nel matrimonio e fuori di 
esso e sostituito dalla disciplina normativa contenuta nel capo 2 del titolo 9). Peraltro, come 
espressamente affermato nel citato art. 5, deve essere applicato il regime giuridico vigente al 
momento dell’adozione del provvedimento e non della domanda, in quanto la norma stabilisce che 
«al momento dell’adozione del decreto» non devono essere intervenute condizioni ostative quali 
la separazione personale. La differenza tra le due fattispecie astratte «separazione personale» 
e «separazione di fatto» può cogliersi anche nel regime giuridico delle adozioni. La l. n. art. 6, 
prescrive che tra i coniugi che intendono procedere all’adozione non deve essere intervenuta negli 
ultimi tre anni separazione personale neppure di fatto, a conferma della diversità delle due tipologie 
di allontanamento dei coniugi, confermata anche da un regime giuridico nettamente distinto». 
In conclusione, «le condizioni ostative previste nel citato art. 5 non possono essere fondate su 
clausole elastiche, ma su requisiti di natura esclusivamente giuridica, predeterminati e non rimessi 
ad un accertamento di fatto dell’autorità amministrativa, come desumibile anche dall’esame delle 
altre specifiche condizioni interdittive, l’annullamento, lo scioglimento, la cessazione degli effetti 
civili del matrimonio».

Acquisto della cittadinanza per naturalizzazione.
il margine di discrezionalità riservato da questo modo di acquisto della cittadinanza, previsto 
dall’art. 9, co.,1 lett. f) della l. n. 91/92, alla valutazione della Pubblica amministrazione è stato 
oggetto di numerose decisioni dei giudici amministrativi, in massima parte rese dal tribunale 
regionale amministrativo del lazio.
in molte occasioni i giudici ribadiscono i criteri che guidano il loro operato e che si ritiene opportuno 
qui riportare. così, ad esempio, per il tar lazio, sez. i-ter, sent. 28.2.2017 n. 2932 deve ritenersi 
anzitutto che «l’amplissima discrezionalità dell’amministrazione in questo procedimento si 
esplica in un potere valutativo che si traduce in un apprezzamento di opportunità circa lo stabile 
inserimento dello straniero nella comunità nazionale, sulla base di un complesso di circostanze, 
atte a dimostrare l’integrazione del soggetto interessato nel tessuto sociale, sotto il profilo delle 
condizioni lavorative, economiche, familiari e di irreprensibilità della condotta» (Cons. Stato, Sez. 
Vi, 9.11.2011 n. 5913; cons. stato, sez. Vi, n. 52 del 10.1.2011; cons. stato, sez. Vi, n. 282 
del 26.1.2010; Tar Lazio, Sez. II-quater n. 3547 del 18.4.2012). Ed ancora, «l’interesse pubblico 
sotteso al provvedimento di concessione della particolare capacità giuridica, connessa allo status 
di cittadino, impone, infatti, che si valutino, anche sotto il profilo indiziario, le prospettive di 
ottimale inserimento del soggetto interessato nel contesto sociale del Paese ospitante (tar lazio, 
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Sez. II-quater n. 5565 del 4.6.2013)». Infine, «trattandosi di esercizio di potere discrezionale da 
parte dell’amministrazione, il sindacato sulla valutazione compiuta dall’amministrazione, non 
può che essere di natura estrinseca e formale; non può spingersi, quindi, al di là della verifica 
della ricorrenza di un sufficiente supporto istruttorio, della veridicità dei fatti posti a fondamento 
della decisione e dell’esistenza di una giustificazione motivazionale che appaia logica, coerente e 
ragionevole (cons. di stato, sez. Vi, 9.11.2011, n. 5913; tar lazio, sez. ii-quater, n. 5665 del 
19.6.2012)».
Di identico tenore risultano le considerazioni svolte da tar lazio, sez. i-ter, sent. 16.3.2017 n. 
3555 e da tar lazio, sez. i-ter, sent. 20.3.2017 n. 3691.
nella decisione n. 2932 citata all’inizio, il tar, nel respingere il ricorso contro il decreto di 
rigetto della domanda di naturalizzazione, non accoglie nemmeno la censura di tardività relativa 
a quest’ultimo. Secondo i giudici, «ai fini della richiesta di cittadinanza di cui all’art. 9 della l. n. 
91/92 (residenza decennale in italia) non sussiste alcun limite temporale che impedisca l’adozione 
di un provvedimento negativo (cfr. tar lazio, sez. ii-quater, n. 9800 del 2013), salvi i rimedi 
previsti dall’ordinamento per l’inerzia dell’amministrazione successiva al termine di conclusione 
del procedimento, ovvero l’azione per il silenzio. il mancato rispetto del termine di settecentotrenta 
giorni per la conclusione del procedimento, infatti, legittima solo il ricorso al giudice amministrativo 
per la dichiarazione dell’obbligo di provvedere dell’amministrazione con un provvedimento 
espresso, non determinando, ex se, alcuna illegittimità dell’atto (tar lazio, sez. ii-quater, n. 
1171 del 2012; n. 4021 del 2012; n. 4369 del 2013)».

Viceversa, pur ribadendo sinteticamente i criteri sopra enunciati, lo stesso tar lazio, sez. i-ter, 
sent. 20.3.2017 n. 3691 ha censurato il decreto di rigetto emesso dal Ministero dell’interno 
in quanto esclusivamente fondato sull’esistenza di una risalente condanna «per una fattispecie 
meramente contravvenzionale in materia doganale (violazione dell’art. 282, d.p.r. 23.1.1973, n. 
43) che non può essere ritenuta, per la sua tenuità, a tale fine rilevante (in tal senso, Cons. Stato, 
Sez. VI, 18.2.2011 n. 1037)»; i giudici hanno criticato nel contempo anche il parere prefettizio, 
contrario all’acquisto della cittadinanza sulla base del mancato raggiungimento, da parte del 
ricorrente, di un livello sufficiente di integrazione, in quanto «fondato su un’asserzione sfornita di 
adeguata motivazione e che appare contraddetta dal contesto lavorativo e familiare del ricorrente, 
come risultante dalla documentazione versata in atti».
il quadro sin qui delineato presuppone ovviamente la possibilità per i giudici, e prima ancora 
per l’interessato, di conoscere le motivazioni poste a fondamento delle conclusioni negative della 
Pubblica amministrazione. non poteva perciò non essere accolto un ricorso che lamentava l’assenza 
di queste. così, il tar roma, sez. ii, sent. 31.3.2017 n. 4109 dopo aver inutilmente reiterato 
nei confronti del Ministero diversi ordini istruttori nel corso del giudizio, ha annullato l’atto 
impugnato. È stata comunque fatta salva «ogni ulteriore determinazione che l’Amministrazione 
assumerà rispetto al procedimento che dovrà essere riavviato d’ufficio in esecuzione della presente 
sentenza». Di fronte a questo ulteriore allungamento dei tempi, non appare troppo condivisibile 
la decisione di compensare le spese di giudizio tra le parti, «considerata la particolarità del caso e 
la perdurante necessità di valutare, in modo approfondito e in un rinnovato giudizio discrezionale 
da parte dell’Amministrazione, l’effettivo inserimento del richiedente nel tessuto sociale italiano».

Dal canto suo, il Cons. St., sez. III, sent. 14.2.2017 n. 657 dopo aver riaffermato il proprio costante 
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orientamento giurisprudenziale secondo cui, «ai sensi dell’art. 9 della l. n. 91/92 la cittadinanza 
italiana “può” essere concessa, sicché la valutazione di merito effettuata dalla Amministrazione 
ai fini della concessione o del diniego è insindacabile dal giudice amministrativo», ha aggiunto che 
il provvedimento di diniego «è, invece, sindacabile per i profili di eccesso di potere eventualmente 
rilevati (cfr. da ultimo Cons. di Stato, Sez. III, 25.8.2016, n. 3696; Sez. III, 6.9.2016, n. 3819)».

Degna di attenzione, a causa della peculiarità del provvedimento, risulta infine Trib. Modena, sent. 
7.2.2017 (in Banca dati De Jure), riguardo alla richiesta di un cittadino italiano di poter prestare 
giuramento ex art. 10 della l. n. 91/92, nella propria qualità di amministratore di sostegno, 
per conto della moglie gravemente invalida ed incapace di parlare, la quale aveva ottenuto la 
cittadinanza italiana per naturalizzazione.
il giudice ha compiuto dapprima una ricognizione delle varie norme che disciplinano la materia, 
rispettivamente contenute nel suddetto art. 10 (secondo il quale la concessione della cittadinanza 
non ha effetto se tale atto non viene compiuto entro sei mesi dalla notifica del decreto) e nell’art. 
23, co. 1, della medesima legge; nell’art. 7, co. 2, d.p.r. 12.10.1993, n. 572; e negli artt. 25, co. 
1, e 27 d.p.r. 3.11.2000, n. 396 (ord. stato civile), individuandone la natura di «adempimento 
determinante per l’acquisizione della cittadinanza italiana». Il Tribunale mostra di conoscere due 
precedenti provvedimenti nei quali l’interdetto era stato esentato dal compimento di un simile atto 
(trib. Bologna, 9.1.2009; trib. Mantova, 2.12.2010). tuttavia, poiché, ad onta della sua natura 
ancillare e secondaria rispetto al conseguimento della cittadinanza e della mancanza di efficacia 
costitutiva, non sono ammesse deroghe alla prestazione del giuramento, il tribunale giunge a 
ritenere non manifestamente infondata la questione di legittimità costituzionale delle disposizioni 
normative sopra richiamate. Vengono così evocati quali parametri di costituzionalità gli artt. 2 e 
3, co. 2, cost. inoltre, per quanto attiene al principio di eguaglianza vengono altresì individuati 
quali ulteriori parametri l’art. 18 della convenzione delle nazioni Unite per i diritti delle persone 
disabili, resa esecutiva dall’italia con la l. 3.3.2009, n. 18; gli artt. 21 e 26 della carta dei 
diritti fondamentali dell’Unione europea di nizza, resa vincolante dal trattato di lisbona del 2009 
(relativi al divieto di discriminazione e all’inserimento dei disabili).
Si dubita quindi «della legittimità costituzionale della trama normativa costituita dalle disposizioni 
che impongono al disabile, impossibilitato per effetto della patologia mentale che l’affligge, di 
prestare giuramento, quale presupposto di acquisto della cittadinanza. Pare trasparente che 
l’attuale normativa, che impone il giuramento a chi non è in grado di pronunziarlo e di coglierne il 
significato, si ponga in termini discriminatori per il disabile nell’accesso allo status di cittadino dello 
Stato. Senza dire, infine, che, a questo riguardo, la normativa in oggetto pare pure contrastare 
con un’ulteriore previsione della convenzione onU sui diritti delle persone con disabilità, 
e, in particolare, con l’art. 4, par. 1, lett. b, della stessa, la quale obbliga gli stati membri ad 
adottare tutte le misure, incluse quelle legislative, idonee a modificare o abrogare qualsiasi legge 
o regolamento, consuetudine e pratica vigente che costituisca discriminazione nei confronti di 
persone con disabilità».
non resta che attendere la pronuncia della corte costituzionale.
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 MassiMo Pastore, GiUlia Perin

Famiglia e minori

nel corso del primo quadrimestre del 2017, la giurisprudenza di merito e di legittimità che si è 
pronunciata in materia di diritto dell’immigrazione con riguardo a questioni inerenti alla famiglia 
e ai minori ha confermato alcuni principi di diritto già affermati con precedenti pronunce.
tali principi dimostrano dunque la vocazione ad un’applicazione reiterata, indicando la progressiva 
formazione di un orientamento acquisito.
le decisioni più rilevanti del quadrimestre verranno prese in rassegna dividendo i due settori della 
«famiglia» e dei «minori», e all’interno di esse, prendendo in considerazione le diverse questioni 
poste all’attenzione delle autorità giudiziarie.

FAMIGLIA
Compimento della maggiore età nelle more della procedura da parte dei figli per cui è stato 
chiesto il ricongiungimento familiare.
la corte di cassazione, con la sentenza 12.1.2017, n. 649, ha ribadito il principio ormai consolidato 
nella giurisprudenza di legittimità secondo cui è irrilevante l’eventuale compimento della maggiore 
età nelle more della procedura da parte dei figli per cui è chiesto il ricongiungimento familiare. In 
senso contrario, la corte d’appello di torino, con ordinanza 18.11.2015, aveva escluso che i due 
figli del richiedente il ricongiungimento diventati maggiorenni nelle more del procedimento avessero 
diritto all’ingresso in italia. Ma i giudici di legittimità hanno rilevato in tale interpretazione una 
violazione dell’art. 29, co. 2, d.lgs. n. 286/1998, in quanto tale disposizione prevede che «ai fini 
del ricongiungimento si considerano minori i figli di età inferiore a diciotto anni al momento della 
presentazione dell’istanza di ricongiungimento» e hanno richiamato i propri precedenti in materia 
(in particolare, cass. 11803/2009).

Diritto al soggiorno, legami familiari reddito minimo e precedenti penali
con la sentenza 26.1.2017, n. 324 il consiglio di stato ha avuto occasione di ribadire il 
proprio consolidato orientamento secondo cui «ai sensi dell’art. 5, co. 5, secondo periodo, d.lgs. 
25 n. 286/1998, nell’adottare il provvedimento di rifiuto del rilascio, di revoca o di diniego di 
rinnovo del permesso di soggiorno dello straniero extracomunitario che ha esercitato il diritto al 
ricongiungimento familiare ovvero del familiare ricongiunto, ai sensi dell’art. 29, si tiene anche 
conto della natura e della effettività dei vincoli familiari e sociali con il suo Paese d’origine nonché, 
per lo straniero già presente sul territorio nazionale, anche della durata del suo soggiorno nel 
medesimo territorio nazionale». Nella fattispecie sottoposta all’attenzione del supremo Giudice 
amministrativo, il tar Friuli Venezia Giulia, con sentenza 30.1.2015, n. 45, aveva, al contrario, 
attribuito peso decisivo all’insufficienza del reddito senza considerare la situazione familiare 
dell’appellante, cittadino marocchino arrivato in italia per ricongiungimento famigliare all’età di 
16 anni. secondo i Giudici di Palazzo spada, il provvedimento di primo grado adottato dal tar 
«appare senz’altro illegittimo», dovendo farsi applicazione dell’art. 5, co. 5, secondo periodo del 
d.lgs. n. 286/1998.
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il medesimo principio è stato confermato a pochi mesi di distanza dal consiglio di stato, con 
la sentenza 7.3.2017, n. 1075. In tale occasione, i Giudici amministrativi hanno affermato 
che: «ai sensi dell’art. 5, d.lgs. n. 25 luglio 1998, n. 286, modificato dalla l. 30 luglio 2002, n. 
189, e successivamente, dal d.l. 8 gennaio 2007, n. 5, nei confronti dell’extracomunitario, che 
ha esercitato il ricongiungimento familiare o sia familiare ricongiunto, l’eventuale diniego del 
permesso di soggiorno o del suo rinnovo non discende automaticamente dalla presenza di una causa 
ostativa (quale ad es. le condanne penali), ma deve essere sempre preceduto da una valutazione 
discrezionale che tenga conto dell’interesse dello straniero e della sua famiglia alla conservazione 
dell’unità familiare, mettendo tale interesse in comparazione con quello della comunità nazionale ad 
allontanare un soggetto socialmente pericoloso; tale disciplina di maggior favore per lo straniero, 
benchè riferita dalla succitata normativa allo straniero che abbia usufruito di una procedura di 
ricongiungimento familiare, deve essere applicata, per necessità logico-giuridica, in tutti i casi in 
cui vi sia un nucleo familiare la cui composizione corrisponda a quella che, ove necessario, darebbe 
titolo ad una procedura di ricongiungimento».

Rilevanza del reddito degli altri membri del nucleo familiare per escludere la possibilità di 
rifiutare il rinnovo di un titolo di soggiorno per reddito insufficiente. 
con la sentenza 26.1.2017, n. 326, il consiglio di stato ha annullato la decisione adottata dal 
tar emilia romagna di rigetto del ricorso volto al rinnovo del titolo di soggiorno, in un caso in cui 
l’interessato non poteva dimostrare di avere dei redditi propri, ma aveva comunque prodotto quale 
prova della propria capacità di sostentamento documentazione comprovante il possesso di redditi 
da parte di altri membri del nucleo famigliare (sentenza tar emilia romagna, n. 779/2015).
I Giudici di Palazzo Spada hanno ribadito che «per il rinnovo del permesso di soggiorno non è 
necessaria la dimostrazione del possesso, in modo assoluto ed ininterrotto, del livello di reddito 
richiesto, atteso che possono esservi periodi nei quali tali requisiti manchino, ma purché siano 
limitati nel tempo, non determinino una definitiva perdita della capacità di produrre reddito, siano 
associati alla iscrizione ai centri per l’impiego e (alla scadenza dei permessi in essere) diano luogo 
alla richiesta del permesso in attesa di occupazione ovvero, in caso di ricongiungimento familiare 
o situazioni ad esso assimilabili e comunque in presenza di nuclei familiari, siano compensati da 
redditi di altricomponenti del nucleo familiare».

Atto introduttivo dell’appello in caso di procedimento giudiziario avverso il diniego del diritto 
al ricongiungimento famigliare
con la sentenza 31.1.2017, n. 2579, la corte di cassazione torna sul tema della forma che deve 
rivestire l’atto introduttivo dell’appello, ex art. 702-quater c.p.c., contro l’ordinanza del tribunale 
reiettiva del ricorso avverso il diniego di permesso di soggiorno per motivi familiari di cui all’art. 
30, co. 1, lett. a), d.lgs. 286/1998.
secondo i Giudici di legittimità, tale impugnazione va proposta con atto di citazione, e non con 
ricorso, sicché la verifica della tempestività dell’impugnazione va effettuata calcolando il termine 
di trenta giorni dalla data di notifica dell’atto introduttivo alla parte appellata (Cass. civ., ord. 
26.6.2014, n. 14502).
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MINORI
Ambito soggettivo di applicazione dell’art. 31 d.lgs. n. 286/1998
il tribunale per i minorenni di torino, con ord. 31.1.2017 (in Banca dati De Jure), ha avuto modo 
di chiarire l’ambito di applicazione dell’art. 31, co. 3, d.lgs. n. 286/1998.
il tribunale era stato adito ai sensi dell’art. 31, co. 3, da un cittadino europeo, precedentemente 
destinatario di un provvedimento di allontanamento per pericolosità sociale da parte della 
Prefettura.
Il Tribunale dichiara l’istanza inammissibile, dal momento che l’art. 31 d.lgs. n. 286/1998 «è 
diretto ad attribuire un titolo di soggiorno agli stranieri che ne siano privi». Secondo l’Autorità 
minorile, il rilascio di un permesso ex art. 31 in favore di uno straniero comunitario espulso per 
motivi di sicurezza pubblica si risolverebbe in una revoca, non di competenza del tribunale per i 
minorenni, del provvedimento di allontanamento.
in merito a tale argomento, e cioè all’inapplicabilità dell’art. 31, d.lgs. n. 286/1998 ai cittadini 
dell’Unione europea, si osserva che la motivazione del tribunale è corretta, non trovando applicazione 
le disposizioni del d.lgs. n. 286/1998 ai cittadini europei. Da un lato infatti, il testo normativo che 
regola la situazione di questi ultimi è il d.lgs. n. 30/2007, dall’altro, l’art. 2, d.lgs. n. 286/1998 
oggi non prevede più che eventuali norme più favorevoli del testo Unico sull’immigrazione trovino 
applicazione ai cittadini dell’Unione.
resta tuttavia aperta la questione del possibile trattamento di maggior favore riservato ad un 
cittadino non europeo rispetto a quello applicabile ad un cittadino europeo.
Benché la Corte di Giustizia abbia affermato che l’eventuale trattamento più favorevole riservato 
al cittadino di un Paese terzo rispetto a quello applicabile al cittadino europeo non contrasta con i 
trattati che impongono solo la parità di trattamento tra cittadini del Paese membro di accoglienza 
e cittadini dell’Unione europea, in presenza di determinate condizioni, rimane possibile dubitare 
della ragionevolezza di un tale diverso trattamento. né in senso contrario, potrebbe essere fatto 
valere che il tribunale per i minorenni entrerebbe in questo modo in competenze riservate al 
Prefetto, perché la normativa europea non vieta a ciascuno stato membro di introdurre disposizioni 
più favorevoli rispetto a quello previste nella Direttiva 2004/38, e perché un’analoga obiezione 
potrebbe essere formulata anche nel caso in cui il tribunale per i minorenni riconoscesse il diritto 
ad un permesso di soggiorno ex art. 31, co. 3, d.lgs. n. 286/1998 ad uno straniero cittadino di 
Paese terzo destinatario di un provvedimento di espulsione.
la questione rimane quindi aperta per possibili approfondimenti in successive pronunce.

Competenza del Giudice tutelare a nominare il tutore del minore straniero non accompagnato.
con la sentenza 12.1.2017, n. 685, la sesta sezione della corte di cassazione ha giudicato fondato 
il conflitto di competenza sollevato dal Tribunale per i minorenni di Palermo che riteneva di non 
essere competente alla nomina del tutore di un minore non accompagnato, affermando che tale 
competenza era devoluta al tribunale ordinario.
In tal caso, la Corte di legittimità ha ribadito quanto già affermato con alcune sentenze nell’ultimo 
trimestre del 2016 e cioè che il d.lgs. 142/2015 in materia di accoglienza prevede che al minore 
non accompagnato, che arrivi solo sulle nostre coste, debba essere nominato un tutore da parte del 
Giudice tutelare.
Quanto ai rapporti tra la procedura di nomina di un tutore e quella per la verifica dell’eventuale 
stato di abbandono del minore, i Giudici affermano: «il minore non accompagnato che sbarca 
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illegalmente in italia per esercitare i suoi diritti nel nostro paese […] ha bisogno nel più breve tempo 
possibile di una rappresentanza legale da realizzarsi mediante l’apertura della tutela e la nomina 
di un tutore da parte del giudice tutelare del luogo ove si colloca la struttura di accoglienza, a ciò 
istituzionalmente demandato in presenza di minori che si trovino nella medesima o in un’analoga 
condizione, del tutto diversa da quella di “abbandono” di cui alla l. n. 184 del 1983, ex artt. 9 e 
10. La verifica delle condizioni per procedere all’adozione dei minori stranieri non accompagnati 
può essere svolta in una fase successiva, ove ne ricorrano le condizioni di legge».
la suprema corte si è pronunciata in senso analogo anche con la successiva sentenza 26.4.2017, 
n. 10212. I giudici di legittimità hanno osservato che «ai sensi dell’art. 19, co. 5, della l. n. 142 
del 2015, appartiene al giudice tutelare del luogo ove insiste la struttura di prima accoglienza 
la competenza per la nomina del tutore provvisorio di un minore straniero non accompagnato 
entrato illegalmente in italia, cosicché quest’ultimo possa adeguatamente esercitare i propri diritti 
di richiedere la protezione internazionale e domandare il rilascio del permesso di soggiorno; è 
invece competente alla nomina del tutore il tribunale per i minorenni, qualora sia pendente un 
procedimento volto alla dichiarazione dello stato di adottabilità».
sul punto, si osserva che successivamente al quadrimestre in esame, è entrata in vigore la legge 
c.d. Zampa sui minori non accompagnati (l. n. 47 del 7.4.2017, entrata in vigore il 6 maggio 
2017), che, pur modificando sostanzialmente numerose norme del d.lgs. n. 142/2015 concernenti 
i minori non accompagnati, ha ribadito la competenza del tribunale ordinario per la nomina del 
tutore del minore non accompagnato.
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 Mariarosa PiPPonZi

Non discriminazione

nel corso del primo quadrimestre del 2017 si segnala in particolare che:
- la corte costituzionale, investita dai giudici di Bergamo e di reggio calabria della questione di 
costituzionalità dell’art. 74, d.lgs. n 151/2001 (diritto all’assegno di maternità), ne ha dichiarato 
l’inammissibilità poiché i giudici rimettenti avevano omesso di considerare l’eventuale applicabilità 
della normativa europea.
- la corte di cassazione ha ritenuto che nel caso di ipotesi di discriminazione collettiva per 
nazionalità sussista la legittimazione attiva di enti e associazioni iscritte nell’elenco di cui all’art. 
5, d.lgs 215/03 ed altresì che sia ammissibile l’azione avverso un atto amministrativo generale 
con effetti solo potenziali in quanto suscettibili di determinare una discriminazione collettiva;
- si sta consolidando su tutto il territorio nazionale l’orientamento che ha ritenuto discriminatorio 
il comportamento dell’inPs che, in applicazione della normativa interna, ha respinto la richiesta 
di prestazioni sociali a favore di stranieri privi di permesso di soggiorno di lungo periodo.

Assegno di maternità
in relazione alla fattispecie sottoposta dal tribunale di Bergamo, la corte costituzionale (ord. 
7.3 - 4.5.2017) ha rilevato che si trattava di straniere titolari di permesso per motivi familiari 
che avevano invocato il diritto alla parità di trattamento di cui all’art. 12 direttiva 2011/98/Ue. 
La Corte ha preso atto che detto articolo «attraverso il richiamo all’art. 3, paragrafo 1, lettera 
b), riconosce [al titolare di permesso unico] lo stesso trattamento riservato ai cittadini dello stato 
membro per quanto concerne i settori della sicurezza sociale come definiti dal regolamento (CE) 
n. 883/2004». la corte pare avallare dunque l’orientamento giurisprudenziale di merito che ha 
affermato la diretta applicabilità dell’art. 12, dir. 2011/98/UE, già citato nella rassegna del numero 
precedente della rivista. in relazione alla questione sollevata dal tribunale di reggio calabria, la 
corte costituzionale con la medesima ordinanza ha osservato che si trattava di straniera titolare 
di permesso umanitario e che il giudice rimettente avrebbe dovuto considerare l’art. 34, co. 5, 
d.lgs 19.11.07 n. 251 il quale «riconosce agli stranieri con permesso di soggiorno umanitario i 
medesimi diritti attribuiti dal decreto stesso ai titolari dello status di protezione sussidiaria, tra i 
quali, ai sensi dell’art. 27, comma 1, è annoverato il diritto al medesimo trattamento riconosciuto 
al cittadino italiano in materia di assistenza sociale e sanitaria». Va sottolineato che l’inPs, 
nonostante la Presidenza del consiglio dei Ministri fosse intervenuta sostenendo che il diritto era 
già riconosciuto dall’ordinamento interno (grazie al citato art. 34), ha persistito nel mantenere 
una tesi in contrasto persino con la posizione del Governo.

Bonus bebè
in relazione al c.d. bonus bebè previsto dall’art. 1, co. 125 della legge n. 190/14 nel corso 
del primo quadrimestre del 2017 si sono moltiplicate ed estese a tutto il territorio nazionale 
le pronunce che hanno riconosciuto il carattere discriminatorio del rifiuto di erogazione di tale 
prestazione a coloro che siano legittimamente soggiornanti nel territorio dello stato in quanto 
titolari di permesso unico di lavoro o titolari di permesso per motivi famigliari, ribadendo che l’art. 
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12 della dir. 2011/98/Ue è di portata chiara ed incondizionata e deve trovare diretta applicazione 
nel nostro ordinamento con conseguente disapplicazione delle norme nazionali eventualmente 
contrastanti e sottolineando, anche in relazione alla suddetta prestazione, che si tratta di un 
obbligo che grava su tutti gli organi della Pa, dunque anche sull’inps e sui comuni. in particolare 
si segnalano le pronunce recenti del tribunale di alessandria in data 19.4.2017 del tribunale di 
treviso in data 29.3.2017 e del tribunale di como 27.3.2017 (tutte in Banca dati ASGI) che 
hanno ribadito quanto sostenuto anche dal Tribunale di Modena in merito al fatto che «non vi è 
sovrapposizione tra il concetto comunitario di sicurezza sociale e quello nazionale di previdenza 
sociale; il concetto comunitario di sicurezza sociale deve essere valutato alla luce della normativa 
e della giurisprudenza comunitaria per cui deve essere considerata previdenziale una prestazione 
attribuita ai beneficiari prescindendo da ogni valutazione individuale e discrezionale delle loro 
esigenze personali, in base ad una situazione legalmente definita e riferita ad uno dei rischi elencati 
nell’art. 4, n. 1, del Regolamento n. 1408/71, dove sono incluse le prestazioni di invalidità» (Trib. 
Modena ord. 24.3.2017).

Assegni per il nucleo famigliare
la corte di cassazione con sentenza 8.2.-8.5.2017, n. 11166 ha confermato la decisione della 
corte di appello di Milano che aveva riconosciuto la sussistenza di una discriminazione collettiva 
per ragioni di nazionalità nella condotta tenuta dall’inPs e consistita nell’emanazione della 
circolare 15.1.2013, n. 4 nella quale affermava che il diritto all’assegno per il nucleo famigliare 
per gli stranieri lungosoggiornanti residenti in italia sorgeva a far data dal 1 luglio 2013.
in quanto discriminazione collettiva per ragioni di nazionalità si doveva riconoscere la legittimazione 
attiva delle associazioni ricorrenti (nella specie asGi e aPn). nella sentenza in esame la corte ha 
evidenziato che la tutela effettiva dei diritti dei singoli non può prescindere da una «legittimazione 
conferita in capo ad un organismo collettivo» ex art. 5, d.lgs. n. 215/03 «e che “a ciò non era 
ostativa la previsione dell’art. 3 comma 2 del d.lgs n, 215/03» poiché non «interferisce in alcun 
modo con le regole processuali in materia di discriminazione» rammentando che le differenze di 
trattamento basate sulla nazionalità «non potrebbero comunque giustificare trattamenti illeciti 
ed oscurare le esigenze di protezioni nascenti da discriminazioni collettive per nazionalità (già 
disciplinate dall’ordinamento), che lo stesso testo normativo riconosce anzi esplicitamente ed 
alle quali intende volgere la tutela processuale ivi regolata». Infatti secondo il Supremo Collegio 
«l’utilità e la essenza di queste azioni collettive… consente di esperire in via preventiva una 
azione di natura collettiva rispetto al verificarsi del danno al fine di tutelare meglio e prima le 
potenziali vittime» essendo allo scopo sufficiente la presenza di effetti pregiudizievoli potenziali che 
si producono «anche solo con la adozione dell’atto», nella specie appunto la circolare n. 4/2013 
con la quale l’inPs rendeva noto di non voler pagare la prestazione in discorso per il periodo 
precedente il 1 luglio 2017 suggerendo così ai comuni di non accogliere la domanda e spiegando 
un effetto dissuasivo anche nei confronti dei soggetti privati aventi diritto alla prestazione che 
erano indotti a con dare nella legittimità degli atti della PA. Con una diffusa argomentazione 
la Corte ha chiarito che tale diritto non poteva che essere fatto decorrere che «dal momento in 
cui esso doveva esser introdotto nell’ordinamento interno in attuazione della direttiva» (sentenza 
n. 11166/2017 in Banca dati ASGI). nella giurisprudenza di merito in relazione alle azioni 
intraprese dai singoli è stata nuovamente ribadita la natura discriminatoria del comportamento 
dell’inPs che non consente il computo, nel nucleo famigliare di uno straniero lungosoggiornante, 
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dei famigliari residenti all’estero mentre lo consente per i cittadini italiani essendo tale disparità 
di trattamento, benché prevista dall’art. 2, co. 6 e 6bis, l. 153/88, in contrasto con il principio 
sovraordinato di parità tra italiani e stranieri lungosoggiornanti contenuto nell’art. 11 dir. 
109/2003/ che, in quanto sufficientemente preciso, deve trovare applicazione diretta nel nostro 
ordinamento (tribunale Milano, ord. 28.4.2017 in Banca dati ASGI).

Equiparazione del cittadino straniero lungo-soggiornante al cittadino italiano per la nomina a 
direttore responsabile di un periodico
Un altro profilo su cui nel primo quadrimestre dell’anno sono dovuti intervenire i giudici per 
sanzionare comportamenti di natura discriminatoria riguarda la possibilità per i cittadini stranieri 
lungo soggiornanti di poter svolgere l’attività di direttore responsabile di un periodico.
era accaduto che l’associazione ansi (associazione nazionale stampa interculturale) aveva 
chiesto la registrazione del periodico ProsPettiVe altre con l’indicazione, quale direttore 
responsabile, di una cittadina peruviana titolare di permesso di soggiorno di lungo periodo, ma 
tale iscrizione era stata negata dal Giudice delegato dal Presidente del tribunale di torino sul 
presupposto della necessaria individuazione per tale funzione di un cittadino italiano ex art. 3, co. 
1 e 2, l. n.47/48. l’azione antidiscriminatoria subito promossa dall’ansi e dall’asGi e respinta 
in primo grado è stata poi accolta in sede di appello con la sent. 16.1.2017, n. 80 (in Banda 
dati asGi). la corte di appello di torino ha ritenuto discriminatorio il comportamento tenuto 
dal Ministero della Giustizia per il tramite del Presidente del tribunale di torino nell’esercizio 
della funzione amministrativa di registrazione delle testate con un’articolata motivazione in cui 
ha sottolineato che: 1) sono condivisibili le argomentazioni del giudice di primo grado in merito 
alla non intervenuta abrogazione dell’art. 3, l. n. 47/48 da parte della normativa successiva; 2) 
deve essere valorizzata la ratio legis di tale disposizione che viene individuata nella sussistenza di 
un rapporto continuativo destinato a perdurare nel tempo con lo stato nel cui ambito territoriale 
il direttore opera e risiede, nella specifica possibilità della sua identificazione, anche al fine di 
individuare un patrimonio di sua pertinenza, e della sua facile reperibilità, nonché della sua 
affidabilità per il rispetto dei valori civilistici fondanti la convivenza sociale e delle norme di diritto 
pubblico; 3) la ratio legis individuata consente di affermare che non vi è differenza al riguardo fra 
straniero lungo soggiornante e cittadino italiano in quanto il primo «non può essere in situazioni 
che non ne permetterebbero se fosse cittadino italiano, l’iscrizione alle liste elettorali politiche»; 
4) di conseguenza la lettura costituzionalmente orientata dell’art. 3 della l. n. 47/48 consente 
di ritenere discriminatorio il rifiuto di registrazione di un periodico in presenza di un direttore 
titolare di permesso di lungo soggiorno. Va rilevato, peraltro, che la corte di appello di torino, ha 
ritenuto sufficiente per far cessare il comportamento discriminatorio il mero ordine di procedere 
all’adempimento in origine rifiutato, respingendo la richiesta di dare pubblicità al provvedimento 
assunto in quanto «è da escludere che la Corte che è giudice del merito in relazione ad una controversia 
specifica, possa pronunciare un provvedimento volto a dare pubblicità all’interpretazione normativa 
prescelta al fine di attribuire portata generale indiretta a tale interpretazione».

È discriminatorio equiparare il richiedente asilo al “clandestino”
Un altro aspetto su cui nel quadrimestre appena trascorso sono dovuti intervenire i giudici per 
sanzionare comportamenti lesivi ex art. 2, co. 3 della l. 215/2003 è quella della equiparazione dei 
richiedenti asilo ai “clandestini” in due diversi episodi sanzionati con il risarcimento dei danni alle 
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organizzazioni ricorrenti, dapprima il tribunale di Milano, ord. 22.2.2017 (in Banca dati ASGI) 
e quindi il tribunale di Brescia, ord. 2.3.2017 (in Banca dati ASGI). in entrambe le ipotesi i 
giudici hanno ritenuto legittimate le organizzazioni ricorrenti sulla base del disposto dell’ultimo 
comma dell’art. 5, d.lgs. 215/03, trattandosi di casi di discriminazione collettiva in cui non erano 
individuabili in modo diretto e immediato le persone lese dalla discriminazione. nell’articolata 
ordinanza del Tribunale di Milano si chiarisce che si ha discriminazione diretta «ogniqualvolta un 
soggetto sia svantaggiato a causa di una caratteristica che, pur non essendo espressamente indicata 
quale fattore vietato, sia intimamente e inscindibilmente connessa con il fattore vietato stesso e da 
ciò si poteva affermare che la tutela contro le discriminazioni per etnia e razza e quella contro le 
discriminazioni per nazionalità si debbano sommare individuando nel fattore di protezione del caso 
di specie quella della razza ed etnia sia dalla cittadinanza (diversa da quella italiana)». Il giudice 
ha sottolineato che il termine “clandestino” ha una valenza denigratoria e viene utilizzato come 
emblema di negatività, ricordando, fra l’altro, che tale termine designa un soggetto abusivamente 
presente nel territorio nazionale e contraddistingue il comportamento delittuoso (punito con una 
contravvenzione) di chi fa ingresso o si trattiene nel territorio dello stato, in violazione delle 
disposizioni del tU sull’immigrazione. sicché l’individuazione dei richiedenti asilo, soggetti che 
avevano esercitato un diritto fondamentale chiedendo protezione allo stato italiano, con l’attributo 
di “clandestini” non si poteva giustificare come una mera imprecisione terminologica, stante la 
chiara ed univoca valenza negativa del termine utilizzato.
il tribunale di Brescia ha ritenuto che anche postare su facebook affermazioni che degradano i 
richiedenti asilo a clandestini e irridono le associazioni che danno loro ospitalità attribuendo ad 
esse il fine illecito di lucrare sul traffico dei clandestini integra un comportamento palesamente 
discriminatorio.
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 alessia Di Pascale

Osservatorio europeo

Atti di indirizzo

Dichiarazione di Malta. riuniti informalmente il 3 febbraio 2017 a la Valletta, i capi di stato 
e di Governo dell’Unione europea hanno adottato la Dichiarazione di Malta, recante una serie 
di misure «sugli aspetti esterni della migrazione», intese in particolare ad affrontare la rotta del 
Mediterraneo centrale.
A tal fine, si prevede di intensi care la collaborazione con la Libia, quale principale Paese di 
partenza, e con i Paesi limitrofi in Africa settentrionale e subsahariana. L’UE si è pertanto 
impegnata a favorire la stabilizzazione politica del Paese, rafforzando, se possibile, la cooperazione 
con le comunità regionali e locali libiche e con le organizzazioni attive nel Paese. in tale quadro 
sono quindi state identificate alcune azioni prioritarie, tra cui: la formazione, l’equipaggiamento e 
il supporto della guardia costiera libica; lo smantellamento delle modalità di azione dei trafficanti; il 
miglioramento della situazione socio-economica delle comunità locali situate lungo le zone costiere 
e le rotte migratorie; il sostegno alle attività di rimpatrio volontario assistite e il monitoraggio 
delle rotte alternative e di possibili deviazioni delle attività dei trafficanti; l’impegno a garantire, 
in libia, capacità e condizioni di accoglienza adeguate per i migranti, unitamente all’UnHcr e 
all’oiM. saranno inoltre sostenute le iniziative dei singoli stati membri impegnati direttamente 
in libia e il memorandum di intesa firmato il 2 febbraio dalle autorità italiane e dal presidente 
del consiglio di presidenza al-serraj è stato accolto con favore; l’Ue sosterrà l’italia nella sua 
attuazione. Quanto alle risorse, è stato preannunciato il rafforzamento dell’aiuto pubblico allo 
sviluppo per l’Africa ai fini dell’ulteriore sviluppo della dimensione sterna della politica migratoria. 
la Presidenza maltese ha annunciato la presentazione al consiglio di un piano d’azione concreto, 
in stretta cooperazione con la commissione e con l’alto rappresentante.

Ricollocamento e reinsediamento. nel 2017 è proseguito il monitoraggio dei meccanismi di 
ricollocamento e reinsediamento. la commissione ha pubblicato rapporti a scadenza periodica: 
l’8 febbraio, coM(2017) 74 def., il 2 marzo (coM(2017) 202 def., il 12 aprile, coM(2017) 212 
def. Complessivamente al 10 aprile erano state ricollocate 16.340 persone, con più significativi 
progressi negli ultimi mesi. nella relazione di aprile si rivolgono raccomandazioni mirate agli stati 
membri affinché contribuiscano a migliorare i processi di ricollocamento e di reinsediamento. In 
particolare, quanto alla procedura di ricollocamento, gli stati membri dovrebbero soprattutto: 
presentare impegni a scadenza mensile, potenziare la loro capacità di trattare le richieste e abbreviare 
i tempi di risposta; evitare indicazioni e requisiti troppo restrittivi e ritardi; dar prova di maggiore 
flessibilità per quanto riguarda la possibilità, nel caso dell’Italia, e la necessità, nel caso degli Stati 
membri di ricollocazione, di procedere a colloqui di sicurezza supplementari; dare la precedenza 
alle domande relative a persone vulnerabili, in particolare i minori non accompagnati; nel caso 
dell’Italia, inoltre, si dovrebbe procedere il prima possibile alla registrazione e all’identificazione 
di tutti i candidati ammissibili. La Commissione ha in ogni caso rilevato sensibili difformità di 
approccio da parte degli stati membri. se l’austria ha annunciato che inizierà presto a eseguire 
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ricollocamenti (finora non attuati), altri Stati (Ungheria e Polonia) rifiutano tuttora di partecipare 
al meccanismo. al momento solo due stati membri (Malta e Finlandia) sono sulla buona strada 
per rispettare puntualmente gli obblighi relativi alla Grecia e all’italia. la commissione ha 
preannunciato che se gli stati membri non aumenteranno i propri tassi di accoglienza non esiterà 
ad avvalersi dei poteri ad essa conferiti dai trattati nei confronti di chi non avrà rispettato le 
decisioni del Consiglio, specificando che l’obbligo giuridico di ricollocare le persone ammissibili 
non decadrà dopo il mese di settembre. si deve ricordare che il consiglio europeo del 15 dicembre, 
nell’approvare il piano d’azione comune sull’attuazione della dichiarazione Ue-turchia, aveva 
fissato per la Grecia l’obiettivo di 3.000 trasferimenti mensili, mentre la Commissione aveva fissato 
almeno 1.500 ricollocazioni al mese dall’italia. a inizio aprile erano presenti 14.000 candidati alla 
ricollocazione in Grecia e circa 3.500 registrati in italia, il numero totale delle persone ammissibili 
alla ricollocazione presenti nei due Paesi essendo nettamente inferiore a quello previsto nelle due 
decisioni del consiglio.

Minori stranieri non accompagnati. il crescente numero di minori stranieri non accompagnati 
che giungono nell’Unione europea ha messo in luce le lacune e le carenze dell’attuale disciplina, 
inducendo la commissione a proporre azioni mirate per proteggere i minori migranti. così 
il 12 aprile è stata pubblicata la comunicazione della commissione al Parlamento europeo 
e al consiglio, La protezione dei minori migranti, coM(2017) 211 def. in essa si sottolinea 
innanzitutto l’esigenza di procedere ad una rapida identificazione dei minori al loro arrivo nell’UE, 
affinché ricevano un trattamento adeguato: tutti i minori devono avere immediatamente accesso 
all’assistenza legale e sanitaria, al sostegno psicosociale e all’istruzione, a prescindere dal loro 
status. Inoltre si deve mettere a disposizione personale qualificato che assista i minori in attesa 
che sia determinato il loro status (nominando in ogni hotspot persone incaricate della protezione 
dei minori e un responsabile in tutte le strutture di accoglienza che ospitano minori). Per i minori 
non accompagnati va promossa la possibilità di ricorso all’affidamento o all’assistenza su base 
familiare. Si sottolinea, in ogni caso, la necessità di offrire loro prospettive sostenibili a lungo 
termine attraverso un migliore accesso all’istruzione e all’assistenza sanitaria. Gli stati membri 
devono predisporre le procedure necessarie per segnalare sistematicamente tutti i casi di minori 
scomparsi e scambiarsi informazioni in merito. sarà, inoltre, istituita una rete europea per la 
tutela per lo scambio delle buone pratiche. Per aiutare gli stati membri ad attuare procedure per 
una valutazione affidabile dell’età, l’EASO aggiornerà presto le sue linee guida. Gli Stati membri 
sono invitati ad un’azione concertata per accelerare le procedure di ricerca delle famiglie e di 
ricongiungimento familiare all’interno o all’esterno dell’Ue.

Politica di rimpatrio. il 2 marzo la commissione ha presentato un nuovo piano d’azione dell’Ue 
sul rimpatrio e una serie di raccomandazioni agli Stati membri su come rendere più efficaci le 
procedure di rimpatrio. nonostante i progressi compiuti nell’attuazione degli interventi previsti 
dal piano d’azione dell’Ue sul rimpatrio del settembre 2015, viene ritenuta necessaria un’azione 
più risoluta per migliorare in misura significativa i tassi di rimpatrio. La raccomandazione della 
Commissione del 7.3.2017 intesa a rendere i rimpatri più efficaci nell’attuazione della direttiva 
2008/115/EC, C(2017) 1600 def. definisce orientamenti sulle azioni concrete e immediate che 
gli Stati membri possono adottare a tal fine. Mentre la Comunicazione della Commissione al 
Parlamento europeo e al Consiglio per una politiia dei rimpatri più effiaie nell’Unione europea 
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- un piano d’azione rinnovato, coM(2017) 200 def. prevede, tra l’altro, di aumentare il sostegno 
finanziario agli Stati membri con 200 milioni di EUR nel 2017 destinati alle attività nazionali in 
materia di rimpatrio, nonché a specifiche attività comuni europee di rimpatrio e reintegrazione. 
la commissione ha, inoltre, invitato a migliorare lo scambio di informazioni e di best practices 
per eseguire i rimpatri e per garantire programmi di reintegrazione uniformi e coerenti in tutti 
gli Stati membri al fine di evitare che i Paesi di origine favoriscano i rimpatri dai Paesi che 
offrono aiuti per la reintegrazione più consistenti o che i migranti irregolari vadano alla ricerca del 
rimpatrio volontario assistito più vantaggioso. Sostegno sarà offerto tramite l’Agenzia europea 
della guardia di frontiera e costiera, che dovrà potenziare l’assistenza pre-rimpatrio, aumentare 
il personale della sua unità di sostegno ai rimpatri e istituire entro giugno un meccanismo di 
voli commerciali per finanziare i rimpatri, nonché intensi care entro ottobre la formazione delle 
autorità dei Paesi terzi in materia di rimpatrio. la commissione evidenzia la necessità di superare 
le difficoltà della riammissione adoperandosi per concludere rapidamente i negoziati relativi agli 
accordi di riammissione con la nigeria, la tunisia e la Giordania e cercando di coinvolgere il 
Marocco e l’algeria. la commissione riferirà sui progressi compiuti nell’attuazione del rinnovato 
piano d’azione sul rimpatrio e della raccomandazione entro dicembre 2017.

Atti adottati

Codice frontiere Schengen. il 15 marzo è stato adottato il regolamento (Ue) 2017/458 del 
Parlamento europeo e del Consiglio, del 15 marzo 2017, che modifica il regolamento (UE) 
2016/399 per quanto riguarda il rafforzamento delle verifiche nelle banche dati pertinenti alle 
frontiere esterne, in GUUE L 74 del 18.3.2017, p. 1 ss. La modifica obbliga gli Stati membri 
ad effettuare verifiche sistematiche nelle banche dati pertinenti per tutte le persone, anche nei 
confronti dei cittadini dell’Unione e dei loro familiari che non sono cittadini dell’Unione quando 
attraversano le frontiere esterne. La banche dati utilizzate per le verifiche comprendono il Sistema 
d’informazione schengen (sis) e la banca dati dell’interpol sui documenti di viaggio rubati e 
smarriti (SLTD). Le verifiche consentiranno inoltre agli Stati membri di accertare che tali persone 
non rappresentino una minaccia per l’ordine pubblico, la sicurezza interna o la salute pubblica. 
tale obbligo si applica a tutte le frontiere esterne (frontiere aeree, marittime e terrestri), sia 
all’ingresso che all’uscita.

Spazio Schengen. il 7 febbraio 2017 il consiglio ha adottato la decisione di esecuzione (Ue) 
2017/246 del consiglio, del 7 febbraio 2017, recante una raccomandazione per la proroga 
del controllo temporaneo alle frontiere interne in circostanze eccezionali in cui è a rischio il 
funzionamento globale dello spazio schengen (in GUUe l 36 dell’11.2.2017, p. 59), sulla base 
dell’art. 29 del codice frontiere schengen, con cui ha autorizzato l’austria, la Germania, la 
Danimarca, la svezia e la norvegia a mantenere controlli di frontiera temporanei proporzionati 
per un periodo di ulteriori tre mesi alle frontiere interne.

Varie

Guardia di frontiera e costiera europea. a gennaio (coM(2017) 42 def. del 25.1.2017) e a marzo 
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(coM(2017) 201 def. del 2.3.2017) la commissione ha presentato due relazioni al Parlamento 
europeo, al consiglio europeo e al consiglio sulle attività volte a rendere pienamente operativa la 
guardia di frontiera e costiera europea. attualmente, l’agenzia ha dislocato circa 1.350 guardie 
di frontiera lungo diversi tratti della frontiera esterna dell’Ue, ad integrazione delle dotazioni 
nazionali degli stati membri costituite da oltre 100.000 guardie di frontiera. agenti e contributi 
degli stati membri non sopperiscono tuttavia completamente alle carenze riscontrabili in termini 
sia di risorse umane che di mezzi tecnici, in particolare quelle riguardanti il contributo alla riserva 
di attrezzatura di reazione rapida e il dispiegamento di agenti per le operazioni congiunte in corso, 
nonché per le tre nuove riserve di osservatori, scorte ed esperti per i rimpatri forzati. si registrano 
comunque anche progressi, con un accordo di sede siglato con la Polonia all’inizio di marzo e 
l’istituzione di un nuovo servizio di sorveglianza marittima mediante sistemi aerei a pilotaggio 
remoto da avviare entro giugno 2017. l’attuazione della dichiarazione di Malta è stata esaminata 
dal consiglio europeo del 9-10 marzo e dal consiglio Gai del 27 e 28 marzo 2017.

Statistiche visti Schengen. le statistiche pubblicate dalla commissione ad aprile mostrano che 
nel 2016 sono state presentate 15,2 milioni di domande di visti per soggiorni di breve durata, 
con 14 milioni di visti rilasciati. il numero delle domande è stato inferiore del 1,6% rispetto al 
2015, in calo per il terzo anno consecutivo. sono, in particolare, diminuite le domande da parte 
di cittadini della Federazione russa (- 8,4%), che rimangono comunque i principali richiedenti di 
visti schengen. Una riduzione si riscontra per la prima volta anche in cina (- 8,2%), Bielorussia 
(- 7,6%) e Arabia Saudita (- 6,0%) solo parzialmente compensata da significativi aumenti delle 
domande presentate in Ucraina (+ 14,5%), india (+ 11,8%), algeria (+ 1,2%), Marocco (+ 
12,5%), tailandia (+ 9,2%) e iran ( + 18,2%). l’esenzione dall’obbligo del visto per i cittadini 
della colombia e del Perù, in vigore rispettivamente dalla ne del 2015 e dall’inizio del 2016, ha 
contribuito ulteriormente alla diminuzione delle domande. nel complesso, il diniego del visto ha 
riguardato il 6,9% delle domande di visto, lo 0,7 % in più rispetto al 2015. allo stesso tempo, il 
59% di tutti i visti rilasciati nel 2016 sono stati visti multipli, con un notevole incremento di 10 
punti percentuali rispetto al 2015.

Dichiarazione UE-Turchia. a marzo, la commissione ha pubblicato la quinta relazione 
(coM(2017) 204 def. del 2.3.2017) sui progressi nell’attuazione della dichiarazione Ue-turchia. 
a quasi un anno di distanza dall’attuazione della dichiarazione Ue-turchia del 18 marzo 2016, 
gli attraversamenti giornalieri dalla turchia verso le isole greche sono scesi da 10.000 persone 
registrate in una sola giornata nell’ottobre 2015 alle attuali 43 al giorno. nel complesso, gli 
arrivi sono diminuiti del 98%. in questo quadro sono per fortuna diminuite anche le perdite di 
vite umane nel Mar egeo: da 1.100 vittime (nel corrispondente periodo del 2015-2016) a 70. i 
rimpatri sono proseguiti e, dall’attivazione della dichiarazione, hanno raggiunto le 1.487 unità. Gli 
arrivi, tuttavia, continuano a superare il numero dei rimpatri dalla Grecia alla turchia, esercitando 
così un’ulteriore pressione sulle isole greche. come indicato nella prima relazione annuale sullo 
strumento per i rifugiati in turchia (coM(2017) 130 def., anch’essa pubblicata il 2 marzo, la 
Commissione sta accelerando l’erogazione dei finanziamenti nel quadro di tale strumento. Dei 2,2 
miliardi di eUr stanziati per il periodo 2016-2017, sono già stati impiegati a tempo di record 1,5 
miliardi di eUr, vale a dire la metà della dotazione totale prevista per il periodo, pari a 3 miliardi 
di eUr.
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Partenariato con i Paesi terzi. a marzo la commissione e l’alto rappresentante/ vicepresidente 
hanno presentato la terza relazione sui progressi compiuti relativamente al nuovo quadro di 
partenariato con i Paesi terzi nell’ambito dell’agenda europea sulla migrazione, che mette in luce 
i risultati conseguiti dall’istituzione del quadro di partenariato nel giugno 2016. in niger, ad 
esempio, il numero di migranti sostenuti in centri gestiti dall’organizzazione internazionale per le 
migrazioni (OIM) è raddoppiato nel 2016, superando i 15.000. Quasi 5.000 persone hanno ricevuto 
assistenza per il ritorno volontario nelle comunità di origine e nove progetti attuati nell’ambito 
del Fondo fiduciario dell’UE per l’Africa sostengono lo sviluppo globale del Niger. Proseguono 
i negoziati con la Nigeria finalizzati alla conclusione di un accordo di riammissione entro giugno 
2017. sono stati adottati progetti supplementari a favore del senegal e del Mali per promuovere 
il reinserimento e la creazione di opportunità di lavoro. si stanno preparando altri programmi a 
sostegno dei rifugiati e delle comunità di accoglienza in etiopia e sono stati inviati funzionari di 
collegamento europei per la migrazione nei cinque Paesi prioritari. nel dicembre 2016 sono stati 
approvati in tutto 42 nuovi programmi nell’ambito del Fondo fiduciario dell’UE per l’Africa, pari a 
587 milioni di eUr, che portano a 106 il numero complessivo di progetti adottati, per un valore di 
oltre 1,5 miliardi di EUR. Il Fondo fiduciario opera in 26 Paesi, con una dotazione attuale di 2,5 
miliardi di EUR comprendenti 152 milioni di EUR annunciati finora dagli Stati membri dell’UE 
e da altri donatori. il lavoro svolto nell’’ambito del quadro di partenariato è integrato da una 
maggiore attenzione per la rotta del Mediterraneo centrale. Viene infatti data priorità alla gestione 
dei flussi migratori lungo la rotta del Mediterraneo centrale, con la mobilitazione di 200 milioni di 
eUr nel 2017 per progetti connessi alla migrazione, in particolare in libia.



63

Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. n. 2/2017

OSSERVATORI, fasc. n. 2/2017

 Paolo Bonetti

Osservatorio italiano

Rassegna delle leggi, dei regolamenti e dei decreti statali

La riforma delle procedure in materia di protezione internazionale, l’istituzione delle sezioni 
specializzate dei Tribunali ordinari in materia di immigrazione, protezione internazionale e 
libera circolazione dei cittadini dell’UE, il ritorno dei CPT e la disciplina dei punti di crisi 
(HotSpot) e i rilievi di legittimità dell’ASGI

il decreto-legge 17.2.2017, n. 13 (pubblicato in G.U. n. 40 del 17.2.2017) reca disposizioni 
urgenti per l’accelerazione dei procedimenti in materia di protezione internazionale, nonché per il 
contrasto dell’immigrazione illegale, ed è stato convertito con modificazioni dalla legge 13.4.2017, 
n. 46 (pubblicata in G.U. 18.4.2017, n. 90).

1.  L’evidente mancanza dei requisiti costituzionali e legislativi di straordinaria necessità e 
urgenza del decreto-legge

Dal punto di vista costituzionale il decreto-legge appare sprovvisto dei requisiti costituzionali e 
legislativi di necessità e di urgenza, poiché contiene sia norme di non immediata applicazione, sia 
norme eterogenee.
infatti in violazione dell’art. 77 cost. e dei limiti previsti dall’art. 15 legge n. 400/1988, il decreto
a) non contiene affatto norme di immediata applicazione, perché le norme più importanti si 
applicheranno a partire dal 180° giorno della sua entrata in vigore (si veda l’art. 21); se davvero 
sussistessero ragioni di urgenza di ridisegnare il processo per evitare accumuli di ruolo, non si 
capisce perché la disposizione transitoria prevede che il nuovo processo entra in vigore tra 180 
giorni, sicché vi è un periodo transitorio di 180 giorni (ben oltre i 60 giorni per la conversione 
in legge del decreto-legge), trascorso il quale le nuove iscrizioni dovrebbero passare alle nuove 
sezioni (che dunque fino ad allora non funzionerebbero ancora, anche perché nello stesso termine 
il csM dovrebbe adottare circolari);
b) non prevede norme omogenee all’oggetto, dal quale è oggettivamente estraneo l’art. 13 
sull’assunzione di funzionari della professionalità giuridico pedagogica, di servizio sociale e 
mediatore culturale in favore dei servizi del Dipartimento di giustizia minorile del Ministero della 
giustizia.
si tratta dunque di norme che non dovrebbero essere oggetto di un decreto-legge, bensì di un 
apposito disegno di legge di iniziativa governativa.
La decretazione d’urgenza non è giustificata sulla base dei presupposti di legge di straordinaria 
necessità e urgenza, in quanto l’aumento delle domande di riconoscimento della protezione 
internazionale avviene dal 2011 ed in maniera più rilevante dal 2014 e pertanto non può dirsi 
questione imprevista e straordinaria.
Mancano in ogni caso dati certi persino sui ricorsi presentati in appello e sui loro esiti.
occorre poi ricordare che in base alle norme vigenti la durata massima di ognuno di questi 
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procedimenti giudiziari dovrebbe essere di sei mesi (e la riforma attuata col decreto-legge riduce 
la durata legale del procedimento giudiziario a 4 mesi), mentre mediamente un processo in materia 
civile dura anche quasi tre anni.
in italia ci sono circa 4 milioni di cause civili pendenti, sicché i circa 30mila ricorsi del 2016 in 
materia di richiedenti asilo non possono certo ritenersi la causa dell’emergenza nei tribunali.
l’alta percentuale di accoglimento dei ricorsi riferita al Parlamento dal presidente della commissione 
nazionale per il diritto di asilo, dimostra che gli esiti sono in maggioranza non pretestuosi, ma 
fondati.
anche gli elementi della comparazione introdotti nella relazione illustrativa del decreto-legge 
appaiono del tutto incongrui o pretestuosi, perché non sono mai paragonabili sistemi costituzionali, 
giudiziari ed amministrativi che sono di per sé assai diversi l’uno dall’altro.
infatti circa la mancata previsione in molti sistemi giudiziari del doppio grado di giurisdizione 
occorre ricordare che non essendo previsto in quei sistemi giudiziari in generale il doppio grado 
di giurisdizione non è ovviamente previsto neppure in materia di protezione internazionale, il che 
spiega anche perché la direttiva dell’Ue sulle procedure di esame delle domande di protezione 
internazionale non menzioni il doppio grado di giurisdizione, che non avrebbe potuto accomunare 
certamente i sistemi giudiziari di tutti gli stati membri.
È pertanto evidente che manca ogni giustificazione alla soppressione del doppio grado di 
giurisdizione nell’ordinamento italiano.
Tutto ciò non dà alcuna giustificazione alla soppressione dell’appello, anche perché oggi i giudici di 
appello riformano molte decisioni e si finirebbe per avere più ricorsi in Cassazione, oggi presentati 
in numero abbastanza contenuto.
occorre infatti ricordare che il giudice che adotta la decisione non fa un mero esame della legittimità 
della decisione impugnata, ma ha l’obbligo (previsto dalla direttiva Ue sull’esame delle domande 
di asilo), di decidere sulla situazione del ricorrente sulla base dei dati disponibili al momento della 
sua decisione e la sua decisione si sostituisce a quella della commissione.
Pertanto alcuni ricorsi accolti possono essere fondati non soltanto sull’erroneità della decisione 
presa dalla commissione territoriale, quanto piuttosto da una situazione giuridica nuova derivante 
anche dall’evoluzione della situazione nel Paese di origine del richiedente asilo.
se davvero si volesse abbattere la mole di contenzioso allora sarebbe stato necessario riformare 
le commissioni territoriali, renderle più indipendenti e raddoppiarne il numero: la vera ragione 
dei ritardi nella procedura di esame delle domande è anzitutto la durata della fase amministrativa 
della procedura di esame della domanda (che invece non è toccata dal decreto-legge) e l’opinabilità 
di molte decisioni adottate a livello amministrativo.
È ragionevole ritenere sussistenti i presupposti per la dichiarazione di legittimità costituzionale del 
decreto-legge per l’«evidente mancanza» dei requisiti di straordinaria necessità e urgenza, anche 
dopo la conversione in legge. In proposito la sent. n. 29/1995 della Corte cost. nega efficacia 
“sanante” alla conversione in legge e ricostruisce il difetto della straordinaria necessità ed urgenza 
quale vizio formale, attinente al procedimento di conversione e come tale trasmissibile alla legge 
parlamentare.
Il giudice costituzionale ha correttamente ricostruito il proprio scrutinio sull’esigenza di verificare 
la motivazione che sorregge il decreto mediante il test di una serie di elementi della «non evidente 
mancanza» dei presupposti:
a) il preambolo del decreto-legge;
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b) la relazione governativa di accompagnamento del disegno di legge di conversione;
c) il contesto normativo in cui va ad inserirsi.
Proprio su tutti questi elementi ci si è fin qui soffermati.
inoltre la sent. n. 220/2013 della corte costituzionale ha per la prima volta dichiarato l’illegittimità 
costituzionale di un intero decreto-legge per l’insussistenza n dall’origine dei requisiti costituzionali 
di straordinaria necessità e urgenza perché, come quello del 2017, apportava riforme ordinamentali, 
a causa della «palese inadeguatezza dello strumento del decreto-legge a realizzare una riforma 
organica e di sistema, che non solo trova le sue motivazioni in esigenze manifestatesi da non breve 
periodo, ma richiede processi attuativi necessariamente protratti nel tempo, tali da poter rendere 
indispensabili sospensioni di efficacia, rinvii e sistematizzazioni progressive, che mal si conciliano 
con l’immediatezza di effetti connaturata al decreto-legge, secondo il disegno costituzionale.».
Pertanto in ogni giudizio in cui si applichi una disposizione introdotta col d.l. n. 13/2017 e 
dalla sua legge di conversione appare non manifestamente infondata e rilevante la questione di 
legittimità costituzionale circa l’evidente mancanza dei requisiti per l’adozione del decreto-legge 
previsti dall’art. 77 cost.

2.  L’istituzione delle sezioni specializzate dei Tribunali ordinari specializzate in materia di 
immigrazione, protezione internazionale e libera circolazione dei cittadini dell’Unione 
europea

il capo i del decreto-legge (istituzione di sezioni specializzate in materia di immigrazione, protezione 
internazionale e libera circolazione dei cittadini dell’Unione europea) comprende gli articoli da 1 
a 5.
l’art. 1 istituisce presso tutti i tribunali distrettuali sezioni specializzate in materia di immigrazione, 
protezione internazionale e libera circolazione dei cittadini dell’Ue.
l’art. 2 disciplina la composizione delle sezioni specializzate, composte da magistrati già in servizio, 
la formazione dei quali sarà predisposta dalla scuola superiore della magistratura; una successiva 
delibera del csM provvederà all’organizzazione di tali sezioni.
l’istituzione delle nuove sezioni non presuppone un aumento dell’organico; le sezioni dovranno 
dunque essere composte da magistrati già in servizio, scelti in quanto dotati di specifiche competenze. 
Per la formazione dei magistrati che intendono acquisire una particolare specializzazione in materia 
è prevista l’organizzazione, da parte della scuola superiore della magistratura, in collaborazione 
con l’Ufficio europeo di sostegno per l’asilo e con l’Alto Commissariato delle Nazioni Unite per i 
rifugiati, di corsi di formazione.
Costituisce titolo preferenziale, ai fini dell’assegnazione alle sezioni specializzate: a) l’essere già 
stati addetti per almeno due anni alla trattazione dei procedimenti in materia di immigrazione 
(più precisamente: quelli per i quali sono competenti le sezioni specializzate, v. art. 3); b) l’avere 
partecipato ai corsi di formazione organizzati dalla scuola superiore della magistratura; c) l’avere 
una particolare competenza in materia, per altra causa.
È valutata altresì positivamente la conoscenza della lingua inglese; il senato ha previsto che debba 
essere valutata positivamente anche la conoscenza della lingua francese.
Al fine di assicurare una formazione continua dei magistrati addetti alle sezioni l’articolo prevede 
che: 1) nei 3 anni successivi all’assegnazione alla sezione specializzata, i giudici devono partecipare 
almeno una volta l’anno a sessioni di formazione professionale; 2) negli anni successivi, gli stessi 
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giudici hanno l’obbligo di partecipare, almeno una volta ogni biennio, a un corso di aggiornamento 
professionale.
Tali corsi di formazione dovranno prevedere specifiche sessioni dedicate alla valutazione delle 
prove, ivi incluse le tecniche di svolgimento del colloquio.
in base al comma 2, il consiglio superiore della magistratura, con propria delibera, da adottare 
entro 180 giorni dall’entrata in vigore del decreto-legge (cioè entro il 18 agosto 2017), provvede 
all’organizzazione delle sezioni specializzate, anche in deroga alle norme vigenti relative al numero 
dei giudici da assegnare alle sezioni e fermi restando i limiti del ruolo organico della magistratura 
ordinaria. Al fine di garantire l’uniformità degli orientamenti giurisprudenziali e organizzativi, 
si prevede che, con deliberazione del csM, siano determinate le modalità con cui è assicurato 
annualmente lo scambio di esperienze giurisprudenziali e di prassi applicative tra i presidenti delle 
sezioni specializzate. Per tale finalità il decreto-legge prevede, al comma 3, a decorrere dal 2017, 
uno stanziamento che il senato ha elevato a 12.565 euro.
l’art. 3, comma 1, individua la competenza per materia delle sezioni specializzate:
a) per le controversie in materia di mancato riconoscimento del diritto di soggiorno in favore di 
cittadini Ue e loro familiari;
b) per le controversie in materia di allontanamento di cittadini Ue e loro familiari;
c) per le controversie in materia di riconoscimento della protezione internazionale, per i procedimenti 
per la convalida del provvedimento con il quale il questore dispone il trattenimento o la proroga del 
trattenimento del richiedente protezione internazionale;
d) per le controversie in materia di riconoscimento della protezione umanitaria nei casi di cui 
all’art. 32, comma 3, del decreto legislativo n. 25 del 2008;
e) per le controversie in materia di diniego del nulla osta al ricongiungimento familiare e del permesso 
di soggiorno per motivi familiari, nonché agli altri provvedimenti dell’autorità amministrativa in 
materia di diritto all’unità familiare;
f) l’impugnazione dei provvedimenti adottati dall’autorità preposta alla determinazione dello stato 
competente all’esame della domanda di protezione internazionale.
le sezioni specializzate sono altresì competenti, in base ai commi 2 e 3 dell’art. 3:
a) per le controversie in materia di accertamento dello stato di apolidia (si veda art. 7) nonché, 
come aggiunto dal senato, in materia di accertamento dello stato di cittadinanza italiana;
b) per i procedimenti che presentano ragioni di connessione con quelli di cui ai commi 1 e 2.
Quanto alla composizione – monocratica o collegiale – delle sezioni specializzate, il decreto-legge 
prevede che
a) in generale e in deroga al principio che prevede che nelle cause devolute alle sezioni specializzate 
il tribunale giudichi in composizione collegiale (art. 50 bis, co. 1, numero 3), c.p.c.), nelle 
controversie di competenza delle sezioni specializzate in materia di immigrazione il tribunale 
giudica in composizione monocratica (co. 4);
b) che per le sole controversie in materia di riconoscimento della protezione internazionale e di 
impugnazione dei provvedimenti emessi dall’Unità Dublino (determinazione dello stato competente 
all’esame della domanda di protezione internazionale) le sezioni specializzate devono giudicare in 
composizione collegiale (co. 4 bis, inserito dal senato). in quest’ultimo caso, quando la sezione 
giudica in composizione collegiale spetta al Presidente della sezione designare un componente del 
collegio per la trattazione della controversia e il collegio decide in camera di consiglio sul merito 
della controversia quando ritiene che non sia necessaria ulteriore istruzione.
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L’art. 4, come modificato al Senato, delinea la competenza per territorio delle sezioni specializzate.
Il comma 1 è stato modificato e prevede che competente a decidere sia la sezione specializzata nella 
cui circoscrizione ha sede l’autorità che ha adottato il provvedimento impugnato.
il comma 2 precisa che, per le controversie in materia di riconoscimento della protezione 
internazionale (art. 35 del d.lgs. n. 25/2008), l’autorità che ha adottato il provvedimento è la 
commissione territoriale per il riconoscimento della protezione internazionale o la sezione che ha 
pronunciato il provvedimento impugnato ovvero quello del quale è stata dichiarata la revoca o la 
cessazione.
ai sensi del comma 3, se i ricorrenti si trovano in una struttura di accoglienza governativa o in una 
struttura del sistema di protezione per i richiedenti asilo e rifugiati o sono trattenuti in un centro di 
identificazione ed espulsione, la competenza è determinata in ragione del luogo in cui la struttura 
o il centro ha sede.
in relazione ai procedimenti per la convalida delle misure di espulsione (art. 14, co. 6, del d.lgs. 
142/2015), la competenza territoriale è determinata avendo riguardo al luogo in cui ha sede 
l’autorità che ha adottato il provvedimento soggetto a convalida (co. 4).
Infine, con riguardo alle controversie in materia di accertamento dello stato di apolidia e di 
cittadinanza italiana, ai fini della competenza territoriale rileva il luogo in cui l’attore dimora (co. 
5).
l’art. 5, con riguardo alle materie di competenza delle sezioni specializzate, attribuisce ai Presidenti 
delle sezioni le competenze riservate dalla legge al Presidente del tribunale.

2.1. I profili di legittimità dell’istituzione delle sezioni specializzate
l’istituzione da parte del decreto-legge nell’ambito del tribunale ordinario delle sezioni specializzate 
in materia di immigrazione, protezione internazionale e libera circolazione appare disciplinata in 
modo gravemente contraddittoria.
infatti l’intento di assicurare una giurisdizione unica e specializzata in capo alla magistratura 
ordinaria può ritenersi apprezzabile, trattandosi di materie in cui i provvedimenti sono spesso 
collegati l’uno all’altro ed è difficile la distinzione tra le situazioni giuridiche soggettive (diritti 
soggettivi o interessi legittimi) è contraddetto in modo irrazionale dalla mancata concentrazione 
nel nuovo giudice di altre competenze concernenti tali materie che invece oggi restano disperse tra 
altri giudici:
– il Giudice di pace (nelle materie previste dagli artt. 13 e 14 d.lgs. n. 286/1998 in materia di 
convalida e proroga dei trattenimenti degli stranieri espulsi e respinti nei centri di permanenza 
e di ricorsi contro i provvedimenti amministrativi di espulsione disposti dal prefetto, di convalida 
degli allontanamenti, di convalida delle misure accessorie personali all’espulsione con partenza 
volontaria)
– il giudice amministrativo (nelle materie previste dall’art. 6 d.lgs. n. 286/1998 circa i 
provvedimenti in materia di ingresso e soggiorno, nelle materie previste dall’art. 13, co. 11, d.lgs. 
n. 286/1998 dei ricorsi contro le espulsioni ministeriali per motivi di ordine pubblico e sicurezza 
e dall’art. 20 d.lgs. n. 30/2007 sugli allontanamenti per tali motivi dei cittadini Ue, sui ricorsi 
contro la cessazione o limitazione delle misure di accoglienza dei richiedenti asilo previste dal 
d.lgs. n. 142/2015)
– il giudice ordinario (in materia di ricorsi contro i respingimenti).
l’accentramento operato dal decreto-legge della competenza per territorio in soli 26 tribunali 
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riduce il diritto degli stranieri alla prossimità del giudice e ostacola l’attività dei difensori provenienti 
da sedi diverse.
Inoltre l’accentramento dei procedimenti in pochi Tribunali rischia di accentuare le attuali difficoltà 
degli Uffici giudiziari coinvolti, che vedranno ulteriormente aumentare il carico di lavoro, anche 
perché le piante organiche degli uffici dove si radica il nuovo giudice specializzato (e della stessa 
cassazione che non potrà più giovarsi de filtro dell’appello) non vengono aumentate, mentre il 
sistema delle applicazioni straordinarie (art. 11 del decreto) riguarderà i soli incrementi straordinari 
dei procedimenti.
La previsione di sole 26 sezioni specializzate renderà in ogni caso più difficoltoso il diritto di difesa 
della parte, che si troverà lontana dal Foro di discussione della propria controversia, ostacolando 
sotto il profilo logistico la concreta possibilità di accesso alla giurisdizione.
D’altra parte, considerato che le sezioni specializzate non avrebbero neanche la possibilità di 
trattare alcune tra le questioni determinanti in materia (ad esempio, provvedimenti amministrativi 
di espulsione, revoche, rifiuti di rilasci o di rinnovi o di conversione dei permessi di soggiorno) 
l’ipotesi pare confliggere con il divieto costituzionale di istituzione di giudici speciali, ai quali, più che 
una materia verrebbe assegnata una categoria di persone qualificate solo in base alla nazionalità. 
tale questione emerge chiaramente dal combinato disposto degli artt. 1 e 3 (competenza per 
materia delle sezioni specializzate) del d.l. 13/2017.
Peraltro questo argomento non appare molto solido, perché la “materia” ben può attenere alle 
cause concernenti la condizione giuridica di un determinato gruppo di persone in cui l’esigenza di 
specializzazione è elevata, così come accade per i minorenni.
Uno degli aspetti dubbi riguarda la composizione delle sezioni specializzate: è ovvio che si tratti di 
magistrati di carriera.
circa l’eventuale presenza di magistrati onorari nelle nuove sezioni occorre ricordare che la legge 
può prevedere la nomina di magistrati onorari soltanto «per tutte le funzioni attribuite a giudici 
singoli» (art. 106, co. 2 Cost.).
Ciò significa che i magistrati onorari non potranno certo comporre Collegio del Tribunale, che è 
competente a giudicare in materia di protezione internazionale, come prevede il decreto-legge, nel 
testo convertito in legge.
occorre poi chiedersi se i magistrati onorari possano mai fare parte della sezione specializzata 
in materia di immigrazione ecc., il che di per sé esige una precedente esperienza e la continua 
preparazione oltre che le caratteristiche previste dal nuovo decreto-legge.
eventuali magistrati onorari possono fare parte delle sezioni specializzate soltanto se si tratta 
di persone idonee estranee alla magistratura, che però dovrebbero essere sempre previste per 
legge ai sensi dell’art. 102 cost. e infatti la giurisprudenza costituzionale riconosce che lo scopo 
dell’integrazione con esperti esterni è proprio quello di acquisire l’apporto di conoscenze tecniche 
o di particolari esperienze di vita, quando ciò sia riconosciuto utile per una migliore applicazione 
della legge ai rapporti concreti (corte cost. sent. n. 76/1961).
tuttavia l’art. 102 cost. esige che tutto ciò sia previsto per legge così come accade per le sezioni 
specializzate agrarie, per il tribunale per i minorenni per le sezioni specializzate in materia di 
proprietà intellettuale e industriale, ma nulla è previsto per le sezioni specializzate in materia di 
immigrazione.
il d.l. n. 13/2017 prevede che i magistrati ordinari facenti parte della sezione togati siano incaricati 
di giudicare in materia di protezione internazionale sulla base di esperienze e cognizioni specifiche, 
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con titoli preferenziali come la conoscenza di inglese o francese, la frequentazione di corsi di 
formazione, ecc., e obblighi di aggiornamento della professionalità. nulla invece prevede la legge 
sui requisiti di professionalità specifica dei magistrati onorari che si occupassero della protezione, 
né tanto meno sui loro doveri di aggiornamento.
la nuova legislazione fa continui riferimenti all’organico della magistratura ordinaria e posto che 
i magistrati onorari non potranno far parte dei collegi in materia di protezione internazionale c’è 
da chiedersi se possano ad essi essere affidate nell’ambito di tali sezioni le delicatissime funzioni 
di convalida e proroga dei trattenimenti dei richiedenti asilo e dei cittadini Ue e di accertamento 
degli status di apolide e di cittadino italiano.
l’art. 188 della circolare del csM deve essere interpretata e applicata in modo conforme all’art. 
106, co. 2 cost., perché una circolare del csM (che non ha certo il rango di fonte del diritto) 
non può certo prevalere sulla costituzione, proprio in materia coperta da riserva di legge ai sensi 
dell’art. 102 cost.
inoltre la lettura della disposizione della circolare rende chiaro che il riferimento in tale articolo 
alla protezione internazionale deve essere inteso come riferimento sintetico ad una delle sezioni 
specializzate per legge, cioè quella in materia di protezione internazionale, immigrazione e 
soggiorno dei cittadini Ue.
Poiché infatti tale sezione è competente sia per giudizi da svolgersi in composizione collegiale 
(quelli sulla protezione internazionale), sia per giudizi da svolgersi in composizione monocratica (su 
convalide e proroghe dei trattenimenti dei richiedenti asilo e dei cittadini Ue, sugli allontanamenti 
dei cittadini Ue, sull’accertamento dell’apolidia e della cittadinanza) si deve concludere che ai 
magistrati onorari potrà essere attribuita la competenza a decidere soltanto questi ultimi giudizi 
monocratici spettanti alla sezione specializzata.
la riserva di legge contenuta nell’art. 106, co. 3 cost. non pare comunque superabile, né superata 
dalle nuove norme legislative, né dalle decisioni del csM e perciò nel nuovo quadro legislativo la 
composizione del Collegio in termini difformi da quanto costituzionalmente previsto non integra un 
error in procedendo ricorribile ai sensi dell’art. 360, co. 1, n. 4 c.p.c.

3.  Le modifiche delle procedure innanzi alle Commissioni territoriali per il riconoscimento della 
protezione internazionale

Il capo II del decreto-legge (Misure per la semplificazione e l’efficienza delle procedure innanzi 
alle commissioni territoriali per il riconoscimento della protezione internazionale e di integrazione 
dei cittadini stranieri nonché per la semplificazione e l’efficienza dei procedimenti giudiziari di 
riconoscimento dello status di persona internazionalmente protetta e degli altri procedimenti 
giudiziari connessi ai fenomeni dell’immigrazione. misure di supporto ad interventi educativi nella 
materia dell’esecuzione penale esterna e di messa alla prova) comprende gli articoli da 6 a 14.
L’art. 6, co. 1, lettere da a) ad e), reca una serie di modifiche al procedimento di riconoscimento 
della protezione internazionale e soprattutto in materia di notificazioni degli atti e di colloquio 
personale del richiedente asilo.

3.1. La notificazione delle decisioni delle Commissioni
Per quanto riguarda la notificazione delle decisioni e degli atti relativi al procedimento di 
riconoscimento, il decreto-legge prevede l’utilizzo della posta elettronica certificata qualora 
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l’interessato sia ospitato in un centro, ovvero del mezzo postale ordinario, in caso di diverso 
domicilio. inoltre, si prevede la videoregistrazione del colloquio personale con il richiedente e la 
successiva trascrizione con l’ausilio di mezzi automatici di riconoscimento vocale, in luogo della 
tradizionale verbalizzazione.
La lettera a), modificata nel corso dell’esame del Senato, interviene in materia di notificazioni 
incidendo sul citato art. 11 del d.lgs. 25/2008.
In primo luogo si prevede che le notificazioni degli atti e dei provvedimenti concernenti il 
procedimento per il riconoscimento della protezione internazionale sono validamente effettuati 
presso il centro o la struttura in cui l’interessato è accolto o trattenuto. analoga previsione è 
recata dall’art. 5, co. 2, del d.lgs. n. 142/2015 secondo cui il domicilio del richiedente, accolto 
o trattenuto, ai fini delle noti che relative al procedimento è quello del Centro in cui è trattenuto 
(CPT) o ospitato (sia esso Centro di prima accoglienza, CAS o struttura afferente allo SPRAR). 
Le notificazioni devono avvenire in forma di documento informatico sottoscritto con firma digitale o 
di copia informatica per immagine del documento cartaceo, attraverso posta elettronica certificata 
all’indirizzo del responsabile del Centro o della struttura. Questi la consegna al destinatario, 
facendone sottoscrivere ricevuta, e ne dà immediata notificazione alla Commissione territoriale 
(ancora mediante pec); egli rende analoga comunicazione in caso di rifiuto da parte dello straniero 
interessato. La notificazione si intende eseguita nel momento in cui il messaggio di pec è disponibile 
nella casella di pec della commissione territoriale.
se invece il richiedente non è accolto o trattenuto presso i centri o le strutture di cui sopra, le 
notificazioni degli atti e dei provvedimenti del procedimento per il riconoscimento della protezione 
internazionale sono effettuate nell’ultimo domicilio indicato dal richiedente nella domanda di 
protezione internazionale, così come già previsto dall’art. 5, co. 1, del d.lgs. n. 142/2015. in tal 
caso, si precisa, che le notificazioni sono effettuate da parte della Commissione territoriale a mezzo 
del servizio postale, secondo la disciplina delle notificazioni e connesse comunicazioni, a mezzo 
posta, recata dalla legge 890/1982 (nuovo co. 3 bis dell’art. 11).
In caso di irreperibilità del richiedente o di impossibilità di effettuazione della notificazione per 
inidoneità del domicilio dichiarato o comunicato, l’atto è reso disponibile al richiedente presso la 
questura alla quale viene trasmesso dalla commissione territoriale tramite pec. Dopo 20 giorni 
dalla trasmissione dell’atto alla questura, la notificazione si intende eseguita (co. 3 ter).
Qualora la notificazione sia stata eseguita con le modalità di cui sopra (ossia decorsi i 20 giorni 
dalla trasmissione alla questura) copia dell’atto notificato è reso disponibile al richiedente presso 
la commissione territoriale (3 quater).
Sulle modalità di notificazione sopra ricordate, il richiedente è informato, o dal questore (al momento 
della dichiarazione del domicilio) o dal responsabile del centro o della struttura di accoglienza o 
trattenimento (al momento dell’ingresso in tale luogo). Pertanto l’allontanamento ingiustificato 
o la sottrazione alla misura del trattenimento non “bloccano” le operazioni di notificazione, e lo 
straniero ne è informato preventivamente (co. 3 quinquies).
Riguardo a tali operazioni di notificazione, il responsabile del Centro o della struttura di accoglienza 
o trattenimento è considerato pubblico ufficiale ad ogni effetto di legge (co. 3 sexies).
È ragionevole ritenere che il responsabile del centro o della struttura in cui il richiedente è accolto 
o trattenuto che deve curare la notificazione ai sensi dell’art. 11, co. 3 d.lgs. n. 25/2008, come 
modificato dal d.l. del 2017, debba essere una ben determinata persona fisica e non certo una 
persona giuridica, e cioè:
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a) è persona fisica il responsabile del CPT in cui lo straniero è trattenuto, responsabile che è già 
di per sé individuato dal prefetto ai sensi dell’art. 22, co. 3 del regolamento di attuazione del t.U. 
(d.p.r. n. 394/1999);
b) era persona fisica il direttore del CARA in cui lo straniero è ospitato (art. 12, co. 3 e 4 d.p.r. 
n. 21/2015), ora centro governativo di prima accoglienza ai sensi dell’art. 9, co. 3 d.lgs. n. 
142/2015;
c) il “gestore” del centro (cas o sPrar o altro) in cui lo straniero è ospitato, centro 8 volte 
menzionato dal d.lgs. n. 142/2015 compie attività precise e circostanziate (comunicazioni con e 
per il richiedente asilo e consegne a lui di atti e comunicazioni con e da comune, prefetto ecc.), la cui 
immediatezza e importanza per la condizione giuridica dello straniero fa alludere ad una persona 
fisica (del resto allorché le norme hanno voluto alludere ad una persona giuridica l’espressione 
usata è stata un’altra: nei decreti ministeriali sui requisiti delle strutture sPrar e dei centri per 
i MSNA si menzionano invece espressamente non i gestori, ma «gli enti gestori»).
In proposito è ragionevole ritenere che responsabile del CAS o della struttura afferente allo SPRAR 
è il legale rappresentante dell’ente gestore, a meno che sia stata designata persona diversa (in molti 
grandi comuni il medesimo ente gestisce più centri) nell’ambito della convenzione col comune o 
con la prefettura.
Di tanti aspetti pratici importanti si dovrebbe occupare forse un nuovo regolamento di attuazione 
e le specifiche tecniche, a cui allude l’art. 21, co. 3 d.l. n. 13/2017, il quale rinvia l’applicazione 
delle nuove norme sulle notificazioni al 18 agosto 2017.
Infatti non è prevista la tenuta di un registro pubblico ove annotare data e ora delle notifiche e questo 
inciderà sulla tempestività del ricorso ma anche sull’eventuale mancata comparizione all’audizione 
davanti alla commissione, con tutte le gravi conseguenze del caso, né è prevista una disciplina 
dei termini per l’effettuazione delle notifiche, il che indurrà una amplissima discrezionalità del 
responsabile della struttura, che potrà concordare la tempistica e tale discrezionalità si ripercuote 
anche sulla prova del rifiuto di ricevere le noti che e le sue gravi conseguenze.
In ogni caso dalla lettura del testo normativo risultante dal testo del decreto-legge, come modificato 
dalla legge di conversione in legge, si può concludere che i termini di 30 giorni per il deposito dei 
ricorsi decorrono dalle date in una delle seguenti 4 ipotesi di notificazione:
A) notifiiazione di atti della CT presso un CPT o una struttura di aiioglienza ad uno straniero ivi 
trattenuto o accolto che accetta di ricevere l’atto o di sottoscriverne la ricevuta: documento informatico 
sottoscritto con firma digitale o di copia informatica per immagine del documento cartaceo, mediante 
posta elettronica certificata all’indirizzo del responsabile del Centro o della struttura, il quale ne 
cura la consegna al destinatario, facendone sottoscrivere ricevuta. Dell’avvenuta notificazione il 
responsabile del centro o della struttura dà immediata comunicazione alla ct mediante messaggio 
di posta elettronica certificata contenente la data e l’ora della notificazione medesima.
B) notifiiazione di atti della CT presso un CPT o una struttura di aiioglienza ad uno straniero 
ivi trattenuto o aiiolto ihe rifiuta di riievere l’atto o di sottosiriverne la riievuta: il responsabile 
del centro o della struttura ne dà immediata comunicazione alla ct mediante posta elettronica 
certificata e la notificazione si intende eseguita nel momento in cui tale messaggio di posta 
elettronica certificata diviene disponibile nella casella di posta elettronica certificata della CT.
c) notifiiazione di atti della CT ad uno straniero ihe non sia trattenuto in un CPT, né sia ospitato 
in una struttura di accoglienza: le notificazioni sono effettuate presso l’ultimo domicilio comunicato 
dal richiedente ai sensi del co. 2 e dell’art. 5, co. 1, del d.lgs. 18.8.2015, n. 142 e sono effettuate 
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da parte della ct a mezzo del servizio postale secondo le disposizioni della legge 20.11.1982, n. 
890, e successive modificazioni.
D) notifiiazione di atti della CT ad uno straniero nei iasi in iui il responsabile del CPT o della 
struttura di accoglienza attesti alla CT l’irreperibilità dello straniero che vi era trattenuto o 
ospitato e nei casi in cui pervenga alla CT l’avviso di ricevimento da cui risulti l’impossibilità 
della notifiiazione a iausa dell’inidoneità del domiiilio iomuniiato: l’atto è reso disponibile al 
richiedente presso la questura del luogo in cui ha sede la ct e decorsi 20 giorni dalla trasmissione 
dell’atto alla questura da parte della commissione territoriale, mediante messaggio di posta 
elettronica certificata, la notificazione si intende eseguita, ma copia dell’atto così notificato è resa 
disponibile al richiedente presso la ct.

3.2. il colloquio personale e la videoregistrazione. Profili di legittimità
le lettere b) e c) dispongono circa il colloquio personale del richiedente presso la commissione 
nazionale o le commissioni territoriali per il riconoscimento della protezione internazionale.
in primo luogo, si prevede che la comunicazione della audizione del richiedente asilo da parte 
delle Commissioni, sia effettuata secondo le modalità sopra descritte relative alle notificazioni, 
in luogo della convocazione delle Commissioni tramite comunicazione effettuata dalla questura 
territorialmente competente (lett. b) che novella all’art. 12 del d.lgs. 25/2008).
Una analitica disciplina è prevista circa la verbalizzazione del colloquio personale (lett. c) che 
modifica l’art. 14 del d.lgs. 25/2008). La nuova disciplina fa perno sulla videoregistrazione con 
mezzi audiovisivi del colloquio personale innanzi alle commissioni nonché sulla trascrizione in 
lingua italiana con l’ausilio di mezzi automatici di riconoscimento vocale.
La videoregistrazione non viene effettuata o qualora non sia possibile per motivi tecnici o (come 
precisato nel corso dell’esame del senato) qualora in sede di colloquio l’interessato chieda con istanza 
motivata di non avvalersi della videoregistrazione. in quest’ultimo caso decide la commissione 
territoriale (cpv. 6 bis).
nel caso in cui il colloquio non possa essere videoregistrato è in ogni caso redatto verbale 
sottoscritto dal richiedente e si applicano, in quanto compatibili, le disposizioni dell’art. 14 del 
d.lgs. n. 25/2008, come modificato dal decreto-legge. Del motivo per cui il colloquio non può 
essere videoregistrato è dato atto nel verbale. Il rifiuto di sottoscrivere il contenuto del verbale e le 
motivazioni di tale rifiuto sono registrati nel verbale stesso e non ostano a che l’autorità decidente 
adotti una decisione.
Qualora si sia proceduto con la videoregistrazione, in luogo del verbale del colloquio si procede alla 
trascrizione (a meno che, come si è detto, questa non sia stata possibile per motivi tecnici o per 
richiesta dell’interessato). Questa è rivista dal componente della Commissione che ha condotto il 
colloquio, in cooperazione con il richiedente e con l’interprete; il richiedente comunque ne riceve 
lettura in lingua a lui comprensibile e in ogni caso tramite interprete. il verbale della trascrizione 
è sottoscritto dal presidente (o componente) della commissione che ha condotto il colloquio (oltre 
che dall’interprete) (cpv. 2).
in calce al verbale è in ogni caso dato atto di tutte le osservazioni del richiedente (che le sottoscrive) 
e dell’interprete, anche relative alla sussistenza di eventuali errori di trascrizione o traduzione, che 
non siano state direttamente recepite a correzione del testo della trascrizione (cpv. 1).
il verbale di trascrizione, insieme alla videoregistrazione, sono resi disponibili all’autorità 
giudiziaria (entro venti giorni dalla notificazione del ricorso: si veda l’art. 35 bis, co. 8, del d.lgs. 
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n. 25/2008, introdotto dalla lettera g) dell’articolo in esame) in caso di ricorso contro la decisione 
della commissione territoriale (la quale comunque prende misure per la riservatezza dei dati 
personali) (cpv. 5).
sia della trascrizione sia della videoregistrazione è conservata (per almeno tre anni) copia 
informatica «del file» presso apposito archivio presso il Ministero dell’interno (cpv. 3).
il richiedente riceve in ogni caso copia della trascrizione in lingua italiana (cpv. 4).
Le specifiche tecniche sono adottate d’intesa tra i Ministri della giustizia e dell’interno, entro 180 
giorni dalla data di entrata in vigore del decreto-legge (cioè entro il 18 agosto 2017), sentito il 
Garante per la protezione dei dati personali, per i profili di sua competenza (cpv. 8).
la videoregistrazione del colloquio con la commissione territoriale con l’ausilio di sistemi di 
riconoscimento vocale, prevista dall’art. 6, co. 1, lett. c) d.l. costituisce una delle principali novità 
del decreto-legge, ma appare eccessiva l’assolutezza della previsione anche quando motivi ostativi 
gravi potrebbero impedirlo e la mancanza di adeguate garanzie per chi potrebbe ritenersi anche più 
facilmente perseguitabile grazie alla possibile diffusione della videoregistrazione.
inoltre è del tutto incostituzionale (per violazione dell’art. 113 cost.) la previsione che la decisione 
della commissione di rigettare la richiesta di non sottoporsi alla videoregistrazione sia non 
impugnabile.
si potrebbe ipotizzare un’interpretazione costituzionalmente conforme di tale disposizione nel 
senso che il ricorso su tale diniego possa fare parte del più ampio ricorso sul successivo diniego 
della domanda di protezione internazionale.
Qualora tale interpretazione giudiziaria non si consolidasse appare ragionevole che allorché nel 
procedimento amministrativo la commissione abbia rigettato la richiesta di astensione dalla 
videoregistrazione del colloquio personale e il giudice ritenga inammissibile il giudizio sulla 
contestazione di tale diniego appare non manifestamente infondata e rilevante sollevare di fronte 
alla corte costituzionale la questione di legittimità costituzionale circa la violazione dell’art. 113 
cost.

3.3. Altre norme processuali e la soppressione del doppio grado di giurisdizione
la lettera d) reca una disposizione di raccordo all’interno dell’art. 32, co. 4, del d.lgs. n. 25/2008 
(in ordine al rigetto, cessazione e manifesta infondatezza della domanda) per adeguarla alla nuova 
disciplina introdotta dal decreto-legge sul rito delle controversie (vedi lett. g), raccordo che deve 
tener conto dell’abrogazione dell’art. 19 del d.lgs. n. 150/2011 (vedi art. 7).
la lettera e) novella l’art. 33 del d.lgs. 25/2008 che concerne il procedimento di revoca o di 
cessazione della protezione internazionale (le quali sono decise dalla commissione nazionale per 
il diritto di asilo). La novella fa rinvio alle modalità di notifica come disciplinate dalla lettera a) di 
cui sopra. Pertanto, anche le comunicazioni all’interessato da parte della commissione nazionale 
per il diritto di asilo ricevono la medesima disciplina approntata per le notificazioni da parte delle 
Commissioni territoriali. La novella prevede, al contempo, la notificazione per mezzo delle forze di 
polizia, ove ricorrano motivi di ordine pubblico ovvero di sicurezza nazionale.
le lettere f) e g) disciplinano il procedimento da seguire per l’impugnazione dei provvedimenti 
relativi al riconoscimento della protezione internazionale, inserendo nel d.lgs. n. 25 del 2008 il 
nuovo art. 35 bis e conseguentemente modificando l’art. 35 del decreto legislativo con finalità 
di coordinamento. rispetto alla disciplina vigente (art. 19 del d.lgs. n. 150 del 2011, abrogato 
dall’art. 7 del d.l., il decreto-legge prevede per tali controversie l’applicazione del rito camerale a 
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contraddittorio scritto e a udienza eventuale (oggi si applica il rito sommario di cognizione).
Analiticamente, la lettera f) modifica l’art. 35 del d.lgs. n. 25/2008, che delinea le procedure di 
impugnazione delle decisioni sulla revoca o cessazione dello status di rifugiato. si prevede per tali 
controversie l’applicazione del rito camerale a contraddittorio scritto e a udienza eventuale. con 
finalità di coordinamento, ogni riferimento contenuto nell’art. 35 al rito disciplinato dal decreto 
legislativo del 2011 è sostituito con il richiamo al nuovo rito, disciplinato dall’art. 35 bis, introdotto 
dalla lettera g). contestualmente, peraltro, l’art. 19 del d.lgs. n. 150 del 2011 viene abrogato 
dall’art. 7 del decreto-legge.
l’art. 6, co. 1, alla lett. g) riscrive la disciplina delle controversie in materia di riconoscimento 
della protezione internazionale, inserendo nel decreto legislativo n. 25/2008 il nuovo art. 35 bis.
in particolare, il co. 1 dell’art. 35 bis prevede che le controversie aventi ad oggetto l’impugnazione 
dei provvedimenti di revoca o cessazione dello status di rifugiato o di persona cui è accordata la 
protezione sussidiaria, siano decise in linea generale con il rito camerale, di cui agli artt. 737 e ss. 
c.p.c.
Prevedendo l’applicazione a queste controversie del rito camerale, il decreto-legge deroga 
espressamente a quanto previsto dall’art. 742 bis c.p.c. in base al quale le disposizioni del codice 
si applicano a tutti i procedimenti in Camera di Consiglio «che non riguardino materia di famiglia 
o di stato delle persone».
il ricorso, che può essere depositato anche a mezzo del servizio postale ovvero per il tramite di una 
rappresentanza diplomatica o consolare italiana, è proposto, a pena di inammissibilità: entro 30 
giorni dalla notificazione del provvedimento ovvero entro 60 giorni se il ricorrente risiede all’estero. 
in quest’ultimo caso, l’autenticazione della sottoscrizione e l’inoltro all’autorità giudiziaria italiana 
sono effettuati dai funzionari della rappresentanza e le comunicazioni relative al procedimento sono 
effettuate presso la medesima rappresentanza. Anche la procura speciale al difensore è rilasciata 
dinanzi all’autorità consolare. i termini sono dimezzati nel caso di procedure d’urgenza (art. 28 
bis, co. 2, del d.lgs. n. 25/2008) e se nei confronti del ricorrente è stato adottato un provvedimento 
di trattenimento (co. 2).
ai sensi del co. 3 dell’art. 35 bis, la proposizione del ricorso sospende l’efficacia esecutiva del 
provvedimento impugnato, tranne che se il ricorso è proposto:
a) da parte di un soggetto nei cui confronti è stato adottato un provvedimento di trattenimento in 
un Centro di identificazione ed espulsione; 
b) avverso il provvedimento che dichiara inammissibile la domanda di riconoscimento della 
protezione internazionale;
c) avverso il provvedimento di rigetto per manifesta infondatezza in quanto il richiedente ha sollevato 
esclusivamente questioni che non hanno alcuna attinenza con i presupposti per il riconoscimento 
della protezione internazionale;
d) avverso il provvedimento adottato nei confronti dei soggetti che hanno presentato la domanda 
dopo essere stati fermati per avere eluso o tentato di eludere i controlli di frontiera ovvero dopo 
essere stati fermati in condizioni di soggiorno irregolare, al solo scopo di ritardare o impedire 
l’adozione o l’esecuzione di un provvedimento di espulsione o respingimento.
Anche in questi ultimi casi, l’efficacia esecutiva del provvedimento impugnato può essere sospesa 
con decreto motivato, pronunciato – previa acquisizione, ove necessario, di sommarie informazioni 
– entro cinque giorni dalla presentazione dell’istanza di sospensione e senza la preventiva 
convocazione della controparte, solo a condizione che ricorrano gravi e circostanziate ragioni. 
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Il decreto con il quale si dispone sulla sospensione del provvedimento impugnato è notificato 
unitamente all’istanza di sospensione: entro 5 giorni dalla notificazione le parti possono depositare 
note difensive e nei successivi cinque giorni possono essere depositate note di replica. nel caso 
di deposito di note difensive e di replica, il giudice, con nuovo decreto – non impugnabile – da 
emettersi entro i successivi cinque giorni, conferma, modifica o revoca i provvedimenti già emanati. 
nei casi di cui alle lettere b), c) e d), del comma 3 (vedi supra) quando l’istanza di sospensione è 
accolta, al ricorrente è rilasciato un permesso di soggiorno per richiesta asilo (co. 4).
ai sensi del co. 5 dell’art. 35 bis, la proposizione del ricorso o dell’istanza cautelare non sospende 
l’efficacia esecutiva del provvedimento che dichiara, per la seconda volta, inammissibile la domanda 
di riconoscimento della protezione internazionale, nel caso in cui il richiedente ha reiterato identica 
domanda dopo che sia stata presa una decisione da parte della commissione territoriale stessa 
senza addurre nuovi elementi in merito alle sue condizioni personali o alla situazione del suo Paese 
di origine.
Il ricorso è notificato al Ministero dell’interno, presso la Commissione o la sezione che ha adottato 
l’atto impugnato, nonché, limitatamente ai casi di cessazione o revoca della protezione internazionale, 
alla commissione nazionale per il diritto di asilo; il ricorso è altresì trasmesso al P.M., che, entro 
20 giorni, stende le sue conclusioni, (ex art. 738 c.p.c.), rilevando l’eventuale sussistenza di cause 
ostative al riconoscimento dello status di rifugiato e della protezione sussidiaria (co. 6).
ai sensi del co. 7, il Ministero dell’interno può stare nel giudizio in primo grado avvalendosi di 
propri dipendenti (o di un rappresentante designato dal presidente della commissione che ha 
adottato l’atto impugnato) e presentare, entro venti giorni dalla notificazione del ricorso, una 
nota difensiva. si applicano, in quanto compatibili, le disposizioni sulla difesa delle pubbliche 
amministrazioni (art. 417 bis, co. 2, c.p.c.).
il co. 8 dell’art. 35 bis pone in capo alla commissione da cui promana l’atto impugnato l’obbligo di 
rendere disponibili (entro 20 giorni dalla notificazione del ricorso) all’autorità giudiziaria la copia 
della domanda di protezione internazionale ricevuta, la videoregistrazione del colloquio personale 
con il richiedente, il verbale della trascrizione (v. supra lett. c).
La definizione delle specifiche tecniche è demandata ad un successivo decreto direttoriale adottato 
d’intesa tra i Ministeri della giustizia e dell’interno (co. 16).
Del pari la commissione deve rendere disponibile l’intera altra documentazione comunque 
acquisita nel corso del procedimento di esame della domanda di protezione internazionale (inclusa 
l’indicazione della documentazione utilizzata onde trarre lumi sulla situazione socio-politico-
economica dei Paesi di provenienza dello straniero richiedente protezione).
i co. 9 e ss. delineano più nel dettaglio la procedura camerale. il procedimento è trattato in camera 
di consiglio e per la decisione il giudice si avvale anche delle informazioni sulla situazione socio-
politico-economica del Paese di provenienza, elaborate e aggiornate dalla commissione nazionale.
si tratta di un rito camerale a udienza eventuale, in quanto l’udienza per la comparizione delle 
parti non è obbligatoria ma è fissata esclusivamente quando il giudice (co. 10): a) visionata la 
videoregistrazione del colloquio personale con il richiedente, ritiene necessario disporre l’audizione 
dell’interessato; b) ritiene indispensabile richiedere chiarimenti alle parti; c) dispone consulenza 
tecnica ovvero, anche d’ufficio, l’assunzione di mezzi di prova. L’udienza può inoltre essere fissata 
quando la videoregistrazione del colloquio personale con il richiedente non è resa disponibile e 
quando l’impugnazione si fonda su elementi non dedotti nel corso della procedura amministrativa 
di primo grado (co. 11). il senato ha integrato questa casistica richiedendo l’udienza anche 
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quando, previa richiesta del ricorrente, il giudice ritenga la trattazione in udienza essenziale ai 
fini della decisione. Il contraddittorio è garantito per iscritto: ai sensi del comma 12, il ricorrente 
può depositare una nota difensiva entro i 20 giorni successivi alla scadenza del termine per la 
notificazione del ricorso.
Entro quattro mesi dalla presentazione del ricorso (l’art. 19 del d.lgs. 150/2011 fissava in sei 
mesi il termine per la conclusione del procedimento), il tribunale decide, sulla base degli elementi 
esistenti al momento della decisione, con decreto: a) rigettando il ricorso ovvero b) riconoscendo 
al ricorrente lo status di rifugiato o di persona cui è accordata la protezione sussidiaria. il decreto 
– in deroga a quanto previsto con riguardo ai procedimenti camerali in genere dall’art. 739 c.p.c. 
– non è reclamabile, ma esclusivamente ricorribile per cassazione entro il termine di 30 giorni. 
in caso di rigetto, la corte di cassazione decide sull’impugnazione entro 6 mesi dal deposito del 
ricorso.
anche in questo caso – come già per la procedura prevista all’art. 3 del d.lgs. n. 25 del 2008 – non 
è previsto un analogo termine per il caso di accoglimento.
il senato ha precisato che la procura alle liti per la presentazione del ricorso in cassazione deve 
essere conferita in data successiva alla comunicazione del decreto impugnato. in presenza di fondati 
motivi e su istanza di parte, il giudice che ha pronunciato il decreto impugnato può sospenderne gli 
effetti e quindi sospendere l’efficacia della decisione della Commissione qualora il decreto sia stato 
di rigetto (co. 13). anche per questi procedimenti, inoltre, la sospensione dei termini processuali 
nel periodo feriale non opera (co. 14) ed è richiesta una trattazione in via di urgenza (co. 15).
Per quanto concerne le spese legali, il co. 17 prevede che quando la decisione della commissione 
territoriale impugnata ha rigettato la domanda di protezione internazionale perché inammissibile 
o manifestamente infondata, il giudice, ove il ricorso sia integralmente respinto, nel liquidare il 
compenso del difensore deve motivare espressamente la sussistenza dei requisiti per l’ammissione 
al gratuito patrocinio.
Infine il co. 18, con una disposizione transitoria, prevede l’applicazione del processo telematico 
(deposito dei provvedimenti, degli atti di parte e dei documenti esclusivamente con modalità 
telematiche) anche ai procedimenti in esame, a partire dal provvedimento del Ministero della 
giustizia che attesta la piena funzionalità dei sistemi. È fatta salva la facoltà del ricorrente che 
risieda all’estero di effettuare il deposito con modalità non telematiche ed è consentito al giudice 
autorizzare il deposito non telematico in situazioni di urgenza.

3.3.1. Profili di legittimità costituzionale del nuovo rito per i ricorsi giurisdizionali in materia 
di protezione internazionale
la previsione da parte dell’art. 6 del decreto di un unico grado di merito caratterizzato da una 
cognizione di regola cartolare, nel quale l’udienza è solo un’eventualità e ha forma camerale, 
viola il principio del contraddittorio e della pubblicità del processo, garantiti dall’art. 111 cost. 
e dall’art. 6 ceDU, come ribadito nella giurisprudenza costituzionale e della corte europea dei 
diritti dell’uomo, e da ultimo riaffermato dalla Cassazione con sentenza n. 395/2017 (richiamata 
nel comunicato del 14.2.2017 della sezione anM della cassazione).
La Corte costituzionale, infatti, ha già affermato chiaramente e plurime volte il seguente principio: 
«in particolare, come già in passato osservato, “la giurisprudenza di questa Corte è costante 
nell’affermare che la previsione del rito camerale per la composizione di conflitti di interesse 
mediante provvedimenti decisori non è di per sé suscettiva di frustrare il diritto di difesa, in quanto 
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l’esercizio di quest’ultimo può essere modulato dalla legge in relazione alle peculiari esigenze dei 
vari procedimenti [...] purché ne vangano assicurati lo scopo e la funzione” (sentenza n. 103 
del 1985, ordinanze n. 121 del 1994 e n. 141 del 1998); che, più nello specifico, può escludersi 
sia l’irragionevolezza della scelta legislativa sia la violazione del diritto di difesa sia, infine, la 
violazione della regola del giusto processo garantita dall’art. 111, co. 1, cost., ove il modello 
processuale previsto dal legislatore, nell’esercizio del potere discrezionale di cui egli è titolare 
in materia (da ultimo sentenza n. 221 del 2008), sia tale da assicurare il rispetto del principio 
del contraddittorio, lo svolgimento di un’adeguata attività probatoria, la possibilità di avvalersi 
della difesa tecnica, la facoltà della impugnazione – sia per motivi di merito che per ragioni di 
legittimità – della decisione assunta, la attitudine del provvedimento conclusivo del giudizio ad 
acquisire stabilità, quanto meno “allo stato degli atti”» (così Corte cost., 29.5.2009, n. 170. In 
senso conforme corte cost., ord. n. 19 del 2010).
sul punto la relazione inviata dal Governo al senato per la conversione del decreto-legge, 
richiamando precedenti sentenze della corte costituzionale ma omettendo quelle dinanzi indicate 
(più recenti), afferma che il nuovo giudizio ivi delineato sia rispettoso dei principi costituzionali.
così non è in quanto:
a) la comparizione della parte (il richiedente asilo) e la stessa udienza a ciò preposta nel decreto-
legge è solo eventuale, potendo essere disposta dal Giudice «esclusivamente»: se, dopo avere 
visionato la videoregistrazione dell’audizione davanti alla commissione, ritiene di avere bisogno di 
sentire il ricorrente e/o di chiedergli chiarimenti; se valuta di dovere disporre consulenza tecnica o 
assumere mezzi di prova; se non è resa disponibile la videoregistrazione dell’audizione davanti alla 
commissione; se il ricorso si fonda su elementi non dedotti davanti alle commissioni (cfr. co. 10 
ed 11 del nuovo 35 bis d.lgs. 25/08 introdotto dall’art. 6 del d.l. 13/2017).
il contraddittorio, dunque, è solo eventuale e, comunque, è di fatto reso solo cartolare. inoltre, il 
sistema così delineato dal d.l. 13/2017 e la discrezionalità lasciata al magistrato determinerà una 
irragionevole diversità di applicazione della norma, non essendovi criteri predeterminati che sul 
punto dovranno essere seguiti.
D’altronde, come già ricordato, l’utilizzo della videoregistrazione dell’audizione del richiedente 
asilo, potrebbe essere considerato uno strumento utile alla verifica e all’integrazione istruttoria 
soltanto se fossero garantite anche la comparizione delle parti all’udienza e la presenza di un 
mediatore linguistico-culturale che si affianchi al giudice (le audizioni, infatti, sono sempre mediate 
dalla traduzione che il mediatore fa alla commissione, per cui occorrerebbe al giudice ed alle 
parti avere a loro volta affiancata tale figura professionale); la videoregistrazione, tuttavia, anche 
se disciplinata con le garanzie di cui sopra non potrebbe mai sostituirsi alle garanzie formali del 
processo civile ed alla disciplina generale in ordine alla formazione della prova nel contraddittorio 
tra le parti.
l’ipotesi, peraltro, rischia di indurre un aumento della proposizione degli elementi nuovi non dedotti 
davanti alle Commissioni, che renderebbe obbligatoria la comparizione, al solo fine di consentire al 
ricorrente di esporre personalmente al giudice la propria vicenda personale.
infatti l’audizione del richiedente asilo di fronte al giudice secondo il decreto-legge sarà invece 
dovuta se nel ricorso al Tribunale la parte invocherà «elementi non dedotti nel corso della procedura 
amministrativa di primo grado»: così testualmente il co. 11° del nuovo art. 35 bis d.lgs. 25/08 
introdotto dall’art. 6 del d.l., che in tal modo sembra quasi considerare il processo come una mera 
prosecuzione della fase amministrativa «di primo grado».
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Meccanismo che, di per sé, vanificherebbe l’obiettivo del d.l. 13/2017 di ridurre i tempi processuali 
affidando il giudizio alla sola lettura delle carte.
inoltre, il sistema delineato dal d.l. 13/2017 determinerà una diversità di applicazione della 
norma, da parte dei vari magistrati, che discrezionalmente e senza criteri predeterminati potranno 
ritenere necessaria o meno la comparizione personale del ricorrente.
b) anche se il contraddittorio non coincide necessariamente con la comparizione personale della 
parte, nel caso della protezione internazionale è elemento essenziale ed imprescindibile perché le 
dichiarazioni del ricorrente/richiedente asilo rappresentano il presupposto soggettivo per l’esame 
della credibilità.
il riconoscimento della protezione internazionale, infatti, si basa sulla credibilità intrinseca (le 
dichiarazioni del richiedente) e sulla loro coerenza con le pertinenti informazioni sul Paese di 
origine (cd. credibilità estrinseca) ed entrambe devono essere esaminate dall’autorità competente, 
sia amministrativa che giurisdizionale (art. 3 d.lgs. 251/2007), tant’è che l’art. 46 della direttiva 
2013/32/UE stabilisce che il diritto ad un ricorso effettivo è tale se «preveda l’esame completo 
ed ex nunc degli elementi di fatto e di diritto compreso, se del caso, l’esame delle esigenze di 
protezione internazionale ai sensi della direttiva 2011/95/Ue, quanto meno nei procedimenti di 
impugnazione dinanzi al giudice di primo grado.».
La credibilità delle dichiarazioni, del resto, non può essere affidata alla mera videoregistrazione 
dell’audizione davanti alle commissioni, che avviene senza la obbligatoria presenza di un avvocato 
e pertanto non può assumere alcuna valenza paragiurisdizionale.
il giudizio relativo al riconoscimento della protezione internazionale non può prescindere dalla 
personale comparizione della parte, perché essa rappresenta il presupposto per il riconoscimento 
del diritto o, in altri termini, la metà della prova che deve essere offerta in giudizio.
ecco, perché, il contraddittorio nella materia in esame deve coincidere con la comparizione 
personale.
l’audizione disposta su richiesta motivata dall’interessato inserita nel ricorso su cui decide il 
giudice se lo ritiene essenziale ai fini della decisione (ipotesi introdotta dal Senato nella legge di 
conversione del decreto-legge) non rimedia all’esigenza che il giudice sia terzo ed imparziale e alla 
mancanza di contraddittorio prescritti dall’art. 111 cost., perché su tale richiesta decide il giudice 
stesso.
c) la non reclamabilità del decreto del Tribunale che decide sul ricorso, ovvero l’eliminazione 
del doppio grado di merito è unica quanto alla tutela accordata nel processo italiano ai diritti 
soggettivi coperti da garanzie costituzionali.
si è in precedenza ricordato che la corte costituzionale ha ritenuto legittimo il modello processuale 
della volontaria giurisdizione a condizione, tra le altre, della «facoltà della impugnazione – sia per 
motivi di merito che per ragioni di legittimità» (170/2009). L’eliminazione del doppio grado di 
giudizio è in palese contrasto con i principi costituzionali.
Senza considerare che la protezione internazionale diventa l’unica materia, pur afferente a diritti 
costituzionali rientranti tra i principi fondamentali della repubblica (art. 10, co. 3 cost.) e regolati 
anche da norme dell’Ue e da norme internazionali, in cui è soppresso l’appello, così determinando 
un diritto speciale per i soli richiedenti asilo, con violazione dell’art. 3 della costituzione.
l’eliminazione dell’appello appare irrazionale nell’ordinamento italiano in cui la garanzia del doppio 
grado di merito è prevista anche per controversie civili di ben minor valore rispetto all’accertamento 
se sussista o meno in capo allo straniero un fondato rischio di persecuzione o di esposizione a 
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torture, trattamenti disumani e degradanti o eventi bellici in caso di rientro nel proprio Paese, 
e l’inevitabile trasferimento nel giudizio dinanzi alla corte di cassazione delle criticità e delle 
disfunzioni che si dichiara di voler eliminare. l’eliminazione dell’appello inoltre sopprimerà per 
la sola materia della protezione internazionale un essenziale momento di uniformazione degli 
orientamenti giurisprudenziali e finirà per gravare pesantemente sui carichi della Cassazione 
(tenuta a decidere entro sei mesi dalla presentazione del ricorso), che finora si era occupata in 
misura ridotta della materia proprio a causa dell’efficacia del filtro dell’appello.
in ogni caso l’eliminazione del doppio grado di merito produrrà inevitabilmente un notevole 
aumento dei ricorsi davanti alla corte di cassazione, pur con tutti i limiti intrinseci a tale giudizio, 
che esclude una rivisitazione dei fatti.
l’illegittimità costituzionale delle scelte operate nel decreto-legge deriva insomma dall’avere 
previsto contestualmente:
1) il rito camerale per la trattazione dei procedimenti in materia di protezione internazionale;
2) il rito camerale ove l’esistenza dell’udienza di discussione è solo eventuale ed eventuale è anche 
la partecipazione della parte al processo e la sua audizione;
3) la soluzione di cui alle precedenti lettere nell’ambito di un processo che vede, quale principale 
fonte di prova, le dichiarazioni della parte, le quali devono essere valutate ex nunc dal giudice per 
espressa previsione normativa europea (art. 46 della direttiva 2013/32/Ue);
4) la eliminazione del doppio grado di giudizio di merito;
5) quanto sopra nell’ambito del sistema processuale attuale che prevede, nello stesso processo 
per cassazione derivante dalla recente approvazione della l. 197/2016, lo sviluppo di un modello 
camerale in assenza di dialogo con gli avvocati ed in assenza di udienza.
Da ciò, invero, deriva la lesione del principio di eguaglianza, sotto il profilo della ragionevolezza, 
della riserva di legge in materia di stranieri, del diritto alla difesa (che in materia di protezione 
internazionale deve essere effettiva secondo la direttiva UE sulle procedure di esame delle domande) 
e del contraddittorio nel processo (artt. 3, 10, 24, 111 e 117 cost.).

3.4. Gli altri procedimenti di competenza delle sezioni specializzate
l’art. 6, co. 1, alla lettera 0-a), del decreto-legge, introdotta dalla legge di conversione in legge, 
delinea il procedimento per l’impugnazione dei provvedimenti adottati dall’autorità preposta alla 
determinazione dello stato competente all’esame della domanda di protezione internazionale che, 
nel nostro ordinamento, è la c.d. Unità Dublino del Ministero dell’interno.
In particolare, la nuova disposizione modifica l’art. 3 del d.lgs. n. 25 del 2008, inserendovi dieci 
nuovi commi, attraverso i quali prevede che:
– contro le decisioni di trasferimento adottate dall’Unità Dublino è ammesso ricorso al tribunale 
distrettuale (nel quale è istituita la sezione specializzata), che decide applicando il rito camerale ex 
artt. 737 e ss. c.p.c. (co. 3 bis);
– non si applica a questo procedimento la sospensione feriale dei termini (co. 3 novies) e la 
controversia deve essere trattata in ogni grado (ovvero dinanzi al tribunale e dinanzi alla corte di 
cassazione) in via d’urgenza (co. 3 decies);
– il ricorso deve essere proposto, a pena di inammissibilità, entro 30 giorni dalla notificazione della 
decisione di trasferimento (co. 3 ter);
– con il ricorso può essere proposta istanza di sospensione degli effetti della decisione di 
trasferimento. in questo caso, in attesa della decisione del tribunale, il trasferimento è sospeso 
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automaticamente e il termine per il trasferimento decorre dalla comunicazione del provvedimento 
di rigetto della istanza di sospensione ovvero, in caso di accoglimento, dalla comunicazione del 
decreto di rigetto del ricorso (co. 3 octies);
– sull’istanza di sospensione degli effetti si pronuncia il Tribunale entro 5 giorni. La sospensione 
può essere concessa quando ricorrono gravi e circostanziate ragioni e assunte, ove occorra, 
sommarie informazioni. l’Unità Dublino non deve essere convocata. il decreto motivato con il 
quale il Tribunale concede o nega la sospensione è notificato alle parti entro 5 giorni. Le parti 
hanno a disposizione altri 10 giorni per presentare note difensive e note di replica, all’esito delle 
quali il giudice potrà, sempre nel ristretto termine di 5 giorni, rivedere il decreto emanato, che non 
sarà più impugnabile (co. 3 quater);
– il ricorso è notificato all’Unità Dublino che, entro 15 giorni, può presentare una propria nota 
difensiva, dovendo nel contempo depositare i documenti da cui risultino gli elementi di prova e le 
circostanze indiziarie posti a fondamento della decisione di trasferimento. l’autorità può stare in 
giudizio avvalendosi di propri dipendenti (co. 3 quinquies). entro 10 giorni dalla scadenza del 
termine per le note difensive, il ricorrente può a sua volta depositare note difensive (co. 3 sexies);
– il procedimento è trattato in camera di consiglio. l’udienza per la comparizione delle parti è 
del tutto eventuale, dovendo essere fissata soltanto quando il giudice lo ritenga necessario ai fini 
della decisione. la sezione specializzata ha 60 giorni di tempo, dalla presentazione del ricorso, per 
assumere la decisione finale con un decreto non reclamabile;
– contro il decreto è solo possibile proporre ricorso per cassazione entro 30 giorni dalla 
comunicazione della decisione. il co. 3 septies specifica che la procura alle liti per la presentazione 
del ricorso in cassazione deve essere conferita in data successiva alla comunicazione del decreto 
impugnato, pena l’inammissibilità del ricorso. se il tribunale ha rigettato il ricorso, e dunque ha 
confermato la decisione di trasferimento, la cassazione deve decidere sull’impugnazione entro 2 
mesi. analogo termine non è previsto nel caso di accoglimento del ricorso (co. 3 septies);
– il deposito dei provvedimenti, degli atti di parte e dei documenti relativi a questo procedimento 
avrà luogo esclusivamente con modalità telematiche a decorrere dal trentesimo giorno successivo 
alla pubblicazione del provvedimento con il quale il Ministero della giustizia attesta la funzionalità 
dei sistemi informatici. il giudice potrà autorizzare il deposito con modalità non telematiche in casi 
di indifferibile urgenza (co. 3 undecies).
L’art. 7, a seguito dell’istituzione delle nuove sezioni specializzate, modifica il decreto legislativo 
n. 150/2011 che ha ridotto e semplificato i procedimenti civili di cognizione, prevedendo la 
competenza del tribunale sede della sezione specializzata.
in particolare la lett. a) interviene sull’art. 16, co. 2, del decreto legislativo, che riconduce al 
rito sommario di cognizione le controversie in materia di mancato riconoscimento del diritto 
di soggiorno sul territorio nazionale in favore dei cittadini degli altri stati membri dell’Unione 
europea o dei loro familiari (co. 1), attribuendo la competenza al tribunale del luogo ove dimora 
il ricorrente (co. 2). Il decreto-legge modifica il co. 2 dell’art. 16, attribuendo la competenza al 
tribunale sede della sezione specializzata in materia di immigrazione, protezione internazionale 
e libera circolazione dei cittadini dell’Unione europea del luogo in cui il ricorrente ha la dimora.
La lett. b) modifica l’art. 17, co. 2, del d.lgs. n. 150/2011, il quale prevede che le controversie 
in materia di allontanamento dei cittadini degli altri stati membri dell’Unione europea o dei loro 
familiari siano decise con rito sommario di cognizione dal tribunale in composizione monocratica. 
il decreto-legge interviene sulla disposizione, attribuendo la competenza su tali controversie al 
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tribunale sede della sezione specializzata in materia di immigrazione protezione internazionale e 
libera circolazione dei cittadini dell’Unione europea.
la lett. c) dispone l’abrogazione dell’art. 19 del d.lgs. n. 150/2011, relativo alle controversie in 
materia di riconoscimento della protezione internazionale (si rinvia per la nuova disciplina all’art. 
6, co. 1, lett. g), del decreto-legge).
la lett. d) introduce nel decreto legislativo n. 150/2011, il nuovo art. 19 bis, relativo alle 
controversie in materia di accertamento dello stato di apolidia. la competenza su tali controversie 
è attribuita al tribunale sede della sezione specializzata del luogo in cui il ricorrente ha la dimora. 
ai procedimenti relativi a tali controversie si applica il rito sommario di cognizione. a seguito della 
modifica apportata dal Senato all’art. 3 del disegno di legge, l’ambito di applicazione del nuovo art. 
19 bis è stato esteso anche alle controversie in materia di accertamento dello stato di cittadinanza 
italiana.
Infine, la lett. e), modificando l’art. 20, co. 2, del d.lgs. 150/2011, attribuisce la competenza sui 
procedimenti di opposizione al diniego del nulla osta al ricongiungimento familiare e del permesso 
di soggiorno per motivi familiari, nonché agli altri provvedimenti dell’autorità amministrativa in 
materia di diritto all’unità familiare al tribunale sede della sezione specializzata in materia di 
immigrazione protezione internazionale e libera circolazione dei cittadini dell’Unione europea, del 
luogo in cui ha sede l’autorità che ha adottato il provvedimento impugnato.

3.5. Le modiche ai giudizi di convalida del trattenimento del richiedente asilo. Profili di 
legittimità costituzionale
L’art. 8 modifica in più punti il decreto legislativo n. 142/2015, recante norme in materia di 
accoglienza dei richiedenti protezione internazionale e di procedura ai fini del suo riconoscimento o 
revoca (di attuazione delle due direttive dell’Unione europea n. 33 e n. 32 del 2013); in particolare, 
si individuano i casi nei quali il richiedente protezione internazionale deve essere trattenuto nei 
Centri di identificazione ed espulsione (ridenominati dall’art. 19 «Centri di permanenza per i 
rimpatri»).
la lettera a bis), introdotta al senato, introduce nel citato decreto legislativo l’art. 5 bis, disponendo 
che il richiedente protezione internazionale ospitato nei centri di permanenza sia iscritto 
nell’anagrafe della popolazione residente; più esattamente si prevede l’iscrizione obbligatoria 
nell’anagrafe della popolazione residente, del richiedente protezione internazionale ospitato 
nei centri di accoglienza che non vi risulti già iscritto individualmente. È previsto l’obbligo del 
responsabile della convivenza di comunicare entro venti giorni al competente ufficio dell’anagrafe 
la variazione della convivenza. la disposizione si applica a coloro che sono ospitati nei centri di 
prima accoglienza, di accoglienza temporanea e nei centri del sistema di protezione richiedenti 
asilo e rifugiati
– sPrar, ma non anche ai richiedenti asilo trattenuti nei cPt (ex cie).
si prevede poi il mantenimento per il richiedente protezione internazionale che sia oggetto 
di un provvedimento di respingimento (e non soltanto di un provvedimento di espulsione) del 
trattenimento qualora si ravvisi che la domanda sia stata presentata allo scopo di ritardare o 
impedire il respingimento (o l’espulsione) (lett. b), n. 1).
La lettera b), n. 2 interviene sull’art. 6 del decreto legislativo n. 142/2015 con finalità di 
coordinamento, sostituendo alla competenza del tribunale in composizione monocratica la nuova 
sezione specializzata (ovvero il riferimento al tribunale sede della sezione specializzata).
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si prevede poi la partecipazione del richiedente protezione internazionale al procedimento di 
convalida del provvedimento di trattenimento nei centri di permanenza per il rimpatrio (ex cie), 
ove possibile, a distanza mediante collegamento audiovisivo (lett. b), n. 3).
in particolare si introduce la previsione che la partecipazione del richiedente protezione 
internazionale al procedimento di convalida del provvedimento di trattenimento nei centri per il 
rimpatrio (ex cie) avvenga (ove possibile) a distanza mediante collegamento audiovisivo tra l’aula 
di udienza e il Centro dove è trattenuto, comunque assicurando la contestuale, effettiva e reciproca 
visibilità e udibilità delle persone presenti, e sempre consentendo la presenza di un difensore o suo 
sostituto nel luogo ove si trovi il richiedente. Un operatore della polizia di stato appartenente al 
ruolo dei sovrintendenti, al ruolo degli ispettori o alla qualifica più elevata del ruolo degli assistenti 
è presente nel luogo dove si trova il richiedente, ne attesta l’identità, dà atto dell’osservanza 
delle disposizioni che assicurano contestuale visibilità e possibilità di udire delle persone coinvolte 
nel colloqui, redige verbale delle operazioni svolte. Le specifiche tecniche relative al modalità di 
realizzazione del collegamento audiovisivo sono stabilite (con decreto direttoriale) d’intesa tra i 
Ministri della giustizia e dell’interno, entro 180 giorni dalla data di entrata in vigore del decreto-
legge (18 agosto 2017).
la lettera b bis), introdotta nel corso dell’esame al senato, prevede che non possono essere 
trattenuti nei centri di permanenza per i rimpatri (ex cie) i richiedenti asilo le cui condizioni di 
vulnerabilità (e non solo di salute) siano incompatibili con il trattenimento.
si disciplinano ipotesi di possibile impiego di richiedenti protezione internazionale in attività gratuite 
e volontarie di utilità sociale in favore delle collettività locali (lett. d). la disposizione, nel far 
rinvio alla normativa vigente in materia di lavori socialmente utili, individua nel prefetto, d’intesa 
con i comuni e con le regioni e le Province autonome, il soggetto promotore di tal tipo di attività, 
anche con la stipula di protocolli di intesa con i comuni, con le regioni e le Province autonome e 
con le organizzazioni del terzo settore. l’impiego dei richiedenti protezione internazionale, su base 
volontaria, in attività di utilità sociale in favore delle collettività locali si svolge «nel quadro delle 
disposizioni normative vigenti».
inoltre, l’articolo in esame reca anche alcune disposizioni di coordinamento con la nuova disciplina 
processuale delle controversie in materia di protezione internazionale (v. supra art. 6, co. 1, lett. 
g) nonché con la nuova configurazione dell’organo giurisdizionale competente (v. supra artt. 1-4) 
(lett. a), b) n. 2 e n. 4, c).
la possibilità di tenere l’udienza per la convalida urgente di misure di trattenimento incidenti sulla 
libertà personale mediante collegamento audiovisivo a distanza, prevista dagli artt. 8 e 10 del d.l., 
impedirà al giudice di esaminare il richiedente nel luogo dove si trova e di verificarne le condizioni 
(spesso deficitarie) di accoglienza. E costringerà il difensore alla difficile scelta tra il presenziare 
alla convalida accanto al suo assistito o accanto al giudice: in ciascuna delle due ipotesi la pienezza 
della sua funzione risulterà compressa, secondo un modello finora proprio dei soli processi di 
criminalità organizzata. Appare evidente la compressione dell’effettivo esercizio del diritto alla 
difesa garantito dall’art. 24 cost.
Perciò appare ragionevole appare non manifestamente infondata e rilevante nel giudizio che il 
difensore sollevi di fronte alla corte costituzionale la questione di legittimità costituzionale circa 
la violazione dell’art. 24 cost.
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4.  Le modifiche del permesso di soggiorno UE per soggiornanti di lungo periodo e del nulla-osta 
per ricongiungimento familiare

l’art. 9 reca disposizioni in materia di permesso di soggiorno di lungo periodo Ue per titolari di 
protezione internazionale e di domanda di ricongiungimento familiare, attraverso alcune modifiche 
al testo unico delle leggi sull’immigrazione, emanato con d.lgs. n. 286/1998.
la lettera a), reca disposizioni riguardanti il regime di annotazione dello status di protezione 
internazionale sui permessi di soggiorno Ue per soggiornanti di lungo periodo (n. 1) e il regime 
di allontanamento dei lungo soggiornanti, e dei loro familiari, quando costoro abbiano ottenuto la 
protezione internazionale in uno stato membro diverso dall’italia (n. 2).
la disposizione di cui al n. 2) della lettera a) è, invece, volta a superare la contestazione della 
commissione europea relativa al mancato recepimento dell’art. 1, n. 7), lett. a), della direttiva 
2011/51/UE, limitatamente ai paragrafi 3 bis e 3 ter, introdotti nell’art. 12 della direttiva 
2003/109/ce.
A tal fine, introduce all’art. 9 del Testo unico il co. 11 bis, che disciplina l’allontanamento dello 
straniero il cui permesso di soggiorno Ue per soggiornanti di lungo periodo riporta l’annotazione 
relativa alla titolarità di protezione internazionale, e dei suoi familiari, verso lo stato membro che 
ha riconosciuto la protezione internazionale, previa conferma da parte di tale stato della attualità 
della protezione. secondo quanto prescritto dal comma 3 quater del citato art. 12 (introdotto 
anch’esso dalla direttiva 2011/51/UE), l’allontanamento può invece essere effettuato altrove, 
fuori del territorio dell’Unione europea (sentito lo stato membro che ha accordato la protezione 
internazionale), qualora sussistano motivi per ritenere che l’espulso rappresenti un pericolo per la 
sicurezza dello stato, o rappresenti un pericolo per l’ordine e la sicurezza pubblica essendo stato 
condannato con sentenza definitiva per un reato per il quale è prevista la pena della reclusione non 
inferiore nel minimo a quattro anni o nel massimo a dieci anni (cfr. art. 20 del decreto legislativo 
n. 251 del 2007).
rimane comunque fermo il divieto di espulsione o respingimento verso uno stato in cui lo straniero 
possa essere oggetto di persecuzione per motivi di razza, di sesso, di lingua, di cittadinanza, 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 persecuzione (cd. principio di non 
refoulement, ribadito dall’art. 19, co. 1 del testo unico dell’immigrazione).
la lettera b) novella l’art. 29 del testo unico dell’immigrazione in materia di ricongiungimento 
familiare. il n. 1 della lettera b) prescrive l’invio con modalità informatica della domanda di nulla 
osta al ricongiungimento familiare, corredata della documentazione relativa ai requisiti richiesti 
(circa alloggio, reddito minimo, assicurazione sanitaria o altro titolo idoneo). così come si prescrive 
che con modalità informatica il destinatario – ossia lo sportello unico per l’immigrazione presso 
la prefettura-ufficio territoriale del Governo competente per il luogo di dimora del richiedente 
– rilasci la ricevuta. rimane immutata la restante parte dell’art. 29 del testo unico, secondo 
cui l’ufficio, acquisito dalla questura il parere sulla insussistenza dei motivi ostativi all’ingresso 
dello straniero nel territorio nazionale, e verificata l’esistenza dei requisiti su alloggio, reddito 
e copertura sanitaria, rilascia il nulla osta ovvero un provvedimento di diniego dello stesso. il 
rilascio del visto nei confronti del familiare per il quale è stato rilasciato il predetto nulla osta è 
subordinato all’effettivo accertamento dell’autenticità, da parte dell’autorità consolare italiana, 
della documentazione comprovante i presupposti di parentela, coniugio, minore età o stato di 
salute. il n. 2 della lettera b) riduce il termine per il rilascio del nulla osta al ricongiungimento 
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familiare: fissato in 90 giorni (anziché 180) dalla richiesta. Il termine è dunque ridotto della metà, 
in conseguenza (si legge nella relazione illustrativa del disegno di legge di conversione) della 
semplificazione introdotta con la previsione della modalità informatica nella trasmissione della 
domanda e documentazione per il ricongiungimento familiare.

5. Le modifiche degli allontanamenti dei cittadini UE

L’art. 10 del decreto-legge modifica l’art. 20 ter del decreto legislativo n. 30/2007, recante 
attuazione della direttiva 2004/38/ce, relativa al diritto dei cittadini dell’Unione e dei loro 
familiari di circolare e di soggiornare liberamente nel territorio degli stati membri, per prevedere la 
competenza della sezione specializzata e per disciplinare la partecipazione a distanza dell’interessato 
all’udienza di convalida, mediante collegamento audiovisivo.
il decreto-legge attribuisce la competenza in materia di convalida dei provvedimenti di 
allontanamento al tribunale sede della sezione specializzata in materia di immigrazione, 
protezione internazionale e libera circolazione dei cittadini dell’Unione europea (lett. a). la lettera 
b) aggiunge all’art. 20 ter ulteriori disposizioni relative all’udienza di convalida. in particolare, 
si prevede che, quando l’interessato è trattenuto in un Centro di identificazione ed espulsione, la 
sua partecipazione all’udienza per la convalida avviene, ove possibile, a distanza, mediante un 
collegamento audiovisivo tra l’aula d’udienza e il centro. tale collegamento si svolge con modalità 
tali da assicurare la contestuale, effettiva e reciproca visibilità delle persone presenti in entrambi 
i luoghi e la possibilità di udire quanto vi viene detto. La definizione delle specifiche tecniche, 
alle quali devono conformarsi i collegamenti audiovisivi, è demandata ad un successivo decreto 
direttoriale da adottarsi d’intesa tra i Ministeri della giustizia e dell’interno entro centottanta 
giorni dalla data di entrata in vigore della disposizione. È sempre consentito al difensore, o a un 
suo sostituto, di essere presente nel luogo ove si trova il richiedente.
nel luogo ove si trova il richiedente deve essere altresì presente un operatore della polizia di stato 
(appartenente ai ruoli dei sovrintendenti, degli ispettori e alla qualifica più elevata del ruolo degli 
assistenti), il quale deve:
1) attestare l’identità del soggetto trattenuto, dando atto che non sono posti impedimenti o 
limitazioni all’esercizio dei diritti e delle facoltà a lui spettanti;
2) dare atto dell’osservanza delle disposizioni relative ai collegamenti audiovisivi nonché, se ha 
luogo l’audizione del richiedente, delle cautele adottate per assicurarne la regolarità con riferimento 
al luogo ove si trova. A tal fine interpella, ove occorra, il richiedente e il suo difensore;
3) redigere verbale delle operazioni svolte.
si applicano a questi procedimenti i medesimi rilievi di legittimità svolti circa la nuova disciplina 
delle convalide dei trattenimenti dei richiedenti asilo.

6. L’attuazione delle sezioni specializzate

l’art. 11 del decreto-legge attribuisce al csM il compito di predisporre un piano straordinario 
di applicazioni extradistrettuali di magistrati per le nuove sezioni specializzate, in deroga alle 
disposizioni in materia di applicazione dei magistrati, di cui agli articoli 110 e ss. Dell’ordinamento 
giudiziario (regio decreto n. 12/1941).
A tale fine, il CSM procede all’individuazione degli uffici giudiziari sede della sezione specializzata, 
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interessati dal maggiore incremento dei procedimenti e del numero dei magistrati da applicare, 
fino a un massimo di 20 unità, e stabilisce secondo criteri di urgenza le modalità per la procedura 
di interpello e la sua definizione (co. 1).
in deroga a quanto previsto dal co. 5 dell’art. 110 dell’ordinamento giudiziario, in questi casi 
l’applicazione ha durata di 18 mesi, rinnovabile per un periodo non superiore a ulteriori 6 mesi 
(co. 2).
Il magistrato applicato ha diritto, ai fini di futuri trasferimenti, a un punteggio di anzianità 
aggiuntivo pari a 0,10 per ogni otto settimane di effettivo esercizio di funzioni, oltre alla misura 
del 50 per cento dell’indennità spettante in caso di trasferimento d’ufficio (co. 3).

7.  Il potenziamento del personale delle Commissioni territoriali per la protezione internazionale 
e della Commissione nazionale per il diritto di asilo

L’art. 12 del decreto-legge autorizza il Ministero dell’interno ad assumere fino a 250 unità di 
personale a tempo indeterminato per il biennio 2017-2018, da destinare agli uffici delle Commissioni 
territoriali per il riconoscimento della protezione internazionale e della commissione nazionale per 
il diritto di asilo.
La necessità di aumentare le risorse umane degli uffici delle Commissioni richiamate deriva dagli 
impegni connessi all’eccezionale incremento del numero delle richieste di protezione internazionale 
e con la finalità – specificata nel corso dell’esame al Senato – di far fronte alle esigenze di servizio 
per accelerare la fase dei colloqui.
la disposizione autorizza l’assunzione, mediante procedure concorsuali, in aggiunta alle facoltà 
assunzionali previste a legislazione vigente ed anche in deroga alle procedure di mobilità previste 
dagli artt. 30 e 34 bis del d.lgs. 165/2001. Si tratta di personale «altamente qualificato per 
l’esercizio di funzioni di carattere specialistico», da ascrivere all’Area III dell’amministrazione 
civile dell’interno.
nel corso dell’esame al senato è stato inoltre introdotto un comma 1 bis che assegna al Ministero 
dell’interno il termine del 31 dicembre 2018 per predisporre il nuovo regolamento di organizzazione 
del Ministero, ai sensi dell’art. 2, co. 7, del d.l. 31.8.2013, n. 101 (conv. l. 125/2013). la 
riorganizzazione è posta in relazione, in particolare, alla necessità di potenziare le strutture 
finalizzate al contrasto dell’immigrazione illegale e alla predisposizione degli interventi per 
l’accoglienza legati ai flussi migratori e all’incremento delle richieste di protezione internazionale. 
nel medesimo termine del 31 dicembre 2018, il Ministero dell’interno deve predisporre la previsione 
delle cessazioni di personale in servizio finalizzata alla verifica dei tempi di riassorbimento delle 
posizioni soprannumerarie (così come previsto dall’art. 2, co. 11, lett. b) del richiamato d.l. 
95/2012), e procedere al riassorbimento entro l’anno successivo.

8. Altre disposizioni per il potenziamento delle strutture amministrative e giudiziarie

l’art. 13 del decreto-legge autorizza il Ministero della giustizia ad avviare procedure concorsuali 
nel biennio 2017-2018, anche mediante scorrimento delle graduatorie in corso di validità, in 
deroga ai limiti assunzionali previsti dalla normativa vigente.
in particolare l’art. 13, co. 1, autorizza il Ministero della giustizia ad avviare procedure concorsuali 
nel biennio 2017-2018, anche mediante scorrimento delle graduatorie in corso di validità. la 
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norma autorizza l’assunzione di un massimo di 60 unità nell’ambito dell’attuale dotazione organica 
del Dipartimento per la giustizia minorile e di comunità, da inquadrare nell’Area III dei profili di 
funzionario delle seguenti professionalità: – giuridico pedagogica, – di servizio sociale; – mediatore 
culturale. La finalità della norma è quella di supportare gli interventi educativi, i programmi di 
inserimento lavorativo, per il miglioramento trattamento dei soggetti richiedenti asilo e protezione 
internazionale. inoltre si intende dare piena attuazione alle nuove funzioni e compiti assegnati al 
summenzionato Dipartimento.
l’art. 14 prevede l’incremento di 10 unità per le sedi in africa del contingente di personale locale 
impiegato presso le sedi diplomatiche e consolari, di cui all’art. 152 del d.p.r. n. 18/1967, per le 
accresciute esigenze connesse al potenziamento della rete nel continente africano, derivanti anche 
dall’emergenza migratoria.
il comma 1 dispone dunque l’incremento di 20 unità (nel corso dell’esame al senato è stato 
aumentato da 10 a 20 unità tale incremento) per le sedi in africa del contingente di personale a 
contratto impiegato presso le sedi diplomatiche e consolari, di cui all’art. 152 del d.p.r. 18/1967.
il nuovo comma 1 bis, introdotto nel corso dell’esame al Senato, prevede che, al fine di rafforzare la 
sicurezza dei cittadini e degli interessi italiani all’estero, è autorizzata la spesa di euro 2,5 milioni 
per l’anno 2017 e di euro 5 milioni a decorrere dall’anno 2018 per l’invio nel continente africano 
di personale dell’arma dei carabinieri ai sensi dell’art. 158 del d.lgs. 15.3.2010, n. 66.

9. Le disposizioni sulla disciplina del procedimento amministrativo del rifiuto di ingresso

Il capo III del decreto-legge (Misure per l’accelerazione delle procedure di identificazione e per 
la definizione della posizione giuridica dei cittadini di Paesi non appartenenti all’Unione europea 
nonché per il contrasto dell’immigrazione illegale e del traffico di migranti) comprende gli articoli 
da 15 a 19.
l’art. 15 novella il testo unico delle leggi sull’immigrazione, emanato con d.lgs. n. 286/1998, 
individuando il direttore della Direzione centrale della polizia di prevenzione del Ministero 
dell’interno quale autorità competente a decidere l’inserimento di specifiche informazioni nel 
Sistema di informazione Schengen, al fine del rifiuto di ingresso.
in particolare, il nuovo comma individua nel direttore della Direzione centrale della polizia di 
prevenzione del Ministero dell’interno l’autorità competente nel nostro ordinamento ad adottare la 
decisione di inserimento nel sistema schengen della segnalazione di un cittadino di un Paese terzo 
ai fini del rifiuto di ingresso, nei casi di cui all’art. 24, paragrafo 2, lett. b), del regolamento (CE) 
n. 1987/2006, ossia quei casi in cui nei confronti del cittadino di un Paese terzo esistono fondati 
motivi per ritenere che abbia commesso un reato grave o se esistono indizi concreti sull’intenzione 
di commettere un tale reato nel territorio di uno stato membro.
il nuovo comma 6 bis prescrive inoltre che la decisione del direttore della Direzione centrale della 
polizia di prevenzione del Ministero dell’interno venga adottata su parere del comitato di analisi 
strategica antiterrorismo di cui all’art. 12, co. 3, della l. 124/2007, che disciplina il sistema di 
informazione per la sicurezza della repubblica.
Il co. 2 dell’art. 15 modifica il Codice del processo amministrativo (d.lgs. n. 104 del 2010) per 
attribuire alla competenza inderogabile del tar lazio, sede di roma, le controversie relative alle 
decisioni adottate ai sensi del sopra citato art. 24, paragrafo 2, lett. b), del regolamento (ce) n. 
1987/2006. A tal fine viene inserita la lettera q quinquies) nell’art. 135 del codice.
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10.  Il rito abbreviato sulle controversie concernenti le espulsioni per motivi di ordine pubblico 
e di sicurezza dello Stato

l’art. 16 del decreto-legge prevede l’applicazione del rito abbreviato nelle controversie relative a 
provvedimenti di espulsione per motivi di ordine pubblico e di prevenzione del terrorismo.
Il rito abbreviato è introdotto attraverso una modifica dell’art. 119 del Codice del processo 
amministrativo (d.lgs. n. 104 del 2010).

11.  La disciplina dei punti di crisi (hotspot) e l’istituzione di un nuovo trattenimento per il 
rifiuto reiterato di rilascio dei rilievi fotodattiloscopici

L’art. 17 del decreto-legge introduce disposizioni in materia di identificazione degli stranieri soccorsi 
in operazioni di salvataggio in mare o rintracciati come irregolari in occasione dell’attraversamento 
della frontiera, attraverso il rilevamento fotodattiloscopico e segnaletico nei «punti di crisi».
A tal fine, è introdotto un nuovo art. 10-ter al testo unico delle disposizioni in materia di 
immigrazione (d.lgs. 286/1998). le nuove disposizioni risultano conseguenti al quadro normativo 
europeo in materia di identificazione dei migranti, che si fonda principalmente sul regolamento 
(Ue) n. 603 del 2013 (c.d. regolamento eurodac).
il nuovo art. 10-ter del tU immigrazione stabilisce, al comma 1, che 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 è condotto in appositi «punti di 
crisi» per le esigenze di soccorso e di prima accoglienza.
i punti di crisi possono essere allestiti nell’ambito:
a) nelle strutture di cui al decreto-legge n. 451 del 1995, ossia i cDa (centri di accoglienza) 
istituiti nel 1995 dalla cosiddetta «Legge Puglia» in nome di una logica emergenziale.
b) nelle strutture di prima accoglienza, come disciplinate dal decreto legislativo n. 142/2015, 
secondo la quale quei centri adempiono infatti alle esigenze, oltre che di prima accoglienza, di 
espletamento delle operazioni necessarie alla definizione della posizione giuridica dello straniero.
Presso i punti di crisi lo straniero è sottoposto alle operazioni di rilevamento fotodattiloscopico 
e segnaletico, anche ai fini del rispetto degli articoli 9 e 14 del citato regolamento Eurodac. 
al contempo, lo straniero riceve informazioni sulla procedura di protezione internazionale, sul 
programma di ricollocazione in altri stati membri dell’Unione europea e sulla possibilità di ricorso 
al rimpatrio volontario assistito.
il comma 2 del nuovo art. 10-ter TU immigrazione estende l’obbligo di effettuare le operazioni di 
rilevamento fotodattiloscopico e segnaletico anche nei confronti dello straniero che sia rintracciato 
comunque in posizione di irregolarità nel territorio nazionale (quale che sia, dunque, il momento 
del suo irregolare ingresso).
Quale misura di deterrenza rispetto al reiterato rifiuto dello straniero di sottoporsi al rilevamento 
fotodattiloscopico e segnaletico, il comma 3 prevede che tale rifiuto costituisce rischio di fuga, ai 
fini del trattenimento nei Centri di cui all’art. 14 TU immigrazione.
L’art. 14 del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286 (TU immigrazione), prevede che «quando non 
sia possibile eseguire con immediatezza l’espulsione mediante accompagnamento» alla frontiera, 
il questore «dispone che lo straniero sia trattenuto per il tempo strettamente necessario» presso 
il Centro di identificazione ed espulsione. L’espresso riferimento all’art. 14 TU immigrazione fa 
dunque intendere che al reiterato rifiuto di sottoporsi al rilevamento fotodattiloscopico e segnaletico 
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consegue il trattenimento nei Centri. In proposito, si ricorda che il «rischio di fuga» assume altresì 
rilievo ai fini di altre disposizioni (in cui è richiamato quale presupposto):
– con il decreto legislativo n. 142/2015, in attuazione della direttiva 2013/33/Ue sulle norme 
relative all’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale, è stato previsto in alcune 
circostanze il trattenimento fino a dodici mesi per il richiedente asilo che «costituisce un pericolo 
per l’ordine e la sicurezza pubblica» e per il quale «sussiste rischio di fuga» (art. 6);
– il rischio di fuga è altresì fattispecie oggetto dell’art. 13, co. 4 bis del decreto legislativo n. 286 
del 1998 (TU immigrazione), come elemento che giustifica l’espulsione eseguita dal questore con 
accompagnamento alla frontiera a mezzo della forza pubblica.
Il trattenimento è disposto dal questore, caso per caso ed ha efficacia fino ad un massimo di 
trenta giorni dalla adozione del provvedimento, salvo ne cessino prima le esigenze. la disposizione 
specifica che si applicano tutte le garanzie previste dal Testo unico all’art. 14, co. 2, 3 e 4.
Qualora il trattenimento sia disposto nei confronti di un richiedente protezione internazionale, 
competente per la convalida è il tribunale sede della sezione specializzata in materia di immigrazione, 
protezione internazionale e libera circolazione dei cittadini dell’Unione europea, istituita ai sensi 
del decreto in esame. negli altri casi, la competenza alla convalida spetta al Giudice di pace (ai 
sensi del citato art. 14 del tU immigrazione.

11.1. Aspetti generali di legittimità della nuova disciplina degli hot spot
nell’introdurre l’art. 10 ter al d.lgs. 286/98 il Governo fa riferimento al d.l. 30.10.1995, n. 451, 
convertito, con modificazioni, dalla l. 29.12.1995, n. 563 (cd. legge Puglia).
esso, tuttavia, non contiene alcuna disciplina giuridica dei centri di primo soccorso ed assistenza 
né dei tempi nei quali il cittadino straniero da identificare può essere limitato nella sua libertà 
personale.
Il d.l. 13/2017 ha inteso legittimare i «punti di crisi» (cd. hotspot) con un mero richiamo al d.l. 
451/95 (conv. con l. 563/95, cd. legge Puglia) ed ai centri governativi di prima accoglienza, di 
cui all’art. 9 d.lgs. 142/2015 (cd. Hub), omettendo di qualificarne la natura e soprattutto senza 
definire il tempo in cui il cittadino straniero da identificare possa essere limitato nella sua libertà 
personale.
l’art. 13 della costituzione indica precise e tassative condizioni al potere di limitazione della 
libertà personale, che nel d.l. 17/2017 sono totalmente assenti.
né vale a sanare detta illegittimità il fatto che, teoricamente, il cittadino straniero possa sottrarsi 
all’identificazione, poiché tale comportamento determinerebbe l’integrarsi del «pericolo di 
fuga», presupposto per l’ordine di trattenimento in un Centro di rimpatrio, ma non eliminerebbe 
l’incostituzionalità del periodo precedente, affidato alle mere modalità organizzative dell’autorità 
di P.s.
Va ricordato, in proposito, che anche recentemente l’italia è stata condannata dalla Grande 
camera della ceDU nel caso Khlai a v. italia per il trattenimento illegittimo dei cittadini stranieri 
(violazione art. 5 ceDU) nel centro di accoglienza di lampedusa (un hotspot, appunto) e sulle 
navi divenute centri di detenzione in quanto non vi era alla base un provvedimento di un giudice che 
legittimasse tale detenzione, rendendo impossibile un ricorso effettivo (violazione art. 13 CEDU).
In tal senso insoddisfacente è la scelta di non fornire alcuna disciplina dei Centri definiti «punti 
di crisi» (gli hotspot della terminologia dei documenti della commissione europea), per il cui 
funzionamento si rinvia a testi normativi (la cd. legge Puglia del 1995) che non contengono 
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alcuna precisazione circa la natura di questi luoghi e le funzioni che vi si svolgono, in violazione 
della riserva di legge in materia di stranieri (art. 10, co. 2 cost.) e della riserva assoluta di legge 
in materia di provvedimenti restrittivi della libertà personale (art. 13 cost.).
in moltissime occasioni le istituzioni europee e il consiglio d’europa hanno invitato l’italia a 
disciplinare per legge le fasi di prima accoglienza e di identificazione dei migranti, come avviene in 
pressoché tutti i Paese europei.
la normativa del decreto-legge non appare coerente con tali sollecitazioni, muovendosi piuttosto 
nel senso della ulteriore destrutturazione della disciplina legale dei fenomeni, affidando al potere 
amministrativo di polizia la gestione di Centri che sono a tutti gli effetti, e per periodi di tempo 
spesso significativi, dei luoghi di privazione di libertà.
Per tali motivi:
1) le attività di soccorso di migranti ritrovati o che entrino nel territorio dello stato in situazione 
di soggiorno irregolare devono comunque comprendere una completa informazione, in lingua 
comprensibile a chiunque, della facoltà di manifestare la volontà di presentare domanda di asilo, e 
dei suoi diritti, come prevede l’art. 8 della direttiva 2013/32/Ue e la giurisprudenza della corte 
europea dei diritti dell’uomo. ciò vale in generale per qualsiasi straniero potenzialmente interessato 
a richiedere protezione internazionale. l’informazione deve essere accurata, fatta attraverso 
un mediatore culturale, in lingua comprensibile e soltanto dopo che il richiedente ha ricevuto 
un primo aiuto e sia stato posto in condizioni di poter in modo sereno ricevere le informazioni 
medesime. l’attività informativa è compito dello stato. Può essere fornita da soggetti terzi di 
provata competenza nel settore della protezione internazionale in convenzione con lo stato, senza 
che tuttavia a questi soggetti possano essere contestualmente affidate attività di monitoraggio/
garanzia nello stesso centro o in altri centri di eguale natura.
2) in mancanza di tale informazione ogni eventuale provvedimento di respingimento o di espulsione 
deve intendersi nullo (cass., sez. Vi, ord. 25.3.2015, n. 5926).
3) Le operazioni di identificazione sono effettuate da ufficiali o agenti di pubblica sicurezza nelle 
ipotesi, nei modi, nei limiti e nei termini previsti dalla legge per la generalità dei cittadini e dal 
regolamento n. 603/2013 che istituisce eUroDac.
4) Poiché l’art. 8 par. 2 della direttiva 2013/32/Ue prevede che le organizzazioni e le persone 
che prestano consulenza e assistenza ai richiedenti abbiano effettivo accesso ai richiedenti 
presenti ai valichi di frontiera, comprese le zone di transito, alle frontiere esterne occorre 
prevedere espressamente tale accesso e garantire un accesso effettivo alle strutture di accoglienza 
o di trattenimento ad enti indipendenti che possano monitorare l’effettivo rispetto del diritto 
all’informazione. tali organizzazioni dovranno poter avere accesso a tutti i luoghi in cui sono 
presenti o transitano gli stranieri. l’accesso ai centri e alle singole parti di questi non può essere 
sottoposto a previa autorizzazione. tali organizzazioni in occasione dei loro accessi possono altresì 
fornire informazioni direttamente ai richiedenti asilo. tali organizzazioni non possono svolgere in 
convenzione con la Pa, sul territorio italiano, le attività di cui al comma 2 ter dell’art. 8 ovvero 
altre attività in convenzione con la Pa nei centri di primo soccorso di cui all’art. 8 comma 2 o 
di prima accoglienza di cui all’art. 9 o nei Centri di identificazione ed espulsione di cui all’art. 14 
d.lgs. n. 286/1998.
5) Per evitare il riprodursi delle criticità nei centri di accoglienza previsti dal d.l. 30.10.1995, n. 
51 convertito in l. 29.12.1995, n. 573, che si riferiva ad una emergenzialità circoscritta in termini 
geografici e temporali, risulta necessario fissare dei termini massimi di accoglienza (24 ore), dei 
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minimi standard di accoglienza e una modalità legittima di istituzione dei centri medesimi.

12.  Il contrasto dell’immigrazione irregolare e i Centri di permanenza temporanea per il 
rimpatrio

Da ultimo, il comma 4 dell’art. 17 del decreto-legge prescrive che l’interessato deve essere 
informato delle conseguenze del rifiuto di sottoporsi ai rilievi di cui sopra.
l’art. 18 novella il testo unico sull’immigrazione, introducendo il sistema informativo automatizzato 
(sia), per contrastare l’immigrazione illegale.
in particolare si stabilisce che il Dipartimento della pubblica sicurezza del Ministero dell’interno è 
tenuto ad assicurare la gestione e il monitoraggio, attraverso strumenti informatici, dei procedimenti 
amministrativi in materia di ingresso e soggiorno irregolare, anche attraverso l’attivazione di un 
sistema informativo automatizzato – sia, che dovrà essere interconnesso con i centri e i sistemi 
ivi indicati assicurando altresì lo scambio di informazioni tempestivo con il sistema di gestione 
accoglienza del Dipartimento per le libertà civili e l’immigrazione dello stesso Ministero dell’interno. 
A tal fine, è inserito un nuovo comma 9 septies all’art. 12 del tU immigrazione (decreto legislativo 
n. 286 del 1998) e sono stanziate risorse per l’attivazione del sistema. L’articolo attribuisce infine 
alla competenza della Procura distrettuale le indagini per i delitti di associazione per delinquere 
finalizzati a tutte le forme aggravate di traffico organizzato di migranti.
il comma 3 attribuisce alla competenza della procura distrettuale le indagini per i delitti di 
associazione per delinquere finalizzati a tutte le forme aggravate di traffico organizzato di migranti. 
A tal fine la disposizione modifica l’art. 51 c.p.p., co. 3 bis, per ricomprendere nel catalogo di 
delitti per i quali è competente la Procura distrettuale anche le forme aggravate di cui al comma 3 
e al comma 3 ter dell’art. 12 del testo unico sull’immigrazione.
l’art. 19 novella il citato testo unico, prevedendo che il termine massimo di permanenza nei 
«Centri di permanenza per il rimpatrio», attualmente di 30 giorni, possa essere prorogato di 
15 giorni e dispone un potenziamento dei centri ai fini di una loro distribuzione omogenea sul 
territorio.
In primo luogo, i Centri di identificazione ed espulsione sono configurati (co. 1 e 3) come Centri 
di permanenza per i rimpatri, qualificati come strutture a capienza limitata, dislocate in tutto il 
territorio nazionale, sentiti i presidenti di regione, con una rete volta a raggiungere una capienza 
totale di 1.600 posti. a tali centri si applicano le disposizioni sulle visite di cui all’art. 67 della legge 
n. 354/1975 sull’ordinamento penitenziario. al contempo, il provvedimento consente la proroga, 
previa convalida del giudice di pace, di ulteriori 15 giorni del periodo massimo di trattenimento nei 
centri nei casi di «particolare complessità delle procedure di identificazione e di organizzazione del 
rimpatrio», con riferimento allo straniero che sia già stato trattenuto presso le strutture carcerarie 
per 90 giorni e ulteriormente trattenuto nel centro per 30 giorni (co. 2). inoltre, nel caso in 
cui sia stata disposta l’espulsione a titolo di sanzione o alternativa alla detenzione ma non sia 
possibile disporre il rimpatrio per cause di forza maggiore, si prevede che l’autorità giudiziaria 
disponga comunque il ripristino dello stato di detenzione per il tempo «strettamente necessario» 
all’esecuzione del provvedimento di espulsione. È, al contempo, autorizzato lo stanziamento di 
risorse per la realizzazione e la gestione dei Centri nonché per l’effettuazione delle espulsioni, 
dei respingimento e degli allontanamenti degli stranieri irregolari (co. 4). Disposizioni sono 
infine dettate relativamente al personale della Croce rossa a seguito della trasformazione in ente 
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strumentale (co. 5).
In primo luogo dunque (co. 1) la denominazione «Centri di identificazione ed espulsione» è sostituita 
– dal provvedimento in esame – con quella di centri di permanenza per i rimpatri. al riguardo, si 
ricorda preliminarmente che il decreto legislativo n. 286 del 1998, testo unico dell’immigrazione, 
prevede, all’art. 14 che, quando non sia possibile eseguire con immediatezza l’espulsione mediante 
accompagnamento alla frontiera o il respingimento (a causa di situazioni transitorie che ostacolino 
la preparazione del rimpatrio o l’effettuazione dell’allontanamento), il questore dispone che lo 
straniero sia trattenuto per il tempo strettamente necessario presso il Centro di identificazione ed 
espulsione più vicino. tra le situazioni che legittimano il trattenimento rientrano, oltre all’arresto 
in flagranza ed al fermo, anche quelle riconducibili alla necessità di prestare soccorso allo straniero 
o di effettuare accertamenti supplementari in ordine alla sua identità o nazionalità ovvero di 
acquisire i documenti per il viaggio o la disponibilità di un mezzo di trasporto idoneo.
Al contempo, il decreto-legge prevede un ampliamento ed una «distribuzione sull’intero territorio 
nazionale» della rete dei Centri di cui all’art. 14, co. 1, TU immigrazione, ora definiti (dal co. 1) 
centri di permanenza per i rimpatri (co. 3).
le relative iniziative sono assunte dal Ministro dell’interno d’intesa con il Ministro dell’economia 
e finanze. Quanto alla dislocazione di tali Centri – di nuova istituzione – essa è disposta sentito 
il presidente della regione o della Provincia autonoma interessata, puntando ad una ubicazione 
esterna ai centri urbani ed in strutture di proprietà pubblica idonee, anche mediante interventi di 
adeguamento o ristrutturazione.
a tali centri si applicano le disposizioni sulle visite di cui all’art. 67 della legge n. 354/1975 
sull’ordinamento penitenziario (in base a quanto specificato con una modifica approvata nel 
corso dell’esame al senato). i centri sono di conseguenza visitabili senza autorizzazione da: a) 
il Presidente del consiglio dei Ministri e il Presidente della corte costituzionale; b) i Ministri, i 
giudici della corte costituzionale, i sottosegretari di stato, i membri del Parlamento e i componenti 
del consiglio superiore della magistratura; c) il presidente della corte d’appello, il Procuratore 
generale della repubblica presso la corte d’appello, il presidente del tribunale e il Procuratore 
della repubblica presso il tribunale, il pretore, i magistrati di sorveglianza, nell’ambito delle 
rispettive giurisdizioni; ogni altro magistrato per l’esercizio delle sue funzioni; d) i consiglieri 
regionali e il commissario di Governo per la regione, nell’ambito della loro circoscrizione; e) 
l’ordinario diocesano per l’esercizio del suo ministero; f) il prefetto e il questore della provincia; il 
medico provinciale; g) il direttore generale per gli istituti di prevenzione e di pena e i magistrati e i 
funzionari da lui delegati; h) gli ispettori generali dell’amministrazione penitenziaria; i) l’ispettore 
dei cappellani; l) gli ufficiali del corpo degli agenti di custodia; l bis) i garanti dei diritti dei detenuti 
comunque denominati; l ter) i membri del Parlamento europeo. l’autorizzazione non occorre 
nemmeno per coloro che accompagnano queste persone per ragioni del loro ufficio e per il personale 
dedito a colloqui a fini investigativi. Gli ufficiali e gli agenti di polizia giudiziaria possono accedere, 
per ragioni del loro ufficio, previa autorizzazione dell’autorità giudiziaria. Possono accedere con 
l’autorizzazione del direttore, i ministri del culto cattolico e di altri culti.
Nel testo si evidenzia come la finalità sia quella di realizzare strutture di capienza limitata, in 
grado di assicurare condizioni di trattenimento assicurino «l’assoluto rispetto della dignità della 
persona» (oggetto di verifica altresì da parte del Garante dei diritti delle persone detenute o private 
della libertà personale – istituito dall’art. 7 del decreto- legge n. 146 del 2013 – il quale può 
accedere ad ogni locale senza restrizione alcuna). nella relazione tecnica allegata al disegno di 
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legge di conversione (s. 2705) si rileva che l’ampliamento della rete dei centri di permanenza per 
i rimpatri dovrebbe incrementare la capienza attuale (che è di fatto di circa 360 posti) fino a 1.600 
posti. si tratta dunque di un incremento di 1.240 posti.
le spese complessive stimate per tali lavori sono pari a 13 milioni di euro, secondo quanto previsto 
dallo stesso comma 3. a tali spese per lavori si aggiungono, in base alla medesima disposizione, 
quelle di gestione dei centri, che sono stimate in 3,84 milioni di euro per il 2017 (nel quale si 
prevede un primo incremento di 500 posti), in 12,4 milioni di euro per il 2018 (nel quale si prevede 
un secondo «scaglione» incrementale di 600 posti), in 18,22 milioni di euro dal 2019 (anno nel 
quale si prevede un terzo ed ultimo incremento di 140 posti, fino all’obiettivo di un incremento 
complessivo di 1.240 posti, raggiungendosi così il totale perseguito di 1.600 posti).
a sua volta, il comma 4 autorizza la spesa di 19,12 milioni per il 2017, onde garantire le espulsioni, 
i respingimenti e gli allontanamenti degli stranieri irregolari. tali risorse (a valere sul Fondo asilo, 
migrazione ed integrazioni, programma FAMI, cofinanziato dall’UE nell’ambito del periodo di 
programmazione 2014/2020) sono in particolare destinate – specifica la relazione tecnica – a far 
fronte agli oneri conseguenti alla predisposizione dei voli di rimpatrio (sono ipotizzati diciassette 
voli charter) e correlative spese del personale, per un lasso temporale che copre dieci mesi del 
2017 (posto che i primi due mesi dell’anno erano trascorsi al momento della entrata in vigore del 
decreto- legge).
Il comma 2, lettera a) incide sui tempi massimi del trattenimento nei Centri. A tal fine modifica 
l’art. 14, co. 5, del testo unico che prevede una dettagliata scansione temporale.
nel caso in cui lo straniero che sia già stato trattenuto presso le strutture carcerarie per un periodo 
pari a quello massimo di 90 giorni, il medesimo art. 14, co. 5, del tU immigrazione dispone – al 
quinto periodo – che vi è la possibilità di trattenimento presso il centro per un periodo massimo di 
30 giorni. È su questo termine che interviene la modifica apportata dal decreto legge in esame (art. 
19, co. 2, lett. a) disponendo che tale termine è prorogabile di ulteriori 15 giorni, previa convalida 
da parte del Giudice di pace, nei casi di «particolare complessità delle procedure di identificazione 
e di organizzazione del rimpatrio».
il comma 2, lettera b) concerne l’espulsione a titolo di sanzione o alternativa alla detenzione, 
disciplinata dall’art. 16 del testo unico dell’immigrazione. tale articolo prevede (al co. 1) che il 
giudice possa sostituire la pena detentiva con la misura dell’espulsione, nel pronunciare sentenza 
di condanna per un reato non colposo o nell’applicare la pena su richiesta ai sensi dell’art. 444 
c.p.p. (applicazione della pena su richiesta delle parti) nei confronti dello straniero irregolare 
oggetto di espulsione, quando ritiene di dovere irrogare la pena detentiva entro il limite di due 
anni e non ricorrono le condizioni per ordinare la sospensione condizionale della pena, ovvero 
nel pronunciare sentenza di condanna per il reato di ingresso e soggiorno illegale nello stato, 
qualora non ricorrano cause ostative che impediscono l’esecuzione immediata dell’espulsione con 
accompagnamento alla frontiera a mezzo della forza pubblica. le medesime disposizioni si applicano 
in caso di sentenza di condanna per violazione dei commi 5 ter e 5 quater dell’art. 14 del testo 
unico immigrazione (violazione dell’ordine di lasciare il territorio dello stato). Del pari, il citato 
art. 16 del medesimo testo unico immigrazione prevede (al co. 5) che sia disposta l’espulsione nei 
confronti dello straniero, identificato, detenuto, irregolare, che (trovandosi in una delle condizioni 
per l’espulsione amministrativa da parte del prefetto ex art, 13, co. 2, tU immigrazione) deve 
scontare una pena detentiva, anche residua, non superiore a due anni (salvo che la condanna 
sia per promozione, organizzazione, finanziamento o effettuazione del trasporto di immigrazione 
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clandestina, ovvero per uno o più delitti ivi). In caso di concorso di reati o di unificazione di pene 
concorrenti, l’espulsione è disposta anche quando sia stata espiata la parte di pena relativa alla 
condanna per reati che non la consentono.
ebbene, il comma 2, lettera b) dell’art. 19 del decreto-legge prevede che, ove sia stata disposta 
l’espulsione a titolo di sanzione o alternativa alla detenzione (ai sensi degli illustrati commi 1 e 5 
dell’art. 16 del testo unico) e tuttavia il rimpatrio non sia possibile per cause di forza maggiore, 
l’autorità giudiziaria disponga comunque il ripristino dello stato di detenzione. Questo, per il tempo 
«strettamente necessario» all’esecuzione del provvedimento di espulsione.
Il comma 5, con la finalità di assicurare lo svolgimento delle attività umanitarie presso i Centri per 
i rimpatri dei cittadini stranieri e garantire la gestione di tali centri e di quelli per l’accoglienza 
degli immigrati e dei richiedenti asilo, specifica che al personale civile e militare della CRI e, 
quindi, dell’ente, assunto da altre amministrazioni, si applica l’art. 5, co. 5, terzo periodo (anziché 
secondo periodo) del decreto legislativo n. 178 del 2012. tale disposizione stabilisce che al 
predetto personale continua ad essere corrisposta la differenza tra il trattamento economico in 
godimento, limitatamente a quello fondamentale ed accessorio avente natura fissa e continuativa, e 
il trattamento del corrispondente personale civile della cri come assegno ad personam riassorbibile 
in caso di adeguamenti retributivi e di riconoscimento degli istituti del trattamento economico 
determinati dalla contrattazione collettiva correlati ad obiettivi.

13. Le disposizioni finali

l’art. 19 bis del decreto legge, introdotto dalla legge di conversione in legge, prevede che le 
disposizioni del decreto-legge non si applichino ai minori stranieri non accompagnati (Mna), in 
ordine ai quali il Parlamento aveva appena approvato definitivamente un’apposita legge.
Il capo IV del decreto-legge (Disposizioni finanziarie transitorie e finali) comprende gli articoli da 
20 a 23.
l’art. 20 prevede che entro il 30 giugno di ciascuno dei tre anni successivi alla data di entrata in 
vigore della legge di conversione il Governo presenti alle commissioni parlamentari una relazione 
sullo stato di attuazione del decreto-legge.
l’art. 21 disciplina l’applicazione delle disposizioni del decreto-legge ai procedimenti amministrativi 
o giudiziari in corso, fissando al 17 agosto 2017 l’entrata in vigore della riforma per quanto concerne 
il giudice competente e i nuovi procedimenti giudiziari in materia di protezione internazionale e 
immigrazione. Fino ad allora continueranno ad applicarsi le disposizioni previgenti.
l’art. 21-bis, introdotto al senato, proroga al 15 dicembre 2017 la sospensione degli adempimenti 
e dei versamenti scali, contributivi e assicurativi obbligatori per i datori di lavoro privati e per i 
lavoratori autonomi operanti nel territorio dell’isola di lampedusa e demanda ad un provvedimento 
del direttore dell’Agenzia delle entrate il compito di definire le modalità e i termini per effettuare 
gli adempimenti tributari diversi dai versamenti.
L’art. 22 contiene le disposizioni finanziarie e l’art. 23 quelle relative all’entrata in vigore.
l’art. 21 disciplina l’applicazione delle disposizioni del decreto-legge ai procedimenti amministrativi 
o giudiziari in corso, fissando al 17 agosto 2017 l’entrata in vigore della riforma per quanto concerne 
il giudice competente e i nuovi procedimenti giudiziari in materia di protezione internazionale e 
immigrazione. Fino ad allora continueranno ad applicarsi le disposizioni previgenti.
in particolare, in base al comma 1, si applicheranno alle controversie sorte a partire dal 17 agosto 
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2017 (vale a dire 180 giorni dopo l’entrata in vigore del decreto-legge, datata 18 febbraio 2017) 
le disposizioni relative a:
– la competenza per materia e territoriale delle sezioni specializzate (cfr. rispettivamente art. 3 e 
art. 4 del decreto-legge);
– il procedimento per decidere della controversia in caso di ricorso avverso la decisione dell’Unità 
Dublino (art. 6, comma 1, lett. 0a), avverso il diniego della protezione internazionale (cfr. art. 6, 
co. 1, lett. d), f) e g); ed art. 8, co. 1, lett. a), b) n. 2 e n. 4), c);
– i procedimenti civili di cognizione (cfr. art. 7, co. 1, lett. a), b), d) ed e);
– la partecipazione a distanza mediante videoregistrazione del richiedente protezione internazionale 
al procedimento di convalida del provvedimento di trattenimento (art. 8, co. 1, lett. b), n. 3) o di 
allontanamento (art. 10). alle controversie sorte prima del 17 agosto 2017 si continuano ad 
applicare le disposizioni previgenti al decreto-legge.
il comma 2 dispone che solo ai procedimenti innescati da domande presentate dopo il 17 agosto 2017 
si applichino le disposizioni relative al colloquio personale del richiedente presso la commissione 
decidente sulla protezione internazionale (art. 6, co. 1, lett. c). Per le domande di protezione 
internazionale presentate prima dello spirare del termine dei 180 giorni dall’entrata in vigore della 
riforma, continuano ad applicarsi le disposizioni antecedenti.
Il comma 3 prevede che il regime (quale scandito dall’art. 6, co. 1, lett. a), b) ed e) delle notificazioni 
relative al procedimento della protezione internazionale si applichi solo dopo il novantesimo giorno 
dall’entrata in vigore del decreto-legge. Questo, ai fini dell’adeguamento delle specifiche tecniche. 
su questa previsione è intervenuto il senato che ha portato anche questo termine a 180 giorni. 
Conseguentemente, le disposizioni sulle notificazioni e sull’adeguamento delle specifiche tecniche 
nel procedimento relativo al riconoscimento della protezione internazionale si applicheranno a 
partire dal 17 agosto 2017.
Il comma 4, a seguito di una correzione apportata dal Senato, prevede l’efficacia a partire dal 17 
agosto 2017 anche delle disposizioni relative all’invio con modalità informatiche della domanda di 
nulla osta al ricongiungimento familiare

La legge sulla protezione dei minori stranieri non accompagnati
la legge 7 aprile 2017, n. 47 (pubblicata in G.U. n. 93 del 21.4.2017 ed entrata in vigore 
dal 6.5.2017) prevede disposizioni in materia di misure di protezione dei minori stranieri non 
accompagnati.
le disposizioni ivi previste si applicano ai minorenni non aventi cittadinanza italiana o dell’Unione 
europea che si trovano per qualsiasi causa nel territorio dello stato o che sono altrimenti sottoposti 
alla giurisdizione italiana privi di assistenza e di rappresentanza da parte dei genitori o di altri 
adulti legalmente responsabili in base alle legge vigenti nell’ordinamento italiano (art. 2).
si prevede un divieto assoluto di respingimento alla frontiera dei minori stranieri non accompagnati, 
respingimento che non può essere disposto in alcun caso (nuovo comma 1 bis dell’art. 19 del tU 
delle leggi sull’immigrazione emanato con d.lgs. n. 286/1998).
il divieto di espulsione dei minori stranieri in base alla normativa vigente può essere derogato 
esclusivamente per motivi di ordine pubblico e sicurezza dello stato, ma, in ogni caso, il 
provvedimento di espulsione può essere adottato a condizione che non comporti «un rischio di 
danni gravi per il minore». Si stabilisce che la decisione del Tribunale per i minorenni, che ha la 
competenza in materia, deve essere assunta tempestivamente e comunque nel termine di 30 giorni.
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La legge modifica disposizioni del decreto legislativo n. 142/2015 sull’accoglienza dei richiedenti 
asilo (art. 4), con le quali:
– è ridotto da 60 a 30 giorni il termine massimo di ospitalità dei minori nelle strutture di prima 
accoglienza;
– è stabilito un termine massimo di 10 giorni per le operazioni di identificazione, mentre attualmente 
non è previsto alcun termine;
– è introdotto in via generale il principio di specificità delle strutture di accoglienza riservate ai 
minori;
Inoltre la legge disciplina una procedura unica di identificazione del minore, da cui a sua volta 
dipende la possibilità di applicare le misure di protezione in favore dei minori non accompagnati. 
Tale procedura prevede: un colloquio del minore con personale qualificato, sotto la direzione 
dei sevizi dell’Ente locale; la richiesta di un documento anagrafico in caso di dubbio sull’età ed, 
eventualmente, di esami socio-sanitari, con il consenso del minore e con modalità il meno invasive 
possibile; la presunzione della minore età nel caso in permangono dubbi sull’età anche in seguito 
all’accertamento (art. 5).
si istituisce anche il sistema informativo nazionale dei minori stranieri non accompagnati, presso 
il Ministero del lavoro e delle politiche sociali, nel quale confluiscono le cartelle sociali dei minori 
non accompagnati, compilate dal personale qualificato che svolge il colloquio con il minore nella 
fase di prima accoglienza. la cartella include tutti gli elementi utili alla determinazione della 
soluzione di lungo periodo per il minore, nel suo superiore interesse (art. 9).
in relazione alla rete di accoglienza, la legge estende pienamente l’accesso ai servizi del sistema 
di protezione per richiedenti asilo e rifugiati – sPrar a tutti i minori non accompagnati a 
prescindere dai posti disponibili, come previsto dalla legge di stabilità 2015 (art. 1, co. 183, l. n. 
190/2014). La capienza del Sistema deve pertanto essere commisurata alle effettive presenze dei 
minori sul territorio nazionale ed è comunque stabilita nei limiti delle risorse del Fondo nazionale 
per le politiche e i servizi dell’asilo (art. 12).
Gli articoli 6 e 8 modificano la disciplina del c.d. rimpatrio assistito, che consiste nel rimpatrio 
del minore finalizzato a garantire il diritto all’unità familiare dello stesso. Il provvedimento può 
essere adottato solo se, in seguito a un’indagine specifica (c.d. indagini familiari) si ritiene che il 
rimpatrio sia opportuno nell’interesse del minore.
la legge rende più celere l’attivazione delle indagini familiari e introduce un criterio di preferenza 
dell’affidamento ai familiari rispetto al collocamento in comunità di accoglienza. Inoltre la 
competenza ad adottare i provvedimenti di rimpatrio assistito è trasferita dal Ministero del 
lavoro al tribunale per i minorenni, che già oggi decide in merito ai provvedimenti di espulsione. 
Quest’ultima disposizione è rispettosa della riserva di giurisdizione che era violata dal 1998: 
trattandosi di provvedimenti restrittivi della libertà personale essi possono essere adottati soltanto 
dall’autorità giudiziaria come prevede l’art. 13 cost.
Per favorire e promuovere gli istituti di assistenza e protezione dei minori in stato di abbandono 
(tutela e affidamento), che già oggi si applicano anche ai minori stranieri non accompagnati, la 
legge assegna agli Enti locali il compito di sensibilizzare e formare affidatari per accogliere minori 
non accompagnati, in modo da favorire l’affidamento familiare in luogo del ricovero in una struttura 
di accoglienza; nonché prevede l’istituzione, presso ogni tribunale per i minorenni, di elenchi di 
tutori volontari disponibili ad assumere la tutela di un minore straniero non accompagnato (artt. 
7 e 11).
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È estesa la piena garanzia dell’assistenza sanitaria ai minori non accompagnati prevedendo la 
loro iscrizione al servizio sanitario nazionale, che la norme vigenti considera obbligatoria solo per 
i minori in possesso di un permesso di soggiorno, anche nelle more del rilascio del permesso di 
soggiorno, dopo il ritrovamento a seguito della segnalazione (attualmente è comunque garantita a 
tutti i minori la tutela della salute).
Si incentiva l’adozione di specifiche misure da parte delle istituzioni scolastiche e delle istituzioni 
formative accreditate dalle regioni idonee a favorire l’assolvimento dell’obbligo scolastico e 
formativo da parte dei minori, anche mediante convenzioni volte a promuovere speci ci programmi 
di apprendistato (art. 14).
sono implementate le garanzie processuali e procedimentali a tutela del minore straniero, mediante 
la garanzia di assistenza affettiva e psicologica dei minori stranieri non accompagnati in ogni stato 
e grado del procedimento (art. 15) e il riconoscimento del diritto del minore di essere informato 
dell’opportunità di nominare un legale di fiducia, anche attraverso il tutore nominato o i legali 
rappresentanti delle comunità di accoglienza, e di avvalersi del gratuito patrocinio a spese dello 
stato in ogni stato e grado del procedimento (art. 16).
Infine, alcune disposizioni introducono misure speciali di protezione per specifiche categorie di 
minori non accompagnati, in considerazione del particolare stato di vulnerabilità in cui si trovano, 
come i minori non accompagnati vittime di tratta (art. 17).

Linee Guida sui pareri per la conversione del permesso di soggiorno al raggiungimento dei 18 
anni
la Direzione Generale dell’immigrazione e delle politiche di integrazione del Ministero del lavoro e 
delle politiche sociali ha adottato con decreto direttoriale del 24 febbraio 2017 le nuove linee Guida 
dedicate al rilascio dei pareri per la conversione del permesso di soggiorno dei minori stranieri non 
accompagnati al raggiungimento della maggiore età (art. 32, co 1 bis del d.lgs. 25.7.1998, n. 
286).
le nuove linee Guida sono state approvate a seguito degli esiti della conferenza di servizi (alla 
quale hanno preso parte il Ministero degli affari esteri e della Cooperazione internazionale, il 
Ministero dell’interno, il Ministero della giustizia, anci e la conferenza permanente stato-regioni 
e Province autonome di trento e Bolzano) e della consultazione di enti competenti in materia di 
tutela e protezione dei diritti dell’infanzia.
le linee Guida mirano a uniformare sul territorio nazionale l’attuazione dell’art. 32, co. 1 bis 
del d.lgs. 286/1998, in particolare per quanto concerne il rilascio del parere positivo da parte 
della Direzione generale dell’immigrazione e delle politiche di integrazione per la conversione del 
permesso di soggiorno dei minori non accompagnati al compimento del 18esimo anno di età.
Al contempo, le Linee Guida offrono indicazioni più chiare ed esplicative ai soggetti coinvolti nel 
procedimento relativo al rilascio del parere. in particolare, sono forniti chiarimenti e indicazioni 
sui termini e sulle modalità di richiesta e di rilascio del parere, nonché sui casi in cui il parere non 
deve essere chiesto.
le nuove linee Guida sostituiscono integralmente il punto 6 e la relativa scheda G di segnalazione 
delle precedenti «Linee Guida sui minori stranieri non accompagnati: le competenze della Direzione 
generale dell’immigrazione e delle politiche di integrazione», approvate con il decreto direttoriale 
del 19 dicembre 2013.
l’art. 32, co. 1 bis del d.lgs. 286/1998, così come modificato dal d.l. 89/2011 convertito con la l. 
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129/2011, prevede che al compimento della maggiore età da parte dello straniero entrato in italia 
come minore straniero non accompagnato, possa essere rilasciato un permesso di soggiorno per 
studio, accesso al lavoro, ovvero per lavoro subordinato o autonomo.
Ai fini del rilascio del permesso di soggiorno di cui all’art. 32, co. 1 bis del d.lgs. 286/1998, è 
preferibile che il parere della Direzione generale dell’immigrazione e delle politiche di integrazione, 
laddove pervenuto, sia allegato all’istanza di conversione del permesso di soggiorno da parte 
dell’interessato, se maggiorenne, o dai soggetti che hanno la responsabilità dei minori ai sensi 
della normativa vigente. Ad ogni modo il parere si configura come un atto endo-procedimentale, 
obbligatorio ancorché non vincolante, ai fini dell’adozione da parte della questura territorialmente 
competente del provvedimento relativo al rilascio del permesso di soggiorno al compimento del 
18esimo anno d’età.
i casi per i quali la richiesta di parere alla Direzione generale dell’immigrazione e delle politiche di 
integrazione non deve essere inviata sono i seguenti:
– per minori stranieri non accompagnati che risultino presenti in italia da almeno tre anni, ammessi 
ad un progetto di integrazione sociale e civile per un periodo non inferiore a due anni;
– per minori stranieri affidati a parenti entro il 4° grado, anche se in possesso del permesso di 
soggiorno per minore età;
– per minori stranieri non accompagnati per i quali il tribunale per i minorenni abbia ordinato il 
proseguimento amministrativo delle misure di protezione e di assistenza oltre il compimento del 
18esimo anno di età;
– per minori stranieri non accompagnati che al compimento del 18esimo anno di età siano in 
possesso di un permesso di soggiorno per asilo, per protezione sussidiaria o per motivi umanitari.
il testo provvisorio delle linee Guida è stato inviato all’autorità garante nazionale per l’infanzia, 
al coordinamento per i diritti dell’infanzia e dell’adolescenza (PiDiDa) presso l’UniceF italia, 
al Gruppo di lavoro sulla convenzione sui diritti del fanciullo (crc), all’osservatorio nazionale per 
l’infanzia e l’adolescenza, all’associazione italiana dei magistrati per i minorenni e per la famiglia 
(aiMMF) e all’associazione per gli studi giuridici sull’immigrazione (asGi).
A seguito dell’invio sono stati ricevuti 7 contributi, contenenti 24 proposte di modifica/integrazione.
a) con riferimento al paragrafo relativo ai soggetti legittimati e alle modalità di presentazione della 
richiesta del parere, è stata accolto il suggerimento di specificare che sia preferibile allegare il parere 
della Direzione generale dell’immigrazione e delle politiche di integrazione, laddove pervenuto, 
all’istanza di conversione del permesso di soggiorno da parte dell’interessato, se maggiorenne, o 
da parte dei soggetti che hanno la responsabilità dei minori ai sensi della normativa vigente;
b) con riferimento alla natura giuridica del parere, si è accolto il suggerimento di specificare che 
il parere costituisce una fase endoprocedimentale e che, ai fini dell’adozione del provvedimento 
relativo al rilascio del permesso di soggiorno al compimento della maggiore età, l’amministrazione 
procedente è la questura territorialmente competente. Ciò al fine di acquisire l’orientamento della 
giurisprudenza prevalente;
c) con riferimento alle quattro fattispecie nelle quali si esclude l’invio della richiesta di parere 
alla Direzione generale, si è accolto il suggerimento di evidenziare che resta ferma la possibilità 
di valutare singolarmente ogni situazione, nel rispetto del principio del superiore interesse del 
minore;
d) sempre con riferimento al paragrafo appena richiamato, è stata accolta la proposta di eliminare 
dai casi di esclusione la categoria dei minori stranieri non accompagnati richiedenti protezione 
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internazionale. infatti, i minori non accompagnati che, durante la minore età, avessero presentato 
domanda di protezione internazionale, in caso di esito negativo della domanda, secondo un principio 
di parità con gli altri minori stranieri soli di cui all’art. 32 del d.lgs. n. 286/1998, potranno 
richiedere il parere alla Direzione generale;
e) con riferimento alla procedura di istruttoria del percorso di integrazione sociale e civile del 
minore non accompagnato, si è convenuto di illustrare una situazione ideale che associ l’avvio del 
percorso a una permanenza in italia di almeno 6 mesi. Un semestre di permanenza sul territorio, 
infatti, consente alla Direzione generale di decidere nel merito con un’istruttoria più appropriata, 
ferma restando la possibilità di valutare ogni percorso di integrazione caso per caso e sempre nel 
superiore interesse del minore;
f) è stato accolto il suggerimento di indicare, quale percorso preferibile, la formulazione della 
richiesta di parere da parte degli enti locali, stabilendo contestualmente che, in caso di richiesta 
formulata da parte di altri soggetti che hanno in carico il minore o dal diretto interessato, se 
maggiorenne, essa dovrà necessariamente essere inviata per conoscenza ai servizi sociali 
territorialmente competenti;
g) con riferimento ai tempi di invio della richiesta di parere, è stata accolta la proposta di prevedere 
preferibilmente un termine ex ante il compimento della maggiore età (90 giorni prima) di carattere 
indicativo, nonché un termine ex post (entro e non oltre i 60 giorni successivi alla scadenza del 
permesso di soggiorno per minore età), ciò al fine di garantire che la domanda di parere possa 
essere corredata da tutte le esperienze di integrazione svolte dai minori fino al diciottesimo anno 
d’età. Viene fatto comunque salvo il caso di giustificati motivi che, opportunamente rappresentati 
alla Direzione Generale, consentono di presentare la richiesta di parere al di fuori dei termini sopra 
richiamati;
h) con riferimento alla scheda G, è stato accolto il suggerimento di uniformare la riga riguardante 
i «tempi di invio» con quanto descritto al punto precedente, nonché di speci care nella riga relativa 
all’ «esito della richiesta» che la Direzione generale è tenuta a rendere il parere nei termini e con 
le modalità previsti nell’art. 16 della l. 241/1990, ovvero 20 giorni.

I nuovi livelli essenziali delle prestazioni concernenti l’assistenza sanitaria e gli stranieri
È stato pubblicato sulla G.U. n. 65 del 18.3.2017 il Decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri 
del 12.1.2017 con i nuovi livelli essenziali di assistenza – lea. il nuovo decreto sostituisce 
integralmente – a distanza di 16 anni – il d.p.c.m. 29.11.2001, con cui erano stati definiti per la 
prima volta le attività, i servizi e le prestazioni che il servizio sanitario nazionale (ssn) è tenuto a 
fornire a tutti i cittadini, gratuitamente o dietro pagamento di una quota di partecipazione (ticket), 
con le risorse raccolte attraverso la fiscalità generale.
la novità più importante riguarda i minori stranieri.
infatti, si prevede che i minori stranieri presenti sul territorio nazionale, non in regola con le norme 
relative all’ingresso ed al soggiorno sono iscritti al servizio sanitario nazionale ed usufruiscono 
dell’assistenza sanitaria in condizioni di parità con i cittadini italiani (art. 63, co. 4).
Gli articoli 62 e 63 si riferiscono ai cittadini non appartenenti all’Unione europea richiamando 
esplicitamente le norme sull’assistenza sanitaria previste dal testo unico sull’immigrazione e dal 
suo regolamento di attuazione e l’accordo del 20 dicembre 2012, ai sensi dell’art. 4 del decreto 
legislativo 28.8.1997, n. 281, tra il Governo, le regioni e le Province autonome di trento e 
Bolzano sul documento recante: «Indicazioni per la corretta applicazione della normativa per 
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l’assistenza sanitaria alla popolazione straniera da parte delle Regioni e Province autonome».

L’apertura del Servizio civile universale anche agli stranieri
Dal 18 aprile 2017 è in vigore il Decreto legislativo 6 marzo 2017, n. 40 relativo all’istituzione e 
disciplina del servizio civile universale (pubblicato in G.U. del 3.4.2017). Già l’art. 8, co. 1, lett. 
b) della legge 6.6.2016, n. 106 estendeva il servizio agli stranieri regolarmente soggiornanti, di 
età compresa tra 18 e 28 anni.
ora l’art. 14 del decreto legislativo prevede che sono ammessi a svolgere il servizio civile universale, 
su base volontaria, senza distinzioni di sesso, i cittadini italiani, i cittadini di Paesi appartenenti 
all’Unione europea e gli stranieri regolarmente soggiornanti in italia che, alla data di presentazione 
della domanda, abbiano compiuto il diciottesimo e non superato il ventottesimo anno di età.
si precisa però che l’ammissione al servizio civile universale non costituisce in alcun caso, per il 
cittadino straniero, presupposto per il prolungamento della durata del permesso di soggiorno.

Le quote di ingresso di stranieri per lavoro per l’anno 2017
il decreto del Presidente del Consiglio dei ministri 13 febbraio 2017 (pubblicato in G.U. n. 60 
del 13.2.2017) stabilisce la programmazione dei flussi d’ingresso di lavoratori non comunitari in 
italia per l’anno 2017, per motivi di lavoro subordinato stagionale, autonomo e non stagionale 
(conversioni permessi di soggiorno posseduti ad altro titolo in permessi di soggiorno per lavoro 
subordinato e autonomo), per la quota massima di 30.850 unità.
entro tale quota complessiva
a) sono ammessi in italia per motivi di lavoro subordinato non stagionale e di lavoro autonomo, i 
cittadini non comunitari entro una quota di 13.850 unità.
b) sono ammessi in italia 500 cittadini stranieri non comunitari residenti all’estero, che abbiano 
completato programmi di formazione ed istruzione nei Paesi d’origine ai sensi dell’art. 23 del 
d.lgs. 25.7.1998, n. 286.
c) è consentito l’ingresso in italia per motivi di lavoro subordinato non stagionale e di lavoro 
autonomo, di 100 lavoratori di origine italiana per parte di almeno uno dei genitori fino al terzo 
grado in linea diretta di ascendenza, residenti in argentina, Uruguay, Venezuela e Brasile.
È autorizzata la conversione in permessi di soggiorno per lavoro subordinato di:
a) 5.750 permessi di soggiorno per lavoro stagionale;
b) 4.000 permessi di soggiorno per studio, tirocinio e/o formazione professionale;
c) 500 permessi di soggiorno Ue per soggiornanti di lungo periodo rilasciati ai cittadini di Paesi 
terzi da altro stato membro dell’Unione europea.
È altresì autorizzata la conversione in permessi di soggiorno per lavoro autonomo di:
a) 500 permessi di soggiorno per studio, tirocinio e/o formazione professionale;
b) 100 permessi di soggiorno Ue per soggiornanti di lungo periodo, rilasciati ai cittadini di Paesi 
terzi da altro stato membro dell’Unione europea.
È consentito l’ingresso in italia per motivi di lavoro autonomo, di 2.400 cittadini non comunitari 
residenti all’estero, appartenenti alle seguenti categorie:
a) imprenditori che intendono attuare un piano di investimento di interesse per l’economia italiana, 
che preveda l’impiego di risorse proprie non inferiori a 500.000 euro e provenienti da fonti lecite, 
nonché la creazione almeno di tre nuovi posti di lavoro;
b) liberi professionisti che intendono esercitare professioni regolamentate o vigilate, oppure non 
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regolamentate ma rappresentate a livello nazionale da associazioni iscritte in elenchi tenuti da 
pubbliche amministrazioni;
c) titolari di cariche societarie di amministrazione e di controllo espressamente previsti dal decreto 
interministeriale 11.5.2011, n. 850;
d) artisti di chiara fama o di alta e nota qualificazione professionale, ingaggiati da enti pubblici o 
privati, in presenza dei requisiti espressamente previsti dal decreto interministeriale 11.5.2011, 
n. 850;
e) cittadini stranieri che intendono costituire imprese «start-up innovative» ai sensi della legge 
17.12.2012, n. 221, in presenza dei requisiti previsti dalla stessa legge e che sono titolari di un 
rapporto di lavoro di natura autonoma con l’impresa.
sono ammessi in italia per motivi di lavoro subordinato stagionale nei settori agricolo e turistico-
alberghiero, i cittadini non comunitari residenti all’estero entro una quota di 17.000 unità.
i lavoratori subordinati stagionali non comunitari ammessi sono cittadini di: albania, algeria, 
Bosnia-Herzegovina, corea (repubblica di corea), costa d’avorio, egitto, etiopia, ex repubblica 
jugoslava di Macedonia, Filippine, Gambia, Ghana, Giappone, india, Kosovo, Mali, Marocco, 
Mauritius, Moldova, Montenegro, niger, nigeria, Pakistan, senegal, serbia, sri lanka, sudan, 
tunisia, Ucraina.
2.000 posti delle quote per lavoro stagionale sono riservate ai lavoratori non comunitari, cittadini 
dei Paesi indicati sopra, che abbiano fatto ingresso in italia per prestare lavoro subordinato 
stagionale almeno una volta nei cinque anni precedenti e per i quali il datore di lavoro presenti 
richiesta di nulla osta pluriennale per lavoro subordinato stagionale. 

Modalità di presentazione delle domande
a partire dalle ore 9.00 del 14 marzo 2017 è disponibile la precompilazione dei moduli di domanda 
tramite l’applicativo raggiungibile all’indirizzo https://nullaostalavoro.dlci.interno.it, per le 
categorie dei lavoratori non comunitari per lavoro non stagionale ed autonomo (art. 2 del decreto), 
che saranno trasmesse esclusivamente con le consuete modalità telematiche dalle ore 9:00 del 20 
marzo 2017. Le domande potranno essere presentate fino al 31 dicembre 2017.
a partire dalle ore 9.00 del 21 marzo 2017, invece, sarà possibile la precompilazione, sempre 
tramite lo stesso applicativo informatico, dei moduli di domanda per i lavoratori non comunitari 
stagionali (art.4 del decreto), che saranno trasmessi esclusivamente in modalità telematica dalle 
ore 09:00 del 28 marzo 2017. Le domande potranno essere presentate fino al 31 dicembre 2017.
le procedure riguardanti le modalità di registrazione degli utenti, di compilazione dei moduli e 
di invio delle domande sono identiche a quelle da tempo in uso e le caratteristiche tecniche sono 
reperibili sul manuale utente pubblicato sull’home page dell’applicativo.

Durante la fase di compilazione e di inoltro delle domande sarà fornita assistenza agli utenti 
attraverso un servizio di help desk, che potrà fornire ragguagli tecnici e sarà raggiungibile tramite 
un modulo di richiesta di assistenza utilizzando il link «Help Desk», disponibile per tutti gli utenti 
registrati sull’home page dell’applicativo; per le associazioni e i patronati accreditati rimarrà 
disponibile il numero verde già in uso.
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I moduli informativi dei diritti dei lavoratori stranieri sfruttati illegalmente e in situazione di 
soggiorno irregolare
sulla G.U. n. 93 del 21.4.2017 è pubblicato il decreto 10.2.2017 del Ministero dell’interno che 
reca la determinazione delle modalità e dei termini per garantire ai cittadini stranieri interessati 
le informazioni di cui all’art. 6, par. 2, della direttiva 2009/52/ce, che introduce norme minime 
relative a sanzioni ed a provvedimenti nei confronti di datori di lavoro che impiegano cittadini di 
Paesi terzi il cui soggiorno è irregolare, recepita con il d.lgs. 16.7.2012, n. 109.
si prevede che i cittadini di Paesi terzi, presenti sul territorio in situazione di soggiorno irregolare 
e assunti illegalmente, siano informati in modo dettagliato circa i loro diritti prima dell’esecuzione 
di qualsiasi decisione di rimpatrio.
il decreto prevede che lo straniero riceva informazioni sulle modalità per presentare denuncia nei 
confronti del datore di lavoro per esigere ogni retribuzione arretrata e il versamento dei contributi 
previdenziali dovuti, comprese eventuali penalità di mora o sanzioni amministrative.

Le Linee guida per l’assistenza, la riabilitazione e il trattamento dei disturbi psichici di asilanti 
vittime di torture, violenze o stupri
con decreto del Ministro della salute 3.4.2017 (pubblicato in G.U., n. 95 del 24.4.2017) sono 
state predisposte (in attuazione dell’art. 1, co. 1, lett. s) d.lgs. 21.2.2014, n. 18, che modifica l’art. 
27, co. 1 bis, del d.lgs. 19.11.2007, n. 251) le linee guida per la programmazione degli interventi 
di assistenza e riabilitazione nonché per il trattamento dei disturbi psichici dei titolari dello status 
di rifugiato e dello status di protezione sussidiaria che hanno subito torture, stupri o altre forme 
gravi di violenza psicologica, fisica o sessuale.
le linee guida sono state predisposte da un apposito tavolo tecnico, istituito il 12 settembre 2014 
con decreto dirigenziale del direttore generale della prevenzione, integrato con d.d. 12.5.2015, 
al fine di attuare l’art. 27 co. 1 bis d.. n. 251/2007, modificato dall’art. 1 del d.lgs. n. 18/2014.
Hanno partecipato alla sua formulazione le seguenti organizzazioni: alto commissariato nazioni 
Unite per i rifugiati, associazione medici contro la tortura, associazione per gli studi giuridici 
sull’immigrazione, coordinamento interdisciplinare socio sanitario ciac- aUsl Parma, caritas 
italiana, centro astalli, centro di salute per migranti forzati asl roma 1, conferenza stato-
regioni con rappresentanti della Basilicata, della campania, dell’emilia-romagna, del lazio, 
delle Marche, della sicilia, della toscana e dell’Umbria, consiglio italiano per i rifugiati, istituto 
nazionale per la promozione della salute delle popolazioni migranti, Ministero dell’interno, Ministero 
della salute, società italiana di medicina delle migrazioni, società italiana di neuropsichiatria 
dell’infanzia e dell’adolescenza, Università degli studi di cassino e del lazio meridionale.
il principale obiettivo del decreto è quello di tutelare i richiedenti asilo, in particolari condizioni di 
vulnerabilità, durante tutte le fasi del percorso di riconoscimento della protezione internazionale, 
creando le condizioni affinché le vittime di eventi traumatici possano essere adeguatamente tutelate.
Le Linee guida contengono indicazioni generali sugli interventi di assistenza da effettuare 
(dall’individuazione precoce del trauma alla prevenzione delle problematiche psicopatologiche) in 
maniera differenziata nei diversi luoghi e contesti in cui la domanda di protezione internazionale 
viene presentata e qualunque sia la condizione giuridica dello straniero che la presenta (persona 
appena giunta nel nostro Paese con ingresso regolare, persona già soggiornante in italia, persona 
già presente ma non regolarmente soggiornante, persona precedentemente espulsa e non trattenuta, 
persona espulsa e trattenuta ai fini dell’esecuzione dell’allontanamento, ecc.).
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Infatti si specifica che la dizione letterale «titolari» di protezione potrebbe far ritenere che ci 
si riferisca soltanto a coloro che hanno completato con esito positivo l’iter amministrativo o 
giurisdizionale di riconoscimento della protezione, ma si ricorda che il riconoscimento della 
protezione internazionale è un procedimento di natura dichiarativa accertativa avendo ad oggetto 
il riconoscimento di una condizione di fatto preesistente alla valutazione.
si prendono perciò in considerazione le persone malnutrite, chi ha subito pressioni psicologiche, 
chi non ha possibilità di essere curato, persone umiliate e con disturbi psicofisici, chi ha subito 
la detenzione e i respingimenti, nonché omosessuali che nel loro Paese di origine abbiano subito 
minacce o aggressioni.
Punti di attenzione sono la certificazione, essenziale nell’iter della richiesta di protezione 
internazionale, e la mediazione culturale, indispensabile per la costruzione della relazione. Un focus 
specifico è dedicato alle donne e ai bambini che rappresentano due sottogruppi particolarmente 
vulnerabili.
Infine le Linee guida affrontano il tema della tutela della salute degli operatori coinvolti 
nell’accoglienza e presa in carico delle vittime, oltre alla loro necessaria e adeguata formazione.
le linee guida contengono altresì in allegato gli schemi per i vari interventi sanitari da compiere.
le linee guida, come descritto al momento dell’intesa stato regioni e Pa che ha preceduto il 
decreto ministeriale, hanno come obiettivo quello di tutelare chi richiede protezione internazionale 
in condizioni di particolare vulnerabilità in qualunque fase del suo percorso di riconoscimento della 
protezione e ovunque sia ospitato, creando le condizioni perché le vittime di eventi traumatici pos-
sano effettivamente accedere alle procedure previste dalla norma e la loro condizione possa essere 
adeguatamente tutelata. le ragioni delle linee guida sono spiegate nella loro premessa e sottoli-
neano che i richiedenti e titolari di protezione internazionale e umanitaria sono una popolazione a 
elevato rischio di sviluppare sindromi psicopatologiche a causa della frequente incidenza di espe-
rienze stressanti o propriamente traumatiche. sono persone costrette ad abbandonare il proprio 
Paese generalmente per sottrarsi a persecuzioni o al rischio concreto di subirne. Possono anche 
fuggire da contesti di violenza generalizzata determinati da guerre o conflitti civili nel proprio 
Paese di origine. inoltre, durante il percorso migratorio, sono spesso esposti a pericoli e traumi 
aggiuntivi determinati dalla pericolosità di questi viaggi che si possono concretizzare in situazioni 
di sfruttamento, violenze e aggressioni di varia natura compresa quella sessuale, la malnutrizione, 
l’impossibilità di essere curati, l’umiliazione psico fisica, la detenzione e i respingimenti. Gli eventi 
traumatici che li colpiscono determinano gravi conseguenze sulla loro salute fisica e psichica con 
ripercussioni sul benessere individuale e sociale dei familiari e della collettività.
secondo le linee guida, per fornire una risposta adeguata è pertanto urgente riorientare il sistema 
sanitario italiano verso l’attenzione ai bisogni emergenti, la prossimità ai gruppi a rischio di 
marginalità, l’equità dell’offerta per assicurare un’assistenza sanitaria in linea con le loro necessità 
e nel rispetto dei principi costituzionali.
È necessario, quindi, avviare la programmazione di strumenti operativi adeguati ad assistere 
questa nuova e utenza multiculturale, eterogenea, segnata in modo consistente dai traumi subiti.
certamente un’accoglienza adeguata alla complessità dei bisogni e alla tutela dei diritti di cui 
queste persone sono portatrici richiede una riorganizzazione dei servizi sanitari, con definizione 
di procedure, di competenze e attività formativa del personale, resa difficile anche dalle limitate 
risorse disponibili (il decreto non poteva ovviamente prevedere nuove e maggiori risorse economiche 
dedicate).
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Lo schema di capitolato di gara d’appalto per la fornitura di beni e servizi per la gestione 
dei Centri governativi di prima accoglienza per richiedenti asilo, dei Centri di accoglienza 
straordinaria e dei Centri di permanenza temporanea. Le osservazioni critiche dell’ANAC e 
dell’ASGI
il decreto del Ministro dell’interno 7 marzo 2017 ha approvato schema di capitolato di gara di 
appalto per la fornitura di beni e servizi relativi alla gestione e al funzionamento dei centri di primo 
soccorso ed accoglienza di cui al d.l. 30.10.1995, n. 451, convertito dalla l. 29.12.1995, n. 563, 
dei centri di prima accoglienza e delle strutture temporanee di accoglienza di cui agli artt. 9 e 11 
del d.lgs. 18.8.2015, n. 142 , nonché dei centri di cui all’art. 14 del d.lgs. 25.7.1998, n. 286 e 
successive modifiche e integrazioni.
il testo pare abbia recepito tutte le indicazioni fornite dall’autorità nazionale anticorruzione 
(ANAC) sulle procedure e i protocolli di affidamento delle gare di appalto sulla gestione dei Centri 
di accoglienza – ed è ritenuto dal Ministero dell’interno uno strumento innovativo per supportare 
l’operato dei prefetti ed assicurare l’uniformità delle procedure e la tutela dell’imparzialità e della 
trasparenza, in aderenza ai principi dell’economicità e della concorrenza.
le principali innovazioni rispetto alla situazione attuale riguardano:
– il superamento della figura del gestore unico e la suddivisione dell’appalto in quattro lotti 
prestazionali: servizi alla persona, comprensivi di mediazione culturale, assistenza sanitaria, 
sociale e psicologica, somministrazione di pasti e generi alimentari, servizio di pulizia ed igiene 
ambientale e fornitura di beni;
– la tracciabilità dei servizi con l’aggiudicazione dell’appalto all’offerta economicamente più 
vantaggiosa, individuata secondo il miglior rapporto qualità/prezzo, premiando la componente 
qualitativa e scoraggiando gli eccessivi ribassi;
– la previsione di una clausola sociale finalizzata a promuovere la stabilità occupazionale del 
personale impiegato, creando una positiva correlazione con l’accoglienza dei migranti;
– il rafforzamento delle attività di ispezione e monitoraggio del Ministero dell’interno sugli standard 
qualitativi dei servizi resi.
Tuttavia il capitolato prevede che la «suddivisione in lotti» (servizi, pasti, pulizia e igiene, 
fornitura di beni) non valga per strutture «con una capienza sino a 300 unità». La ragione 
ministeriale è duplice: pesano il «valore dell’appalto» e la «necessità di garantire che l’appalto 
risulti economicamente conveniente per l’Amministrazione». Inoltre anche nei frequenti «casi di 
estrema urgenza» il modello dei lotti suddivisi non varrà per quelle strutture temporanee messe in 
piedi in caso di esaurimento posti nei cas o negli sPrar.
appare così aggirato il parere preliminare sul decreto che era stato formulato dall’autorità 
nazionale anticorruzione (anac).
Proprio nella sua audizione svolta il 18 maggio 2017 alla camera dei deputati di fronte alla 
Commissione parlamentare di inchiesta sul sistema di accoglienza, di identificazione ed espulsione, 
nonché sulle condizioni di trattenimento dei migranti e sulle risorse pubbliche impegnate, il 
presidente dell’ANAC, dott. Raffaele Cantone ha svolto alcune considerazioni in merito al decreto 
ministeriale che si possono sintetizzare come segue.
nel decreto ci sono numerosi articoli che riguardano la fase del monitoraggio e la fase della 
vigilanza e del controllo e questo decreto ministeriale, che sostituisce per taluni versi anche nel 
precedente «bando tipo» e che rappresenta vere e proprie Linee guida operative per la gestione 
del decreto, va nella giusta direzione, ma si pone il tema a volte dell’adeguatezza delle prefetture 
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nello svolgimento degli appalti, perché non tutte le prefetture hanno le medesime capacità di 
interfacciarsi con la materia degli appalti, soprattutto quelli anche molto specifici, come gli appalti 
di servizi, che sono servizi fra loro molto complessi.
in margine alla medesima audizione la stessa anac ha fornito un’analisi del decreto stesso, che 
è opportuno qui riprodurre.

L’analisi dell’ANAC del decreto e del capitolato
il capitolato di gara di appalto ha preso le mosse da un’esigenza di revisione profonda delle 
modalità procedurali di affidamento delle gare fino ad oggi gestite per l’approvvigionamento dei 
centri di accoglienza, resa evidente anche dalla disamina degli interventi dell’anac che hanno 
preceduto tale decisione. le ragioni dell’intervento sono da ricercare nell’arrivo di un consistente 
flusso migratorio non programmato, nella disarticolazione del sistema di accoglienza in centri di 
differenti dimensioni e nella nuova disciplina dei contratti pubblici.
l’obiettivo del nuovo schema di capitolato di gara d’appalto è quello di:
– garantire livelli uniformi di accoglienza su tutto il territorio nazionale tenendo conto della 
peculiarità di ciascuna tipologia di centro;
– favorire una maggiore articolazione e flessibilità della fornitura dei servizi relativi al funzionamento 
e alla gestione dei Centri di identificazione ed espulsione e dei Centri di accoglienza per i richiedenti 
protezione internazionale, da rapportare anche alla tipologia del centro, alla presenza di persone 
con esigenze particolari;
– garantire uniformità nelle procedure di affidamento;
– garantire la tutela della regole della imparzialità e della trasparenza.
le principali innovazioni del decreto – che nel proseguo della relazione sarà analizzato nel dettaglio 
– possono essere sintetizzate come segue:
– per i centri con una capienza superiore a 300 posti: superamento del gestore unico e suddivisione 
dell’appalto in 4 lotti prestazionali;
– per i Centri di minore dimensione – per i quali è consentito l’affidamento dell’appalto unico – la 
stazione appaltante può discrezionalmente valutare se suddividere l’appalto per lotti dimensionali, 
individuati sulla base del numero massimo di migranti per struttura. Ciò anche al fine di favorire 
la partecipazione delle micro, piccole e medie imprese. in caso di indisponibilità di immobili di 
proprietà dell’amministrazione o di immobili di proprietà del demanio, l’ente gestore può mettere 
a disposizione anche i locali per l’accoglienza secondo le specifiche indicazioni contenute nel bando 
di gara;
– in sede di prima applicazione – nell’ipotesi in cui non siano stati aggiudicati i quattro lotti – è 
prevista una proroga tecnica limitata ai servizi oggetto del lotto non ancora aggiudicato, per il 
tempo strettamente necessario all’aggiudicazione;
– il principale criterio di aggiudicazione dell’appalto è quello dell’offerta economicamente più 
vantaggiosa, individuata secondo il miglior rapporto qualità/prezzo mediante l’utilizzo del metodo 
di calcolo della c.d. formula bilineare secondo le indicazioni stabilite nelle linee guida anac n. 
2/2016. Il criterio dell’offerta economicamente più vantaggiosa, individuata secondo il miglior 
rapporto qualità/prezzo mediante l’utilizzo del metodo di calcolo della c.d. formula bilineare 
consente – in un settore caratterizzato da servizi ad alta intensità di manodopera – di premiare 
la componente qualitativa dell’offerta tecnica scoraggiando la concorrenza sul prezzo e, quindi, gli 
eccessivi ribassi;
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– la nuova disciplina – nel rispetto dei principi dell’Unione europea in materia di iniziativa 
imprenditoriale e concorrenza – prevede la c.d. clausola sociale. Si tratta di una norma finalizzata 
a promuovere la stabilità occupazionale del personale impiegato, creando una positiva correlazione 
con l’attività dell’accoglienza dei migranti.
In via generale ANAC osserva che il Capitolato contiene, per lo più, le specifiche tecniche delle 
gare che vengono gestite dalle prefetture ed al contempo reca alcune clausole volte a definire il 
disegno d’asta e, quindi, a regolare la procedura di gara.
Il contratto tipo è stato predisposto anche con la collaborazione dell’ANAC che afferma che 
con il Ministero dell’interno si è creata una buona sinergia e ciò ha reso possibile una forma 
di collaborazione proficua che ha portato all’elaborazione di un documento condiviso in grado 
di rispondere in maniera più puntuale alle esigenze di una più razionale gestione dei centri di 
accoglienza. Sulle specifiche clausole che riguardano la gestione delle gare d’appalto e la regolazione 
del sinallagma contrattuale, l’anac si è espressa in forza del disposto di cui all’art. 213, co. 2 del 
codice dei contratti pubblici.
la documentazione oggetto della presenta analisi si compone del capitolato d’appalto e di numerosi 
allegati contenenti: 1) le specifiche tecniche integrative del Capitolato – uno per ognuno dei quattro 
lotti in cui è suddivisa la gara (servizi; pasti; servizi di pulizia e igiene ambientale e beni); 2) la 
struttura dell’offerta tecnica ed economica e dello schema di organizzazione dei servizi.

Schema di Capitolato di appalto
Art. 1. «Oggetto dell’appalto». La norma specifica al comma 1 che l’appalto ha per oggetto la 
fornitura di beni e servizi che devono essere assicurati per la gestione e il funzionamento dei centri 
di primo soccorso ed accoglienza, dei centri di prima accoglienza e delle strutture temporanee 
nonché dei Centri di identificazione ed espulsione.
Al comma 2 è specificato che l’organizzazione dei servizi indicati al comma 1 deve essere funzionale 
ad assicurare l’apprestamento delle misure necessarie al pieno rispetto dei diritti fondamentali 
della persona anche in considerazione della sua provenienza, della sua fede religiosa, dello stato 
di salute fisica e psichica, della differenza di genere nonché a garantire misure idonee a prevenire 
forme di violenza, ed assicurare ove possibile l’unità dei nuclei familiari.
Il comma 3 specifica i servizi oggetto dello schema di capitolato individuando quattro lotti 
prestazionali. il comma in questione è stato rielaborato anche a seguito delle osservazioni formulate 
dall’anac. l’anac, in fase di predisposizione del provvedimento, ha precisato – con riferimento al 
profilo della suddivisione in lotti ed in ossequio al principio di una suddivisione di tipo prestazionale 
(quanto più possibile omogenea e coerente) nonché sulla base di una distinzione per categorie e 
specializzazioni delle prestazioni da erogare – che, mentre i lotti 2 (fornitura di pasti) e 3 (servizi 
di pulizia) individuavano prestazioni omogenee, il lotto 1 (gestione amministrativa, assistenza, di 
vario tipo, alla persona e forniture di effetti letterecci) risultava composto da prestazioni, in alcuni 
casi, difficilmente sussumibili sotto la medesima categoria, pur attingendo a nozioni di categorie di 
carattere ampio e generale. La fornitura di effetti letterecci, vestiario, prodotti per igiene, generi di 
conforto e materiale scolastico e didattico, si appalesava, in termini prestazionali, e probabilmente 
anche economici, in un oggetto autonomo di appalto che l’anac ha suggerito di enucleare come 
lotto a sé stante, rispetto alla gestione amministrativa e all’assistenza alla persona, di tipo sociale 
e anche sanitario. il Ministero, come sopra detto, ha accolto le osservazioni dell’anac; infatti, la 
disposizione di cui al comma 3 fa riferimento a 4 lotti prestazionali.
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il comma 4 prevede, inoltre, che per le strutture con capienza sino a 300 unità, è consentito 
procedere all’affidamento senza la suddivisione in lotti ovvero per lotti dimensionali individuata 
per numero massimo di migranti per struttura. la versione originale del comma 4 dell’art. 1, 
prevedeva che era consentito l’affidamento dell’appalto senza la suddivisione dell’appalto in lotti 
per i centri con capienza fino a 300 stranieri; l’ANAC – preso atto delle motivazioni economiche 
della scelta operata – ha suggerito, di prevedere la possibilità per le singole prefetture di una 
suddivisione dell’appalto per lotti dimensionali, individuati sulla base del numero massimo di 
migranti per struttura, accorpando nel singolo lotto le diverse prestazioni, in modo da contemperare 
l’esigenza della tutela delle micro piccole e medie imprese ma nel contempo garantire l’economicità 
della prestazione oggetto di gara. ne è derivata un’articolazione dei servizi in più lotti da un lato 
e la possibilità di prevedere lotti dimensionali anche laddove l’articolazione in lotti prestazionali 
era stata esclusa. il suggerimento espresso dall’anac è apparso funzionale ad assicurare una 
suddivisione degli appalti in lotti che risponda perfettamente alla ratio della norma, vale a dire 
garantire l’accesso alla gara delle micro, piccole e medie imprese, evitando aggregazioni spurie 
che non solo hanno l’effetto di costituire un’ingiustificata barriera all’accesso alla gara (in quanto 
si richiedono requisiti tarati sugli stessi) ma possono portare anche a selezioni avverse, vale a dire 
di operatori non perfettamente in grado di svolgere con uguale livello di specializzazione i diversi 
servizi.
con riferimento alla problematica della suddivisione in lotti, l’anac si era già espressa nell’atto 
di segnalazione al Ministero dell’interno del 27.5.2015 e successivamente nel parere aG/77/15 
reso nei confronti della prefettura di treviso nonché nella delibera n. 32 del 20.1.2016. in 
particolare, nel richiamato parere l’ANAC ha chiarito che «l’indicazione dell’unicità della gestione 
non può compromettere la necessaria apertura alla concorrenza» soprattutto per gli appalti di una 
certa complessità ed entità economica né può impedire di procedere ad una aggiudicazione per 
lotti separati «ove le attività messe a gara, specie se non prettamente rientranti nell’assistenza e 
nell’accoglienza alla persona, si caratterizzano per una loro autonomia funzionale e per un valore 
eionomiio tale da ritenere rispondente sia ai priniipi di eionomiiità e di effiaiia sia al priniipio 
di concorrenza, la ricerca del più ampio confronto concorrenziale sul singolo servizio o fornitura 
in affdamento».
Art. 2. «Fornitura di servizi – Disposizioni per il lotto 1». la norma individua i servizi oggetto 
dello schema di capitolato specificando quali sono quelli da ricomprendere nel «Servizio di gestione 
amministrativa», nel «Servizio di assistenza generica alla persona», nel «Servizio di assistenza 
sanitaria» e nel «Servizio di distribuzione di beni».
Art. 3. «Disposizioni per i beni immobili». La norma specifica che in caso di allestimento di 
un centro in un immobile di proprietà o nella disponibilità dell’amministrazione dell’interno o 
comunque di proprietà del demanio, lo stesso è concesso in comodato d’uso per la durata del 
contratto, senza oneri a carico dell’ente gestore il quale è tenuto a garantire il mantenimento dei 
beni nello stato in cui sono stati consegnati.
Art. 8. «Risorse strumentali e personale». la norma è stata riformulata a seguito delle osservazioni 
svolte dall’ANAC. Essa originariamente prevedeva che l’«ente gestore si impegni ad assorbire per 
quanto possibile nel proprio organico il personale operante nei Centri, come previsto dall’art. 50 
del d.lgs. 18.4.2016, n. 50». Quest’ultima prevedeva, altresì, che «Per gli affdamenti dei iontratti 
di concessione e di appalto di lavori e servizi diversi da quelli aventi natura intellettuale, con 
particolare riguardo a quelli relativi a contratti ad alta intensità di manodopera [id est, quelli 
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in cui l’incidenza del costo della manodopera è pari almeno al 50 per cento dell’importo totale 
del contratto], i bandi di gara, gli avvisi e gli inviti possono inserire, nel rispetto dei principi 
dell’Unione europea, speiifiihe ilausole soiiali volte a promuovere la stabilità oiiupazionale del 
personale impiegato, prevedendo l’applicazione da parte dell’aggiudicatario, dei contratti collettivi 
di settore di cui all’art. 51 del d.lgs. 15.6.2015, n. 81. I servizi ad alta intensità di manodopera 
sono quelli nei quali il costo della manodopera è pari almeno al 50 per cento dell’importo totale 
del contratto».
con riferimento alla clausola sociale – alla luce del dato normativo richiamato e degli orientamenti 
giurisprudenziali e dell’anac in materia – è stato suggerito agli Uffici del Ministero di formulare 
un articolo ad hoc, prevedendo che i bandi e i disciplinari di gara contengano apposita clausola per 
promuovere la stabilità occupazionale del personale impiegato, nel rispetto dei principi dell’Unione 
europea, in particolare della libera concorrenza nonché della libertà di iniziativa economica di cui 
all’art. 41 cost., ferma restando l’applicazione dei ccnnll di settore di cui all’art. 51 del d.lgs. 
15.6.2015, n. 81 e l’indicazione, in specifici allegati degli atti di gara, degli «elenchi del personale 
attualmente impiegato»: nr. addetti (con indicazione dei lavoratori svantaggiati, ex l. 381/91), 
qualifica, livelli anzianità, sede di lavoro, monte ore, ecc.
tale suggerimento è stato formulato nell’ottica secondo cui una chiara formulazione dell’articolo 
dedicato alla clausola sociale finalizzata alla salvaguardia della stabilità occupazionale, con precisa 
enunciazione dei principi da rispettare, ha il pregio di rendere massimamente edotte le stazioni 
appaltanti sulla necessità di formulare la clausola in modo chiaro (dando alla stessa evidenza nei 
diversi atti di gara), rispettoso dei principi richiamati, senza falsare la concorrenza e l’accesso alla 
gara, e in modo da poter svolgere anche un indiretto effetto positivo riguardo all’integrazione dei 
migranti sul territorio, tenuto conto della inevitabile correlazione che si viene, in tal modo, a creare 
tra l’attività dell’accoglienza dei migranti e la stabilità dei livelli occupazionali nel relativo settore 
di intervento.
in accoglimento del suggerimento formulato dall’anac è stato inserito un articolo 9 rubricato 
«Clausola sociale».
Art. 10. «Aggiudicazione del contratto». la norma è composta da due commi. il comma 1 si applica 
ai lotti 1, 2 e 3 e dispone che l’appalto è aggiudicato a favore del soggetto che presenta l’offerta 
economicamente più vantaggiosa individuata sulla base del miglior rapporto qualità/prezzo ai 
sensi dell’art. 95, co. 3, del codice dei contratti pubblici. la disposizione precisa che trovano 
applicazione i criteri contenuti negli allegati allo schema di capitolato di appalto, che fanno parte 
integrante dello stesso, di cui dirà meglio nel proseguo. il comma 2, detta disposizioni valide per 
il lotto 4 e specifica che l’appalto – essendo relativo a forniture con caratteristiche standardizzate 
e con condizioni definite dal mercato – è aggiudicato a favore del soggetto che presenta il minore 
prezzi ai sensi dell’art. 95, co. 4, lett. c) del citato codice dei contratti.
Con riferimento alla originaria scelta del Ministero di prevedere il ricorso al criterio dell’offerta 
economicamente più vantaggiosa, l’anac ha osservato che, trattandosi di servizi sociali e, 
nel contempo, ad alta intensità di manodopera gli stessi ricadono sotto il disposto dell’art. 95, 
comma 3, lett. a) del Codice, a tenore del quale «Sono aggiudicati esclusivamente sulla base del 
iriterio dell’offerta eionomiiamente più vantaggiosa individuata sulla base del miglior rapporto 
qualità/prezzo: a) i contratti relativi ai servizi sociali e di ristorazione ospedaliera, assistenziale  
e siolastiia, nonihé ai servizi ad alta intensità di manodopera, iome definiti all’artiiolo 50, 
comma 1».
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in relazione alla formulazione del criterio di aggiudicazione, in coerenza con quanto già 
rappresentato con le Linee guida n. 2/2016 sull’offerta economicamente più vantaggiosa secondo 
il miglior rapporto qualità/prezzo, l’ANAC ha chiesto alcune modifiche in ordine alla componente 
quantitativa dell’offerta, per quanto riguardava la formula di attribuzione del punteggio.
si è passati dalla formula della proporzionalità inversa, che non incentiva la concorrenza sul prezzo 
(e questo non sarebbe di fatto un problema, trattandosi di servizi alta intensità di manodopera, in 
ordine ai quali è bene non stressare troppo i ribassi) ma soprattutto non garantisce una differenza 
di punteggio equa ed adeguata tra il concorrente che effettua il ribasso massimo e quello che non 
garantisce alcun ribasso (cui vengono attributi in ogni caso molti punti), all’utilizzo del metodo 
di calcolo della c.d. formula bilineare secondo le indicazioni stabilite nelle linee guida anac n. 
2/2016 che consente di non stressare troppo la concorrenza sul prezzo ma nel contempo assicura 
una più equa e proporzionata distribuzione dei punteggi sulle varie offerte.
In ordine, invece alla componente qualitativa dell’offerta, si sono fornite specifiche indicazioni per 
recuperare una maggiore coerenza tra le griglie contenenti gli elementi di valutazione e i relativi 
punteggi e le schede di presentazione delle offerte, da un lato, e, dall’altro, l’esplicitazione dei 
criteri motivazionale dei suddetti punteggi. ciò nell’ottica di garantire la massima trasparenza 
alle operazioni di gara nonché rendere ricostruibile (e quindi verificabile e sindacabile ex post) 
l’iter valutativo della commissione giudicatrice, il tutto a presidio della trasparenza e della legalità 
dell’affidamento degli appalti in questione.
Art. 11. «Durata dell’appalto». la durata dell’appalto è di tre anni non rinnovabile e decorre dalla 
data di approvazione del contratto da parte degli organi competenti. Per le strutture temporanee di 
cui all’art. 11 del d.lgs. 18.8.2015, n. 14, la durata del contratti è di due anni, sempre non rinnovabili 
e con decorrenza dalla data di approvazione del contratto da parte degli organi competenti.
Art. 12. «Determinazione dell’importo dell’appalto». la norma stabilisce – con riferimento a ciascun 
lotto – le modalità di determinazione dell’importo dell’appalto; in particolare, con riferimento al 
lotto 1, la norma specifica che si tiene in considerazione il numero di posti presunto; con riferimento 
al lotto 2, che si tiene conto del numero dei pasti presunto e, infine, con riferimento al lotto 3, che 
si tiene conto della superficie della struttura e delle modalità di esecuzione del servizio.
Art. 13. «Liquidazione del corrispettivo». la norma detta al comma 1 disposizioni comuni ai 
quattro lotti ed al comma 2 individua specifiche previsioni per ciascun lotto. Rileva sottolineare 
che il comma 1 stabilisce che il pagamento delle somme spettanti all’aggiudicatario sono liquidate 
in sei rate bimestrali posticipate, secondo i criteri di rendicontazione stabiliti nella convenzione. il 
pagamento è effettuato previo rilascio del certificato di regolare esecuzione da parte del direttore 
dell’esecuzione del contratto e previa verifica della regolarità contributiva e fiscale dell’aggiudicatario 
e del subappaltatore. tutte le fatture devono riportare il codice ciG. tutti i pagamenti devono 
essere effettuati con modalità tracciabili ai sensi della legge 136/2010 mediante accredito su un 
conto corrente dedicato. se l’appalto è realizzato da più soggetti raggruppati temporaneamente, 
l’amministrazione procede al pagamento delle fatture emesse dalla mandataria/capogruppo 
che devono indicare in modo dettagliato le attività e la misura delle stesse realizzate dai singoli 
componenti del raggruppamento. Il comma 2 detta disposizioni specifiche per ciascun lotto con 
particolare riferimento alle modalità di calcolo del corrispettivo.
Art. 14. «Sospensione degli effetti del iontratto». la norma si conforma all’art. 107 del codice 
dei contratti pubblici. essa prevede che l’amministrazione ha facoltà di sospendere, per il tempo 
strettamente necessario, gli effetti del contratto, previa comunicazione agli aggiudicatari per ragioni 
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di necessità o di pubblico interesse o anche nel caso di riduzione delle presenze in misura superiore 
al 50% della capienza massima teorica, per almeno 60 giorni. la norma prevede, altresì, che la 
sospensione comporta la corresponsione di un indennizzo pari al 30% del valore dei beni deperibili 
acquistati prima della comunicazione della sospensione, comprovati da documenti scali. È, inoltre, 
stabilito che cessate le cause di sospensione, l’aggiudicatario provvede alla ripresa dell’esecuzione 
del contratto e in caso di inadempimento l’amministrazione può chiederne la risoluzione.
Art. 15. «Eventuali modifiihe degli effetti dell’appalto e obbligo del quinto». con riferimento a tale 
norma, l’anac ha espresso delle osservazioni che sono state accolte dal Ministero. originariamente, 
infatti, il Capitolato prevedeva che «Qualora in corso di esecuzione, per imprevedibili esigenze, si 
rende necessario un aumento o una diminuzione delle prestazioni fino a concorrenza del quinto 
dell’importo del contratto, l’amministrazione può imporre all’aggiudicatario l’esecuzione alle 
stesse condizioni previste nel contratto originario. in tal caso, l’aggiudicatario non può far valere 
il diritto alla risoluzione del contratto. tale disposizione non trova applicazione per le eventuali 
proposte migliorative formulate in sede di offerta». L’articolo richiamava la possibilità ammessa 
dall’art. 106, co. 12 del Codice dei contratti, a tenore del quale «La stazione appaltante, qualora 
in corso di esecuzione si renda necessario un aumento o una diminuzione delle prestazioni fino a 
concorrenza del quinto dell’importo del contratto, può imporre all’appaltatore l’esecuzione alle 
stesse condizioni previste nel contratto originario. in tal caso l’appaltatore non può far valere il 
diritto alla risoluzione del contratto».
sul punto è stato suggerito al Ministero di contemplare anche la soluzione indicata dall’art. 
106, co. 1 lett. a) del Codice, a tenore del quale la stazione appaltante può apportare modifiche 
contrattuali, a prescindere dal loro valore monetario, se esse siano state previste nei documenti 
di gara iniziali in clausole chiare, precise e inequivocabili, che possono comprendere clausole di 
revisione dei prezzi. Tali clausole fissano la portata e la natura di eventuali modifiche nonché le 
condizioni alle quali esse possono essere impiegate, facendo riferimento alle variazioni dei prezzi e 
dei costi standard, ove definiti. Esse non apportano modifiche che avrebbero l’effetto di alterare la 
natura generale del contratto.
la soluzione prospettata – nel rispetto del principio di tassatività delle ipotesi che consentono 
modifiche contrattuali – appare più garantista e trasparente, consente di computare l’ammontare 
massimo della variazione nell’importo complessivo dell’appalto (rendendo in tal modo edotto il 
mercato e consentendo una consapevole autodeterminazione delle imprese all’offerta), e garantisce 
che siano specificamente previste le condizioni (altamente aleatorie) di incremento imprevedibile 
del flusso dei migranti, cui si dovrà in ogni caso far fronte tempestivamente, in presenza delle quali 
procedere alla variazione del contratto.
La norma come riformulata prevede che l’Amministrazione può ricorrere alla modifica contrattuale, 
oltre che fino alla concorrenza del quinto dell’importo del contratto, anche, conformemente a quanto 
previsto nei bandi di gara in caso di incremento non previsto dei flussi di migranti, con un aumento 
economico nei limiti del 50% dell’importo (ai sensi dell’art. 106 del codice dei contratti).
Art. 18. «Penali». la norma si compone di un unico comma che dispone in merito alla mancata 
o inesatta esecuzione di uno o più servizi oggetto del contratto, rilevati in sede di attività di 
controllo o di monitoraggio. La disposizione stabilisce, in particolare, che al verificarsi di quanto 
sopra, l’amministrazione applica una penale variabile – a seconda della gravità – tra il 5 per 
mille ed il 5 per cento dell’importo contrattuale mensile, iVa ed oneri della sicurezza esclusi, 
per ogni inadempimento riscontrato. la norma stabilisce, altresì, le modalità di contestazione 
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e la possibilità per l’aggiudicatario di presentare eventuali controdeduzioni nonché le forme per 
l’effettuazione del recupero delle somme da parte della prefettura.
Art. 19. «Subappalto». la norma stabilisce che è ammesso il subappalto ai sensi dell’art. 105 del 
codice dei contratti pubblici. la stessa dispone, altresì, che l’aggiudicatario risolve tempestivamente 
il contratto se durante l’esecuzione vengono accertati dalla prefettura degli inadempimenti tali 
da compromettere la buona riuscita delle prestazioni. l’aggiudicatario non ha diritto ad alcun 
indennizzo da parte della prefettura, né è consentito il differimento dei termini di esecuzione del 
contratto. Molto importante la precisazione secondo cui l’esecuzione delle attività subappaltate 
non possono formare oggetto di ulteriore subappalto. se il subappaltatore perde i requisiti, la 
prefettura revoca, in autotutela l’autorizzazione al subappalto. non vi è responsabilità alcuna del 
Ministero dell’interno e della prefettura in merito ai rapporti intercorrenti fra aggiudicatario e 
ditte o società terze.
Art. 20. «Risoluzione del contratto». in caso di inadempimento, l’amministrazione procede alla 
risoluzione del contratto ai sensi degli articoli 1453 e ss. c.c. la norma individua le ipotesi di 
risoluzione espressa ai sensi del 1456 del codice civile e stabilisce altresì che l’amministrazione 
procede alla risoluzione del contratto in qualsiasi momento ai sensi e per gli effetti dell’articolo 108 
del codice dei contratti e se viene meno ogni altro requisito morale di cui all’art. 80 del medesimo 
codice. in caso di risoluzione del contratto, la prefettura si riserva la facoltà di procedere con 
l’aggiudicazione al secondo concorrente in graduatoria al fine di stipulare un nuovo contratto per 
il completamento del servizio oggetto dell’appalto, ai sensi dell’art. 110 del codice.
Art. 21. «Esecuzione in danno». la norma consente alla prefettura di procedere direttamente 
all’esecuzione del contratto nei casi in cui l’aggiudicatario non dia corso alla esecuzione delle 
prestazioni. A tal fine, la prefettura può utilizzare la propria organizzazione o quella di terzi e gli 
eventuali maggiori oneri sostenuti sono a carico dell’ente gestore.
Art. 22. «Recesso dal contratto». la prefettura si riserva il diritto di recedere dal contratto ai sensi 
dell’art. 109 del codice dei contratti. la norma prevede, inoltre, l’amministrazione nel caso di 
sopravvenute modifiche normative che interessano la stessa, che hanno incidenza sull’esecuzione 
del contratto, o nel caso di sopravvenuti motivi di pubblico interesse o anche nel caso di mutamento 
della situazione di fatto non prevedibile al momento della stipula, può recedere dal contratto – per 
giusta causa – in tutto o in parte, con un preavviso di almeno 30 giorni solari, da comunicarsi 
all’aggiudicatario via Pec. ovviamente, in tali casi, l’aggiudicatario ha diritto al pagamento di 
quanto eseguito.
Art. 23. «Monitoraggio e controllo». la norma – composta da un unico comma – precisa che 
le attività di controllo e monitoraggio sulla gestione dei centri e sulla regolare esecuzione del 
contratto spetta alla prefettura sulla base delle linee guida del Dipartimento per le libertà civili 
e l’immigrazione. Il monitoraggio e il controllo è finalizzato a verificare il rispetto delle modalità 
di erogazione dei servizi oltre alla congruità qualitativa e quantitativa alle specifiche tecniche 
dei beni e servizi forniti. La norma specifica che oltre alle attività di controllo esercitate ai fini 
del pagamento, la prefettura svolge controlli nei centri senza preavviso con cadenza periodica 
ravvicinata mediante l’invio di soggetti appositamente incaricati, oltre che mediante l’ascolto degli 
stranieri ospitati nei centri. Per l’espletamento delle attività di controllo possono essere autorizzati 
dalla prefettura e/o dal predetto Dipartimento anche soggetti terzi.
al riguardo l’anac, con la delibera n. 32 del 20.1.2016, tenuto conto della particolare natura 
e complessità delle prestazioni da erogare nell’ambito dei servizi di accoglienza, ha richiamato 
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l’attenzione sull’importanza e sulla necessità del monitoraggio dell’esecuzione del contratto, in 
relazione agli esiti e agli scostamenti tra quanto preventivato e quanto fornito. l’anac rilevava 
con la predetta delibera l’opportunità che il servizio di accoglienza si concludesse con un momento 
di sintesi e di verifica che, anche con il supporto di appositi strumenti (es. questionari di rilevazione), 
mirasse a ricevere un primo riscontro dall’utente in merito al gradimento e alla soddisfazione 
nei confronti del servizio erogato, verificando l’efficacia, l’efficienza e la qualità delle prestazioni 
fornite e il raggiungimento degli obiettivi di accoglienza, assistenza, recupero e integrazione.
Art. 24. «Controllo di gestione». La norma detta specifiche disposizioni con riferimento al lotto 1 
stabilendo che il controllo sulla gestione avviene con le modalità di cui all’art. 23 e chiarendo che 
esso riguarda anche la regolarità del servizio di gestione amministrativa, con specifico riferimento 
alla registrazione degli stranieri tramite l’installazione di un sistema di rilevamento automatico 
delle presenze o tramite la tenuta del registro delle presenze ove ammesso, alla tracciabilità dei 
beni forniti e dei servizi erogati, quali per esempio la distribuzione dei pocket money; la regolarità 
delle prestazioni oggetto dell’appalto, con particolare riferimento alle unità di personale impiegate 
nei diversi turni e alle quali che professionali possedute; all’efficacia del servizio di assistenza 
generica alla persona; all’adeguatezza delle prestazioni sanitarie.
la registrazione degli stranieri e la previsione di sistemi di rilevamento automatico delle presenze 
appare di fondamentale importanza, oltre che per motivi di sicurezza pubblica, anche perché solo 
la regolare identificazione degli stranieri insieme al controllo degli ingressi e delle uscite consente 
di determinare l’esatta quantificazione del numero degli ospiti in base al quale viene corrisposto il 
compenso giornaliero.
a tal proposito si osserva che l’anac nella delibera n. 803 del 20.7.2016 avente ad oggetto la 
«Gestione del Centro di accoglienza richiedenti asilo (CARA) di Castelnuovo di Porto», dopo aver 
accertato l’esistenza di una serie di criticità proprio nel processo di verifica degli ospiti, auspicava 
«l’introduzione del sistema di rilevazione automatico delle presenze, […] in grado di superare, per 
il futuro, le iritiiità rilevate, anihe se il nuovo sistema non esime il gestore dall’effettuare i dovuti 
iontrolli sull’identità dei soggetti ihe entrano ed esiono dal CARA (es. potrebbero verifiiarsi degli 
scambi di badge).».
Art. 25. «Monitoraggio e report periodici». la norma stabilisce che l’aggiudicatario trasmette 
ogni due mesi un report sui beni e/o servizi erogati, indicando le eventuali criticità. Detta ulteriori 
disposizioni con riferimento al lotto 1 specificando quali informazioni devono essere indicate nel 
report bimestrale. a tal riguardo valgono le osservazioni formulate con riferimento all’art. 23.
Art. 26. «Obblighi in tema di traiiiabilità dei flussi finanziari».
L’aggiudicatario è tenuto a rispettare le disposizioni relative agli obblighi di tracciabilità dei flussi 
finanziari. Lo stesso è obbligato a inserire nei contratti con i subappaltatori o con i subcontraenti, 
a pena di nullità assoluta, una clausola con la quale ciascuno di essi si assume gli obblighi di 
tracciabilità dei flussi. Il mancato utilizzo nella transazione finanziaria del bonifico bancario o 
postale, o di altri strumenti idonei a consentire la piena tracciabilità delle operazioni di pagamento 
costituisce causa di risoluzione del contratto. Art. 27. «Divieto di cessione del contratto e cessione 
del credito». La norma specifica che trova applicazione l’art. 106, co. 1, lett. 2, n. 2 ovvero che «Le 
modifiche, nonché le varianti, dei contratti di appalto in corso di validità devono essere autorizzate 
dal rUP con le modalità previste dall’ordinamento della stazione appaltante cui il rUP dipende. 
I contratti di appalto nei settori ordinari e nei settori speciali possono essere modificati senza una 
nuova procedura di affidamento nei casi seguenti: all’aggiudicatario iniziale succede, per causa di 



112

Diritto, Immigrazione e Cittadinanza, fasc. n. 2/2017

OSSERVATORI, fasc. n. 2/2017

morte o a seguito di ristrutturazioni societarie, comprese rilevazioni, fusioni, scissioni, acquisizione 
o insolvenza, un altro operatore economico che soddisfi i criteri di selezione qualitativa stabiliti 
inizialmente, purché ciò non implichi altre modifiche sostanziali al contratto e non sia finalizzato 
ad eludere l’applicazione del presente codice»; è vietata la cessione del contratto, a pena di nullità 
della cessione stessa. la norma prevede che per la cessione dei crediti trova applicazione l’art. 106, 
co. 13, precisando l’obbligo di notifica delle cessioni alla prefettura. Al momento della cessione, 
l’aggiudicatario comunica il ciG che dovrà essere riportato sugli strumenti di pagamento utilizzati.
Art. 28. «Obbligo di riservatezza». l’aggiudicatario ha l’obbligo di mantenere il riserbo sui dati e 
le informazioni in suo possesso anche dopo la cessazione dei rapporti in essere con la prefettura. 
l’aggiudicatario è responsabile anche nei confronti dei propri dipendenti, dei subappaltatori 
nonché di eventuali consulenti.
Art. 29. «Disposizioni in sede di prima applicazione». la norma stabilisce che in caso di 
mancata aggiudicazione di un lotto, l’Amministrazione procede – verificata la sussistenza di tutti 
i presupposti – ad una proroga tecnica limitata ai servizi oggetto del lotto non ancora aggiudicato, 
per il tempo strettamente necessario all’aggiudicazione, se la proroga risulta necessaria alla 
funzionale integrazione con le forniture ed i servizi oggetto dei lotti già aggiudicati. In definitiva 
la norma prevede la proroga tecnica dei soli servizi oggetto del lotto non aggiudicato, per il tempo 
strettamente necessario al completamento della procedura di gara.
come sopra illustrato, le Speiifiihe teiniihe integrative dello sihema di iapitolato di appalto 
relative alla forniture dei servizi di cui ai diversi lotti, sono parte integrante dello stesso capitolato. 
in particolare:
– L’Allegato 1, individua le «Specifiche tecniche integrative dello schema di capitolato di appalto 
relative alla fornitura di servizi di cui al Lotto 1» effettuando puntuali distinguo fra i servizi 
da prestare rispettivamente nei «Centri di primo soccorso e accoglienza», nei «Centri di prima 
accoglienza», nelle «Strutture temporanee di accoglienza» e nei «Centri di cui all’articolo 14 del 
d.lgs. 25 luglio 1998, n. 286 s.m.i.». L’allegato 1 bis specifica – sempre con riferimento al Lotto 1 
– i «Criteri di valutazione e ponderazione delle offerte per la selezione dell’offerta economicamente 
più vantaggiosa»; e, infine, l’allegato 1 ter contiene la «Tabella dotazione personale/scheda 
dotazione minima di personale» distinta a seconda della dimensione del Centro.
– L’allegato 2 individua le «Speiifiihe teiniihe integrative dello sihema di iapitolato di appalto 
relative alla fornitura di pasti, di cui al lotto 2». Detto documento specifica le attività che devono 
essere svolte dall’aggiudicatario del lotto 2 con riferimento alla preparazione e distribuzione dei 
pasti specificando che la definizione del menù deve tenere conto di una adeguata variabilità della 
composizione dei piatti e deve rispettare le abitudini alimentari degli stranieri, con particolare 
riferimento alle diverse scelte religiose. l’allegato 2 bis specifica – con riferimento al lotto 2 – 
«Criteri di valutazione e ponderazione delle offerte per la selezione dell’offerta eionomiiamente più 
vantaggiosa – Lotto 2 Servizio di fornitura pasti»;
– L’allegato 3 individua le «Specifiche tecniche integrative dello schema i capitolato di appalto 
relative al servizio di pulizia ed igiene ambientale, di cui al lotto 3». Detto documento è strutturato 
in quattro paragrafi che trattano nello specifico la «Pulizia dei locali», la «Disinfestazione, 
derattizzazione e deblatizzazione delle superfiii», la «Raiiolta e smaltimento dei rifiuti speiiali» 
nonché la «Manutenzione delle aree verdi». L’allegato 3 bis specifica – con riferimento al lotto 3 
- «Criteri di valutazione e ponderazione delle offerte per la selezione dell’offerta eionomiiamente 
più vantaggiosa – lotto 3 Servizio di pulizia e igiene ambientale»;
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- L’allegato 4 individua le «Speiifiihe teiniihe integrative dello sihema di iapitolato di appalto 
relative alla fornitura di beni, di cui al lotto 4». Detto documento specifica che l’aggiudicatario al 
momento dell’ingresso nel centro dello straniero deve fornire una scheda/ricarica telefonica di 15 
euro e per una sola volta; un pocket money pari a 2,50 euro al giorno e fino a 7,50 euro per nucleo 
familiare; ed un kit da consegnare allo straniero composto da indumenti, beni per l’igiene della 
persona, coperte, etc.
con riferimento agli allegati di cui sopra si osserva che negli allegati 1 bis, 2 bis e 3 bis è stata 
prevista una configurazione dell’offerta tecnica e della sua valutazione con l’enucleazione dei 
singoli elementi valutabili e dei correlati punteggi, nonché dei criteri motivazionali a riferimento 
delle Commissioni. In particolare, si osserva che la struttura dell’offerta di cui agli allegati 2 bis 
e 3 bis sono identiche. Mentre la struttura dell’offerta di cui all’allegato 1 bis è diversa in quanto 
presenta un maggiore livello di dettaglio con riferimento alle modalità di formulazione dell’offerta 
tecnica e dell’offerta economica.

Considerazioni critiche sul decreto svolte in ambito dell’ASGI

Se il capitolato riguardasse solamente le strutture di primo soccorso e identificazione, destinate 
a un transito veloce dei migranti, il testo potrebbe apparire positivo, ma esso si riferisce anche ai 
centri straordinari (cas) che oggi rappresentano la maggioranza del sistema dell’accoglienza in 
italia e che dovrebbero essere progressivamente chiusi o, se idonei, essere assorbiti nello sPrar. 
Al contrario pare evidente come nel capitolato essi sono concepiti come strutture definitive.
i centri immaginati in questo capitolato sono pensati come luoghi grandi, nei quali le persone sono 
ammassate, esattamente il contrario dell’accoglienza decentrata. Vengono riproposte le stesse 
tabelle dei cara, soppressi con il d.lgs. n. 142/2015, in netto contrasto con la ratio di quella 
riforma legislativa.
Poiché l’indicazione ministeriale e dell’anci è quella di andare verso un progressivo assorbimento 
dei cas nello sPrar appare inspiegabile il motivo per il quale questo capitolato si cristallizzi 
l’impossibilità di qualsiasi assorbimento.
Per esempio si menziona un servizio H24: ma nei cas allestiti in forma di appartamenti l’operatore 
notturno è improbabile e impossibile e non si sa che cosa debba fare. si menziona altresì la fornitura 
pasti, ma nei modelli che funzionano i gestori assicurano contanti al richiedente asilo con il quale 
ciascuno si fa la propria spesa. tutto sembra stato pensato per centri collettivi di grandi o anche 
enormi dimensioni, il che pare riproporre quella impostazione già aspramente criticata fin dal 2008 
dalla commissione ministeriale di inchiesta guidata da De Mistura: un servizio sanitario parallelo, 
fatto di ambulatori interni mentre per i richiedenti asilo titolari di un permesso di soggiorno per 
richiesta di asilo il d.lgs. n. 142/2015 e il d.lgs. n. 286/1998 prevedono l’iscrizione al ssn con il 
proprio medico di base.
Il capitolato ripropone la stessa logica dei CARA, strutture quasi in cui spesso si sono verificate 
prassi di degrado e di malaffare che il d.lgs. n. 142/2015 voleva superare. Altrettanto critica 
appare la previsione che l’offerta tecnica fatta dal potenziale gestore pesi per il 60% del punteggio 
di valutazione. si tratta infatti di un livello troppo basso, perché favorisce le speculazioni, che 
proprio il parere dell’autorità nazionale anticorruzione (anac) avrebbe voluto prevenire. È vero 
che si prevede un meccanismo che premia le proposte migliorative, ma si tratta di un servizio 
alla persona che dovrebbe essere orientato quasi interamente alla qualità dell’offerta e invece la 
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componente economica pesa per il 40%. Perciò chi gioca al ribasso vince, mentre si sarebbe dovuta 
prevedere un’offerta tecnica dell’80% per scoraggiare chi vede in questo settore facili speculazioni.

Rassegna delle circolari delle amministrazioni statali

Cittadinanza italiana

Precisazioni sul riacquisto della cittadinanza italiana

la circolare 27.4.2017, n. 3638 del Ministero dell’interno – Dipartimento per le libertà civili e 
l’immigrazione – Direzione centrale dei diritti civili e della cittadinanza fornisce precisazioni circa 
il riacquisto della cittadinanza italiana ai sensi dell’art. 13 della legge n. 91/1992, che prevede che 
la dichiarazione di voler riacquistare la cittadinanza possa essere resa anche all’estero, ma avrà 
efficacia – a norma dell’art. 15 della stessa legge – allorché si siano realizzate le due condizioni 
poste dalla disposizione: dichiarazione di riacquisto e trasferimento della residenza in italia.
Il mancato trasferimento in Italia entro il temine di un anno rende inefficace la dichiarazione resa 
in precedenza dall’interessato.
a seguito della dichiarazione resa dinanzi alla autorità diplomatico-consolare, la stessa deve 
provvedere a operare l’accertamento della sussistenza delle condizioni di legge secondo quanto 
precisato nelle circolari ministeriali K60.1 del 6.5.1994 e K73 del 30.5.2002.
infatti, a norma dei commi 3 e 5 dell’art. 16 d.p.r. n. 572/1993, le dichiarazioni rese dagli 
interessati dinnanzi all’autorità diplomatico-consolare volte all’acquisto, alla perdita o al 
riacquisto della cittadinanza italiana devono essere iscritte nell’apposito registro di cittadinanza 
dell’autorità medesima e dovranno, poi, essere trasmesse unitamente all’esito dell’accertamento 
ed alla ricevuta del versamento del contributo di cui alla legge n. 94/2009, al comune italiano che 
sia stato individuato come competente secondo le norme contenute nell’ordinamento dello stato 
civile, perché provveda alla relativa trascrizione.
Si richiama così l’attenzione degli ufficiali di stato civile, nell’ambito delle rispettive competenze, 
anche al fine di consentire al Ministero dell’interno l’esercizio del potere inibitorio previsto dal 
comma 3 dello stesso art. 13 entro il termine di un anno dal verificarsi delle condizioni stabilite 
per il riacquisto della originaria cittadinanza, allorquando le autorità di pubblica sicurezza 
evidenziassero l’eventuale sussistenza di gravi e comprovati motivi di inibizione del riacquisto.

Cittadini di Paesi terzi

Asilo

L’iscrizione al servizio sanitario nazionale dei richiedenti asilo
la circolare del 7.3.2017 – prot. n. 7404 del Ministero della salute - Direzione generale della 
programmazione sanitaria – Uffiio VIII fornisce alcuni chiarimenti circa l’iscrizione dei richiedenti 
asilo al servizio sanitario nazionale.
in particolare il Ministero ritorna sulla procedura di iscrizione che necessita del previo rilascio del 
codice fiscale numerico provvisorio.
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come già disposto (in modo opinabile) nel 2016 con circolare dell’agenzia delle entrate, il rilascio 
del codice fiscale deve avvenire al momento della verbalizzazione della domanda di protezione 
internazionale.
La circolare dispone di provvedere alla modifica dell’ASL competente nel caso di trasferimento del 
rifugiato oppure alla cancellazione dell’iscrizione al momento della perdita dei requisiti.

Lavoro e previdenza sociale

Ripartizione regionale e locale delle quote di ingresso per lavoro del 2017
la ripartizione delle quote a livello regionale e locale relativa alla programmazione transitoria 
dei flussi d’ingresso di lavoratori non comunitari, autonomi e/o subordinati, stagionali e non per 
l’anno 2017 è stata comunicata con la circolare n. 6 del 22.3.2017 del Ministero del lavoro e delle 
politiche sociali.
Essa effettua una prima ripartizione territoriale di 4.604 quote per la conversione in permessi di 
soggiorno per lavoro subordinato e autonomo, di 500 quote per l’ingresso di lavoratori stranieri 
che hanno partecipato ai programmi di formazione e di istruzione nei Paesi di origine e di 11.626 
quote per le richieste di nulla osta al lavoro stagionale (di cui 841 per richieste di nulla osta al 
lavoro stagionale pluriennale). le restanti quote saranno attribuite in un secondo momento in base 
alle richieste.

L’attuazione delle nuove norme sull’ingresso e il soggiorno per motivi di impiego in qualità 
di lavoratori stagionali e sull’ingresso e il soggiorno dei dirigenti, lavoratori specializzati, 
lavoratori in formazione di Paesi terzi nell’ambito di trasferimenti intra-societari
alcune circolari ministeriali illustrative e applicative hanno disposto interpretazioni e prescrizioni 
applicative della nuova disciplina dell’ingresso e del soggiorno dei cittadini di Paesi terzi per motivi 
di impiego in qualità di lavoratori stagionali ai sensi del d.lgs. n. 203/2016 e della nuova disciplina 
degli ingressi e dei soggiorni dei dirigenti, lavoratori specializzati, lavoratori in formazione di 
Paesi terzi nell’ambito di trasferimenti intra-societari ai sensi del d.lgs. n. 253/2016 sono stati 
oggetto di alcune circolari ministeriali illustrative e applicative.
Dall’11 gennaio 2017 è in vigore il d.lgs. 29.12.2016, n. 253 che dà attuazione alla direttiva 
2014/66/Ue, che ha l’obiettivo di agevolare i trasferimenti intra-societari per i lavoratori non 
comunitari di società transnazionali con sedi al di fuori dell’UE, introducendo definizioni comuni e 
condizioni di ammissione trasparenti e semplificate.
A seguito dell’attuazione della direttiva UE sono state riportate delle modifiche all’art. 27 
quinquies del testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immigrazione e norme 
sulla condizione dello straniero (d.lgs. 25.7.1998, n. 286, e successive modificazioni).
Tra le principali modifiche, l’ingresso e il soggiorno in Italia per svolgere prestazioni di lavoro 
subordinato nell’ambito di trasferimenti intra-societari per periodi superiori a tre mesi è consentito 
(al di fuori delle quote annuali stabilite dal Governo) agli stranieri che:
– soggiornano fuori del territorio dell’Unione europea al momento della domanda di ingresso
– sono stati già ammessi nel territorio di un altro stato membro
– chiedono di essere ammessi nel territorio nazionale in qualità di: dirigenti; lavoratori specializzati; 
lavoratori in formazione.
il trasferimento intra-societario è il distacco temporaneo di uno straniero da un’impresa stabilita 
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in un Paese terzo (cui lo straniero è legato da un rapporto di lavoro che dura da almeno tre mesi) a 
un’entità ospitante stabilita in italia, appartenente alla stessa impresa o a un’impresa appartenente 
allo stesso gruppo di imprese ai sensi dell’art. 2359 c.c. il trasferimento intra-societario comprende 
i casi di mobilità dei lavoratori stranieri tra entità ospitanti stabilite in diversi stati membri.
le disposizioni non si applicano agli stranieri che: chiedono di soggiornare in qualità di ricercatori; 
beneficiano dei diritti alla libera circolazione o lavorano presso un’impresa stabilita in Paesi terzi 
nel quadro di accordi conclusi tra il Paese di appartenenza e l’Unione europea e i suoi stati membri; 
soggiornano in italia, in qualità di lavoratori distaccati, ai sensi della direttiva 96/71/ce, e della 
direttiva 2014/67/Ue; svolgono attività di lavoro autonomo; svolgono lavoro somministrato; sono 
ammessi come studenti a tempo pieno o effettuano un tirocinio di breve durata e sotto supervisione 
nell’ambito del percorso di studi. la durata massima del trasferimento intra-societario è di tre 
anni per i dirigenti e i lavoratori specializzati e di un anno per i lavoratori in formazione. Tra la fine 
della durata massima del trasferimento intra-societario e la presentazione di un’altra domanda di 
ingresso nel territorio nazionale per trasferimento intra-societario per lo stesso straniero devono 
intercorrere almeno tre mesi.
nel caso in cui l’entità ospitante abbia sottoscritto con il Ministero dell’interno, sentito il Ministero 
del lavoro e delle politiche sociali, un protocollo di intesa, con cui garantisce la sussistenza delle 
condizioni previste dal co. 5 dell’art. 1 del decreto, il nulla osta è sostituito da una comunicazione 
presentata, con modalità telematiche, dall’entità ospitante allo sportello unico per l’immigrazione.
Per quanto riguarda, invece, l’ingresso e il soggiorno nel territorio nazionale di dirigenti, lavoratori 
specializzati o lavoratori in formazione di Paesi terzi titolari di un permesso ict rilasciato da altro 
stato membro (art. 27 sexies), per periodi inferiori a novanta giorni si applicano le disposizioni, 
che prevedono la «dichiarazione di presenza». Per le richieste di mobilità di lunga durata (superiore 
ai 90 giorni), si prevede invece il rilascio di un nuovo permesso di soggiorno (permesso «mobile 
ICT»), di durata pari a quella del periodo di mobilità richiesta, attraverso una procedura analoga 
a quella prevista per il rilascio del permesso «ICT», compresa la possibilità, per l’entità ospitante, 
di stipulare protocolli di intesa con il ministero dell’interno, sentito il Ministero del lavoro.
con riferimento al d.lgs. n. 253/2016, chiarimenti interpretativi e applicativi sulle nuove 
disposizioni introdotte dall’art. 27 quinquies d.lgs. n. 286/1998 recante la disciplina dell’ingresso 
e soggiorno nell’ambito di trasferimenti intra-societari da Paesi extra Ue e dall’art. 27 sexies per 
gli stranieri in possesso di permesso di soggiorno per trasferimento intra-societario ict rilasciato 
da altro stato membro,
a) la circolare dell’Ispettorato nazionale del lavoro del 9.1.2017 n. 1, fornisce agli organi di 
vigilanza indicazioni operative in materia di distacco transnazionale di lavoratori. la circolare 
specifica l’ambito applicativo della nuova disciplina prevista dal d.lgs. n. 136/2016 di recepimento 
della direttiva 2014/67/UE. L’INL si sofferma sull’autenticità del distacco e sugli elementi 
oggetto di verifica da parte del personale ispettivo, nonché sul regime sanzionatorio da adottare 
qualora vengano riscontrate situazioni illecite. Particolari chiarimenti sono, infine, disponibili per 
il settore del cabotaggio stradale.
b) la circolare congiunta del 9.2.2017 dei Ministri dell’interno e del lavoro e delle politiche sociali 
contiene informazioni riguardanti: il campo di applicazione (categorie di lavoratori cui la norma si 
rivolge e casi in cui la norma non si applica); le caratteristiche del trasferimento intra- societario; 
le condizioni di lavoro; i profili sanzionatori; la procedura di richiesta nominativa di nulla osta; la 
mobilità di breve durata (90 giorni) e di lunga durata (oltre 90 giorni). alla circolare è allegato 
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l’elenco dei documenti che l’entità ospitante stabilita in italia deve presentare allo sportello unico 
immigrazione per il rilascio del nulla osta al trasferimento intra- societario.
c) la circolare 4.2017, n. 400 del Ministero dell’interno-Dipartimento della pubblica sicurezza – 
Direzione centrale dell’immigrazione e della polizia delle frontiere disciplina gli aspetti relativi al 
rilascio del permesso di soggiorno (termini per la conclusione del procedimento amministrativo di 
rilascio del permesso) e individua le tipologie di permesso di soggiorno (per trasferimento intra- 
societario, o «ICT»; per mobilità di lunga durata, o «mobile ICT») e i relativi codici.
d) Ulteriori prescrizioni applicative sono disposte dalla circolare del 19.4.2017 dell’Ispettorato 
nazionale per il lavoro. essa prescrive che al momento del rilascio del parere di competenza 
nell’ambito dello sportello unico per l’immigrazione (sUi) dovranno attenersi, come già chiarito 
con circolare n. 37 del 2016, alle risultanze delle banche dati sGil ad oggi in uso.
si precisa, in proposito, che in ragione della discrezionalità attribuita dalla norma (può essere 
rifiutato/può essere revocato) ed in considerazione dell’assenza di parametri di carattere temporale 
nonché dell’ampio spettro di violazioni riferibili alle sopraindicate lettere c) ed e), le verifiche 
andranno effettuate per tutte le tipologie di violazioni risultanti nelle banche dati SGIL e con 
riferimento all’arco temporale ivi tracciato.
Inoltre, atteso che la norma non richiede, ai fini del rifiuto del nulla osta, la «definitività» delle 
violazioni accertate, ai sensi delle richiamate lett. a) e c), art. 24 co. 12, e lett. e) ed f), art. 27 
quinquies, co. 15, Testo unico delle leggi sull’immigrazione, occorrerà verificare se nei confronti 
del datore di lavoro richiedente il nulla osta siano stati adottati verbali di accertamento ovvero 
provvedimenti di diffida accertativa validata.
In proposito, tuttavia, si ritiene che gli uffici non possano tenere conto di verbali di accertamento 
in relazione ai quali il trasgressore abbia provveduto, alla data di rilascio del parere, alla 
regolarizzazione delle inosservanze sanabili e al pagamento in misura agevolata delle sanzioni 
entro i termini previsti dalla normativa vigente (art. 13 e 15 d.lgs. n. 124/2004 e art. 15 del d.lgs. 
n. 758/1994).
Ciò in ragione della particolare rilevanza che il Legislatore ha inteso attribuire – ad esempio ai fini 
dell’art. 6 d.l. 91/2014, come modificato dalla l. n. 199/2016 – ai comportamenti volti a eliminare 
gli effetti della condotta illecita.
Devono altresì ritenersi non rilevanti i verbali di accertamento per i quali, alla data di rilascio del 
parere, sia intervenuta ordinanza di archiviazione atteso il venir meno della contestazione mossa.
Diversamente, ai fini della verifica dell’adempimento degli obblighi previdenziali, laddove non 
risultino violazioni nelle banche dati in uso, si farà affidamento sulle risultanze del DURC on line 
che potrà essere acquisito direttamente dal sUi prima del rilascio del nulla osta.
Per quanto concerne la revoca del nulla osta, atto di stretta competenza dello sportello unico per 
l’immigrazione, essi devono comunicare l’esito di accertamenti effettuati nei confronti del datore 
di lavoro richiedente, programmati anche sulla base di segnalazioni provenienti dallo stesso sUi 
oppure da richieste di intervento dei lavoratori interessati che avranno rilevanza nei limiti sopra 
indicati.
nelle regioni autonome in cui l’ispettorato non partecipa alle attività del sUi (come accade in 
Friuli Venezia Giulia) sarà possibile, ai fini del rilascio del nulla osta, attivare a livello locale appositi 
protocolli tra Regione e Ispettorato per definire le modalità di riscontro delle violazioni di cui alle 
lettere sopra declinate da effettuare nei termini sopra chiariti, ferma restando la competenza della 
regione all’acquisizione del DUrc.
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Circa i profili sanzionatori, si ricorda che «il datore di lavoro che occupa alle sue dipendenze, 
per lavori di carattere stagionale, uno o più stranieri privi del permesso di soggiorno per lavoro 
stagionale, ovvero il cui permesso sia scaduto, revocato o annullato, è punito ai sensi dell’art. 22, 
co. 12 (reclusione da sei mesi a tre anni e multa di 5.000 euro per ogni lavoratore impiegato), 12 
bis e 12 ter, e si applicano le disposizioni di cui ai co. 12 quater e 12 quinquies dell’art. 22» (art. 
24, co. 15).
si fa presente, inoltre, che l’art. 27 quinquies, co. 26, prevede nelle ipotesi di trasferimenti intra-
societari da Paesi extra Ue l’applicazione della sanzione penale di cui all’art. 22, co. 12, del testo 
unico delle leggi sull’immigrazione (reclusione da sei mesi a tre anni e multa di 5.000 euro per 
ogni lavoratore impiegato) e delle aggravanti di cui al comma 12 bis del medesimo art. 22 per le 
ipotesi di impiego di lavoratori in assenza di permesso di soggiorno rilasciato ai sensi del comma 
17 o per le ipotesi in cui il permesso, benché rilasciato, sia successivamente scaduto, revocato o 
annullato e non ne sia stato richiesto nei termini il rinnovo. nelle medesime ipotesi, si prevede 
altresì l’applicazione delle disposizioni di cui ai commi 12 ter, 12 quater e 12 quinquies dell’art. 
22.
le stesse sanzioni si applicano, ai sensi dell’art. 27 sexies, co. 16, nelle ipotesi di impiego di uno 
o più lavoratori stranieri il cui permesso di soggiorno per trasferimento intra-societario rilasciato 
da altro stato membro sia successivamente scaduto, revocato o annullato e non sia stato richiesto 
entro novanta giorni dall’ingresso in italia il nulla osta di cui al comma 4 del medesimo articolo.

Soggiorno

Rilascio del permesso di soggiorno per minore età anche in mancanza di passaporto o documento 
equipollente
la circolare del Ministero dell’interno – Dipartimento della pubblica sicurezza – Direzione 
centrale dell’immigrazione e della polizia degli stranieri del 24 marzo 2017, n. 400 ha chiarito 
che le questure possono rilasciare il permesso di soggiorno per minore età, anche in mancanza del 
passaporto o di altro documento equipollente qualora essi non siano nella immediata disponibilità, 
in analogia con gli espliciti casi di deroga individuati dal legislatore e nel rispetto del principio del 
superiore interesse del minore.
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